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Introduccién

La necesidad de controlar el poder al interior de los distintos cuerpos del gobierno
ha sido un problema para todo régimen politico, es por ello que siempre ha existido
la preocupacién de integrarlo a un sistema de frenos y contrapesos, lo cual justifica
la division de poderes dentro del Estado. El poder es el punto clave para comprender
la importancia de la transparencia y rendicion de cuentas, en este caso la necesidad
de controlarlo, lejos de ser una técnica para domesticar el poder, obliga al poder a
abrirse al escrutinio publico. Hay que tener muy claro que el poder no puede ser
controlado absolutamente, no obstante, la transparencia y rendicion de cuentas se
convierten en herramientas cuyo propdésito es mantener un control parcial sobre las
autoridades o actores responsables (Schedler, 2004: p. 18). Pues éstas tienen como
objetivo principal la reduccién de las incertidumbres que ocasiona el ejercicio del
poder.

A partir de esta afirmacion se desprende la interrogante ¢;Son la
transparencia y la rendicion de cuentas mecanismos efectivos para combatir a la
corrupcion? El presente trabajo tiene por objeto aportar elementos para resolver
dicho planteamiento. Esto a través de una revision y descripcion legislativa de la
transparencia y el acceso a la informacién, asi como de su constante evolucion en
un periodo que va desde la aprobacion de la primera ley en 2002 y hasta sus
reformas y adiciones en 2017. El primer capitulo busca explicar las bases en las
que se cimienta la transparencia y la rendicion de cuentas, a través de la
fundamentacion tedrico-conceptual del objeto de estudio; el segundo capitulo
intenta mostrar el impacto e importancia de elevar la trasparencia a un nivel
constitucional; el tercer capitulo aborda las necesidades de pasar de un Sistema
Nacional de Transparencia a un Sistema Nacional Anticorrupcion; y finalmente, el
capitulo cuarto abordara las reflexiones sobre los limites de la transparencia en el
combate a la corrupcién y el papel de las nuevas instancias encargadas.

Los conceptos mas importantes para esta investigacion son de caracter
juridico, por lo que la revision partié del concepto de corrupcién y transparencia en

el ambito operacional de los estatutos juridicos del Derecho publico en México.



Como bien lo sefiala Mario Alvarez la creacion del derecho se proclama como un
fendbmeno sumamente complejo formado por distintos procesos que haran posible
su formalizacién, validacion e incorporacion. Y como él mismo lo menciona, el
Derecho no se concibe como algo dado y mucho menos es el resultado o la
invencion de un solo hombre o sociedad de un momento histérico o proceso
legislativo. Mejor dicho, es la obra de creacion permanente que se realiza por un
complejo entramado de actos y procesos complementarios que tienen verificativo
en un contexto histérico, politico y social determinados (Alvarez, 2010: p. 132).

Empero, la presente investigacion presenta un enfoque multidisciplinario por
lo que también se abordan los conceptos desde la filosofia politica. Pues como bien
se sabe la filosofia ha cumplido un papel muy importante sobre la reflexion de los
fendmenos juridicos. El marco filosofico pretende dar un panorama mas amplio de
como se desarrolla histéricamente el concepto de transparencia. De la misma
manera sucede con la teoria politica liberal, aunque no suele considerarse muy a
menudo al hablar de transparencia es bastante relevante para este trabajo.
Considero pertinente para el desarrollo de este trabajo abordar conceptos como
publicidad, libertad de prensa y opinion publica.

El desarrollar concepto de corrupcion resulta ser una tarea sumamente
complicada al no tener un momento historico determinado; por ello para un mejor
entendimiento de su delimitacién es necesario hacer un breve recorrido de este
concepto a través de las distintas disciplinas de las ciencias sociales. Dada la
complejidad que conlleva delimitar un acto corrupto, es necesario conocer el
desarrollo desde su etimologia hasta su relatividad en la sociedad.

Gran parte de los estudios tedricos de la transparencia toman como
referencia el desarrollo del término accountability, concepto inglés que no tiene
traduccion al espafol. A grandes rasgos, se sabe que dicho termino ancla el
concepto de transparencia y rendicion de cuentas a una accion de responsabilidad
publica. La importancia de desarrollar este término es que va a permitir analizar si
en realidad la transparencia y la rendicién de cuentas son conceptos intrinsecos o
puede cada uno lograr una trascendencia individual para contener los abusos de

poder.



CAPITULO |
MARCO TEORICO CONCEPTUAL

1.1 La transparencia en la filosofia

Para comprender el desarrollo histérico del concepto existen dos horizontes el
filésofo politico y el tedrico politico liberal. El primero y mas desarrollado es el fildsofo
politico y el punto de partida es el Arcana Imperii. Es el primer concepto del cual se
tiene que partir; el Arcana Imperii (secretos del poder) establecen un dentro y fuera
del poder politico, jerarquiza a las personas en relacion con la practica politica 'y con
los argumentos que puedan tener a su disposicion. De esta manera el conocimiento
de las verdades queda reservado para quienes participen en la aristocracia y quien
trasciende los prejuicios de ignorancia del pueblo. Esta concepcidén se remonta a
Tacito quien fue gobernador, senador, cénsul e historiador del imperio romano, el
concepto se puede encontrar en las obras las historias y los anales. Los arcana
imperii son verdades y conocimientos, informaciones, evaluaciones, argumentos y
discursos exclusivos de los hombres con poder, estos elementos no son accesorio
para el ejercicio del poder y del dominio, mas bien es una condicion que lo hace
posible (Rodriguez, 2007: p. 13).

Aristoteles llama a estas claves exclusivas y excluyentes que hacen posible
el ejercicio del poder politico sophismata, concepto ubicado en su obra /a politica,
las sophismata son piezas del conocimiento, del saber como forma de poder, que
hacen posible que se gobierne a los subditos segun los intereses particulares de los
gobernantes y que se marque una distancia para quienes son gobernantes y
gobernados. (Rodriguez, 2007: p.13).

Kant en su obra la Paz perpetua ilustra el principio fundamental segun el
cual “todas las acciones referentes al derecho de otros cuya maxima no puede ser
publicada son injustas” de esta manera se plantea el problema de la obligacion de
la publicidad de los actos gubernamentales, no solo para que el ciudadano conozca
las acciones de quien detenta el poder. Lo que también implica el poder controlarlos
a través de la publicidad pues ésta es a su vez una forma de control (Bobbio, 2008:

p. 37). En otro de sus ensayos Kant iluminismo, contribuye a formar un nexo entre
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opinién publica y publicidad del poder, el cual es el punto de partida para las
explicaciones sobre la necesidad de la visibilidad del poder, una necesidad que no
solo es politica sino también moral “el uso publico de la propia razéon debe ser libre
en cualquier tiempo, solamente esto puede realizar el iluminismo entre los hombres”
(Bobbio, 2008: p.101).

Para Kant la publicidad es el uso publico de la razén o de una manera mas
clara, la discusion o argumentacion sobre asuntos publicos con el uso de razones
publicas. Para él la politica no tiene sentido si no se expresa como derecho, sus
principios normativos deben adquirir la forma de normas universales de validez
general, de esta manera el principio de publicidad (que es el criterio regulador de la
expresion de los argumentos politicos) es también un principio obligatorio para las
leyes que pretendan imponer el Estado (Hassner, 2010). El principio normativo de
la publicidad supone la existencia de un polo social capaz de ejercer una sancién
publica contra los hombres del poder que incumplan este requisito, lo que haria
inviable el acto de no publicidad es el escandalo que suscitaria su realizacidn
(Rodriguez, 2007: p.37).

Buscando la continuidad de la idea de publicidad de Kant podemos encontrar
algunos autores como Habermas quien nos menciona que en una democracia los
procesos de formacion de la voluntad politica institucionalizados juridicamente
tienen que estar bajo una constante retroalimentacion y conectados a la formacion
de una opinidn publica lo mas argumentativa posible. Una democracia genuina sélo
existe sobre la base de una relacion constante entre el sistema de instituciones
publicas y la capacidad organizadora de la sociedad civil. Los derechos politicos
expresan la opinidén de la decision ciudadana y sélo puede ejercerse de manera
adecuada si existe una esfera publica de discusién y argumentacién abierta a todo
mundo, que convierta en argumentos validos los puntos de vista que son sometidos

a esa esfera y cumplan con sus requisitos (Rodriguez, 2017: p. 41).



1.2 la transparencia en la teoria politica liberal

Aunque es un horizonte poco desarrollado, pero este es el punto mas importante
para iniciar la investigacién, claro porque se adecua mas a la ciencia politica. Esta
inicia desde la tradicién liberal en la parte referida a las libertades individuales; el
uso restringido de la informacion demarca al Estado liberal de los Estados
absolutistas, totalitarios y autoritarios. Existen autores que afirman que el Estado
liberal en sus términos mas generales esta definido como un Estado contenido por
las libertades fundamentales de los ciudadanos es decir como un Estado
transparente (Rodriguez, 2007: p. 25). Sin embargo, hacer este tipo de afirmaciones
puede llegar a confundir e incluso a una utilizacion errénea del concepto en relaciéon
con otros atributos de la teoria liberal como pueden ser gobierno limitado, derechos
individuales y Estado de derecho.

Tedricamente el hecho de que Estado pueda llegar a poseer intereses
propios es antitético con la teoria liberal, pero la concepcion de autoridad liberal
existe para tutelar los derechos de los individuos que lo han instaurado. Para los
liberales no habia secretos misteriosos o profundos en la politica, pero la antitesis
del secretismo es la publicidad, que exactamente no es sinbnimo de transparencia
(Bobbio, 1996: p. 304). La publicidad basicamente era reconocida como libertad de
imprenta y libertad de discusién, el acceso a la informacién era defendida desde el
fendbmeno de la publicidad. Es por ello que histéricamente la corriente liberal ha
defendido el principio de publicidad, claro entendida como libertad de prensa o de
discusion.

El principal defensor de la publicidad es sin duda John Stuart Mill, para él la
libertad de prensa y de discusion eran suficientes para que la opinion publica se
formara, la prensa libre era la principal garantia contra los gobiernos corruptos y
tiranicos también salvaguardan las malas decisiones (Magid, 2010). Esto es algo
parecido a los usos que la democracia ha hecho de la transparencia, sin embargo,
Bobbio explica que la publicidad y mas preciso la libertad de prensa no son garantia
contra un gobierno corrupto porque la informacion proporcionada no es directa del

gobierno. Histéricamente la defensa de la libertad mas que conectada con la



democracia esta vinculada con la idea de gobierno limitado y este no es sinénimo
de democratico.

Otro precursor del poder de la opinion publica fue Jeremy Bentham para él la
opinién publica era un sistema legalmente emanado del cuerpo popular y tenia una
fuerza muy similar a la del Common Law (derecho comun). Sus ideas se quedan
practicamente teoricas, pero son muy importantes para el estudio de la
transparencia. Respecto al gobierno representativo Bentham consideraba
establecer un tribunal de la opinion publica compuesto por diversos actores sociales
(Fuller, 2010).

Para los miembros de los tribunales la opinion publica correspondia a una
funcidn suministradora de datos (estadistica), esta funcion se podria ejercer en
medida de que el tribunal proporcionara informacion sobre los hechos. Su tribunal
propuesto no solo proporciona informacion sino también como juez pues tenia la
potestad de aprobar juicios o desaprobarlos. Como se puede observar en Bentham
se encuentra la maxima que de que los funcionarios publicos estan obligados a
proporcionar informacién. Bentham también afirmaba que la publicidad aseguraria
la legitimidad. Para esa época también se consideraba que la transparencia podria
hacer wvulnerable al gobierno en muchos aspectos. No obstante, Bentham
aseveraba que ocurriria lo contrario, la transparencia fortaleceria al gobierno al
permitir conocer de mejor manera las demandas de los gobernados (Aguilar,2008:
p. 20).

1.3 La corrupcion politica

Etimologicamente corrupcion se deriva de la palabra en latin corruptio que significa
la accion y efecto de destruir, alterar algo o sobornar o pervertir a alguien. Los
fendmenos de corrupcion son tan antiguos como lo es la civilizacion humana, no es
exclusiva de determinado tipo de sociedades ni de determinados individuos. Por ello
afirma Miguel Carbonell que la corrupcién no es ni puede ser monopolio exclusivo
de un determinado momento histoérico o de una determinada comunidad politica, asi

como tampoco existe un genoma mexicano de la corrupcion. Todas las sociedades



tienen en menor o en mayor medida corrupcién, por lo tanto, considerar eliminarla
seria una tarea sumamente dificil o hasta imposible.

¢, Como definir la corrupcién? Definir lo que es corrupcion presenta un numero
de problematicas, la primera de ellas, como sefiala Carbonell, es que los actos de
corrupcion son relativos, dependen del momento en que se producen, de las
personas que lo realizan y de las condiciones en que surge, asi como la corrupcion
puede adaptarse a contextos y culturas, ademas de que puede también presentarse
en niveles de desarrollo muy diversos (Medina, 2010: p.194). La siguiente
problematica es su posible invisibilidad, es decir pueden existir actos de corrupcion
que formalmente cumplan con lo que disponen las normas juridicas (Carbonell,
2005: p. 5); son una practica que se realiza tanto en la esfera publica como en la
esfera particular y puede existir como sistema o como un hecho aislado.

A su vez puede llegar a tener diversas conceptualizaciones y esta depende
de la disciplina de referencia, Manuel Villoria conceptualiza la corrupcion a través
de cinco disciplinas el derecho: el cual considera corrupta toda accion de un sujeto
publico o privado que incumpla las normas juridicas y viole las obligaciones del
cargo, con abuso de posicion y la finalidad de obtener beneficios privados
personales o para un grupo del que forma parte, en consecuencia, puede ser publica
o privada; la economia: en la que las conceptualizaciones estan centradas en el
mercado, en ellas se explica que un funcionario corrupto seria aquel que utiliza su
cargo como un negocio para maximizar los ingresos; en la sociologia: donde
corrupcion seria todo conjunto de conductas (aquellos abusos de poder para
beneficio privado) que en el contexto historico y social de cada pais se consideran
como tales, permitiendo tratamientos diferentes del fendmeno de acorde a la
realidad del pais estudiado; /a ética: en la cual los actos corruptos serian aquellos
que son contrarios a los postulados o principios de la teoria ética correspondiente o
dicho de una mejor manera aquellos abusos de poder para beneficio privado que
atentan contra los principios, valores o virtudes propias de la teoria ética que se
postule; y la mas importante para nuestra investigacion, la ciencia politica: estas
conceptualizaciones de origen politolégico estan centradas en el interés general,

donde la corrupcion existe cuando un responsable de un puesto publico, con
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funciones y atribuciones definidas, es, por medios monetarios o de otra naturaleza,
inducido a traicionar sus deberes y a actuar favoreciendo a quien proporciona el
beneficio y, por ello, dafiando al publico y sus intereses. Este tipo de definiciones se
centran en la corrupcion en el sector publico, dado que el bien danado es el interés
general.

Como se puede observar la corrupcion existe en diversos aspectos de la vida
social, no obstante esta investigacion solo se ocupa de la ubicada en la esfera
publica denominada corrupcién politica. Una de las mejores definiciones segun

Villoria (porque abarca todas las disciplinas) es la de Francesco Kjelberg:

“Una quiebra de las normas legales o de las normas éticas no escritas,
pero con apoyo social generalizado relativas a como se debe ejercer
el servicio publico, para proporcionar servicios o bienes a ciertos
grupos o ciudadanos de forma oculta, con voluntad de ganancia

directa o indirecta en mente” (Villoria.2006, p.49).

La corrupcion es producida por distintas variables, por ejemplo, Villoria
sefala factores como las perversiones de la naturaleza humana, la desigualdad, la
apatia democratica, opacidad y la debilidad institucional generalizada donde
influyen factores como salarios y remuneraciones publicas de muy bajo nivel, falta
de estabilidad en el empleo, debilidad o escasa probabilidad de que existan
sanciones para las conductas indebidas (impunidad), conflictos de interés, magnitud
econdmica en la toma de decisiones, falta de competencia en determinados
sectores del mercado y la falta de organizacién administrativa (ausencia de
controles jerarquicos o funcionales). En diversas investigaciones el factor mas
comun es la desigualdad econémica, aunque no es una de las variables que mas
se adaptan a esta investigacion considero que es importante mencionarla.

Respecto a los efectos de la corrupcion podemos dividirlos en econémicos,
sociales y politicos. En el caso de los efectos econdmicos estan relacionados con
variables macroecondémicas los niveles de inversion y crecimiento econdémico de un

pais, mientras que en lo social se desarrollan una cultura de desconfianza frente al
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poder y la forma en que se ejerce, los relacionados con lo politico son costos
administrativos, de percepcion social sobre derechos, mecanismos de participacion,
legitimidad y credibilidad s6lo por mencionar algunas.

Desde su origen etimolégico corrupcion tiene estrecha relacion con el efecto
de destruir o alterar por putrefaccion, existe como un hecho aislado o como un
sistema que evoluciona, donde el hecho aislado se va perpetuando, desarrollando
y articulando hasta llegar a convertirse en una red y a su vez estas redes se
convierten en sistemas corruptivos. La accion corruptiva requiere como minimo dos
personas. Para su estudio tenemos que partir de una definicion apropiada, esta
dependera de la disciplina de la cual se quiera partir es por ello que se el concepto
elegido para la investigacion es de caracter juridico y es definido de la siguiente
manera.

La corrupcién enfocada desde el derecho nos proporciona indicadores
operacionales en la esfera politica, “donde la corrupciéon publica abarca acciones u
omisiones vinculadas con el abuso de cargo publico y con el incumplimiento de
normas juridicas por parte de las personas con responsabilidades publicas” (Villoria,
2006: p. 29). Otro aspecto es que dentro de este enfoque existe la corrupcion
privada la cual trata las acciones u omisiones vinculadas con el abuso de una
posicion en el entorno de organizaciones privada, con el incumplimiento de las
normas juridicas que regulan los deberes del agente frente al principal.

También hay que agregar para discutir el enfoque conceptual politolégico se
centra en el interés general, considerando como corrupcidon cuando el responsable
de un puesto publico es inducido por medios monetarios o de otra naturaleza a
traicionar sus deberes y a actuar a favor de quien le proporcione el beneficio,
dafando el interés publico. Las definiciones politoldégicas centran la corrupcion en
los efectos perjudiciales al interés general.

Al parecer ambas definiciones toman como primera instancia el abuso de un
servidor publico de su cargo, pero la definicion politolégica no es muy precisa
respecto a la tipologia de los actos corruptos. Mientras que las definiciones juridicas
de corrupcion son operativas en un sistema juridico, poseen una tipificacion muy

detallada, en este enfoque la corrupcion agrupa las diferentes variantes de una
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sancion corrupta legalmente sancionada. Con regularidad las actuaciones corruptas
son descritas por las normas penales.

Es dificil metodolégicamente poder usar rigidamente un enfoque
disciplinario, es por ello que en la mayoria de las investigaciones relacionadas con
la corrupcion es recurrente encontrar, si asi puedo llamarlo, un traslape de
disciplinas donde muchas veces se complementan el enfoque sociolégico con el

economico, el politolégico con el juridico etc.

1.3 Accountability y sus tres conceptos aproximados

El mejor esquema de explicacion que hasta ahora he encontrado es el de Andreas
Schedler quien explica la adaptacion del inglés al castellano. Es necesario explicar
que el término anglosajon del cual proceden los dos conceptos, accountability, no
tiene un equivalente preciso en el idioma castellano y lo que se realiza es
simplemente una aproximacion.

La rendicion de cuentas para Andreas Schedler tiene tres pilares el primero
es la informacion, el segundo es la justificacion y el tercero son las sanciones. La
nocion de accountability en su equivalente castellano mas cercano o sinébnimo es
responsabilidad. Utilizando la responsabilidad como punto de partida, entonces
rendir cuentas implica la obligacion a responder preguntas incomodas y por el lado
de la sociedad civil la oportunidad de hacer preguntas incomodas.

Para Schedler, la rendicién de cuentas en el ambito de la politica es un
concepto de dos dimensiones que denota, por un lado, la obligacion de los politicos
y funcionarios publicos de informar y justificar sus actos y por el otro la capacidad
para imponer sanciones negativas a los funcionarios y representantes que violen
ciertas normas de conducta. Para Schedler, answerability (responsabilidad) implica
el derecho ciudadano de recibir informacion y la obligacién de los funcionarios de
proporcionarla, pero de manera paralela implica También contar con los
mecanismos para supervisar los actos de gobierno.

Sin embargo, los tres pilares no forman un nucleo de atributos necesarios,

ya que puede que algunos de los elementos no estén presentes, los tres pueden
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presentarse con intensidades y énfasis diferentes. Segun Schedler incluso existen
casos en los que hasta dos de sus estos elementos estan ausente o débilmente
presentes y aun asi se puede hablar de ejercicios efectivos de rendicion de cuentas.
Distintos autores consideran que las sanciones son el aspecto fundamental
estrictamente de la rendicién de cuentas, sin embargo, existen experiencias de
rendicion de cuentas en las cuales se prescinde casi enteramente de los castigos.
Desde mi perspectiva en la transparencia y la rendicion de cuentas puede
estar ausente alguno de sus elementos, pero el que no puede alejarse, excluirse ni
presentarse de manera tenue es la ausencia de las sanciones, ya que cuando este
se fusiona con otra variable como la corrupcion o impunidad se corre el riesgo de
que la rendicion de cuentas solo sea simulada y la impunidad se vuelva

transparente.

1.4 Acceso a la informacién, transparencia y rendicién de cuentas

En la teoria politica y juridica mexicana accountability es un término que se va a
encontrar dividido en dos términos independientes. Transparencia y rendicion de
cuentas. En las aproximaciones mas adecuadas para la realizacion del estudio son
las proporcionadas Luis Carlos Ugalde quien indica que la rendicion de cuentas esta

definida como:

“[...] la obligacion permanente de los mandatarios o agentes para
informar a sus mandantes o principales de los actos que llevan a cabo
como resultados de una delegacion de autoridad que se realiza
mediante un contrato formal o informal que implica sanciones en caso

de incumplimiento.” (2002: p.17).

Por la parte de la transparencia esta puede tener muchos sinébnimos o
aproximaciones, e incluso suele confundirse con rendicion de cuentas. De igual
manera el concepto mas adecuado es el elaborado por Ugalde ya que nos indica

que:
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“[...] la transparencia es una caracteristica que abre la informacion
de las organizaciones politicas y burocraticas al escrutinio publico,
mediante sistemas de calificacion y difusion que reducen los costos
de acceso a la informacion del gobierno. Sin embargo, la
transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un destinatario
especifico, sino la practica de colocar informacion en la vitrina publica
para que aquellos interesados puedan revisarla, analizarla y en su
caso usarla como mecanismo para sancionar en caso de que haya

anomalias en su interior.” (2002: p. 22).

Dentro de la literatura existente a menudo suele presentarse cierta
confusidén respecto de tres conceptos, que son comunmente utilizados como
sinénimos. Estos son transparencia, rendicién de cuentas y acceso a la informacion
las cuales mantienen cierta relacion pero tienen connotaciones distintas.

Transparencia: puede definirse como el mecanismo de apertura y
disponibilidad de informacion de una organizacién publica, que permite evaluar su
actuacion y la de quienes la conforman y la hacen funcionar; conociendo sus
decisiones y procesos internos, asi como de los terceros, cuando es involucran con
la organizacion.

Rendicion de cuentas: es por su parte, un mecanismo definido por la
obligacion de los gobernantes a informar sobre sus decisiones vy justificarlas por la
capacidad de sancionar a los gobernantes en caso de no haber cumplido sus
obligaciones.

Informacién publica: es la informacion que generen, posean, obtengan,
adquieran, transformen o administren las entidades publicas, como consecuencia
del ejercicio de sus facultades, atribuciones o en el cumplimiento de sus
obligaciones.

Estos tres conceptos intimamente ligados presentan, mas que un conjunto
de elementos, una evolucion que se puede observar en el sistema juridico nacional.
En primera instancia el acceso a la informacién esta planteado como el derecho a

conocer que realiza el gobierno, cdmo toma sus decisiones y qué recursos destina.
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Este derecho tiene se integro en la legislacion desde 1977 a partir de la reforma del
articulo 6 constitucional donde se indica que el derecho a la informacion sera
garantizado por el Estado (Lopez-Ayllon,1984).

Después de la garantia del derecho a la informacion, tenemos la entrada
de la primera Ley de Transparencia en el afio 2002. El concepto empirico de la
transparencia en México es sin duda La Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacion la cual regula los entes federales. Respecto a la rendicion de cuentas
resulta mas complicado su estudio por la dispersién de las normas del control del

ejercicio de los recursos publicos.

1.5 Controles verticales y horizontales

El desarrollo de esta clasificacion de controles se desarrolla en la l6gica de que los
protagonistas de la rendicion de cuentas varian dependiendo del tipo de rendicién
de cuentas. Los agentes de rendicion de cuentas que tienen la ultima palabra son
las cortes judiciales. Esta distincion entre la rendicion de cuentas horizontal y vertical
lo introdujo Guillermo O" Donnell.

La rendicion de cuentas vertical esta basada en la imagen jerarquica
piramidal, existiendo una relacion directa entre la altura y la posesién de recursos,
describe “arriba esta el poder abajo la impotencia”. Esta describe una relacion entre
desiguales, entre superiores y subordinados (O" Donnell, 2003).

La rendicion de cuentas horizontal describe una relacion entre iguales es
decir tanto el actor que exige cuentas esta a la altura de quien rinde cuentas, es
decir que los dos se encuentran en posiciones de poder equiparables. Sin embargo,
ha surgido otra nueva gama de agentes de rendicion de cuentas que actuan a través
de las fronteras de los Estados nacionales como Amnistia Internacional, el Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Protocolo de Kioto entre otros que no encajan en

la clasificacion de O’Donnell.
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1.6 Transparencia y democracia

Para la teoria de la democracia minimalista o procedimental la transparencia tiene
poca importancia, mientras que para la democracia maximizada o ampliada es un
requisito esencial. La democracia ha dado diferentes usos al concepto de
transparencia que José Aguilar Rivera define como cinco posibles usos.

El primero es la evaluacién de los gobernantes: entendida como la
capacidad por parte de los ciudadanos de castigar o premiar el desempefio de sus
gobernantes, aunque tradicionalmente esta funcion ha sido cumplido por la prensa
libre, sin embargo el accesos a la informacion no desplaza a esta libertad, mas bien
la complementa porque esta es la encargada de la divulgacién; el segundo es la
rendicion de cuentas: funcionando como capacitadora del poder ciudadano como
inhibidora de conductas y acciones que atentan contra el poder publico; el tercero
es el control del poder publico: al igual que la separacion de poderes, el conjunto de
derechos fundamentales y la existencia de una constitucion, la transparencia sirve
para limitar el poder el poder del gobierno, este control se efectua través de la
vigilancia y la fiscalizacion de las acciones de los politicos y funcionarios; el cuarto
es el fortalecimiento de la autoridad politica: en esta parte la transparencia sirve
para generar confianza en la ciudadania y aumentar la posibilidad de crear una
mayor legitimidad, esto traera consigo un gobierno mas acotado y mas fuerte, la
transparencia como otros componentes del modelo constitucional aumenta el poder
real de los gobiernos democraticos; y finalmente, el quinta concepto es la deteccion
y correccion de errores: la transparencia puede establecer un entramado
institucional que puede facilitar la toma de decisiones y funcionar como mecanismos
para revisar y corregir politicas publicas fallidas o ineficaces (Rivera, 2008).

Otro aspecto relacionado con la democracia es lo que Norberto Bobbio
‘llama una promesa no cumplida de la democracia’ la democracia como régimen
del poder visible, en el que nada puede ser confinado al misterio, el caracter publico
del poder entendido como no secreto, abierto al publico, permanece como uno de
los criterios fundamentales para distinguir el Estado constitucional del Estado

absoluto (Bobbio, 2008: p.98). La falsa promesa se intentd cubrir con mediante la
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representacion, es decir representar lo invisible mediante un ser publicamente
presente pero la visibilidad no depende unicamente de la representacién del
representante que esta investido de poder.

Otro aspecto de relevancia en el tema de transparencia es la necesidad de
guardar informacion privada a la que los enemigos puedan obtener alguna ventaja.
Tomado la consideracion del secreto y su relacion con el arte de gobernar “el
secreto esta en el nucleo mas interno del poder” los autores que consideran que el
secreto es connatural al ejercicio del poder son partidario de los gobiernos
autocraticos. Sin embargo Bobbio en su ensayo Democracia y secreto nos afirma
que el secreto es admisible cuando garantiza un interés protegido por la
Constitucion sin afectar otros intereses igualmente garantizados, lo que vale en los
asuntos publicos de un régimen democratico, no vale en los asuntos privados, “esta
en la légica misma de la democracia el que la relacion entre regla y excepcion
esté invertida en la esfera publica” (Bobbio, 2008). respecto de la privada, por el
hecho de que la democracia presupone la maxima libertad de las personas
individualmente consideradas, estas deben ser protegidas, en su esfera privada, de

un control excesivo por parte de los poderes publicos.

1.7 El poder y los controles clasicos

Thomas Hobbes planteaba la idea de un poder uUnico superior absoluto que
asegurara el orden de la sociedad con justificacion de los individuos y no de dios,
un poder que excluye la existencia simultanea de otros centros de poder (Berns,
2010). El fin del contrato social es la seguridad, se cambia obediencia por
proteccion. Todos los poderes deben estar a merced del poder soberano. Los
hombres no pueden delegar un poder mayor a ningun hombre.

La necesidad de controlar el poder al interior de los distintos cuerpos del
gobierno ha sido un problema para todo régimen politico es por ello que siempre ha
existido la preocupacion de integrarlo de un sistema de frenos y contra pesos; por
ello la division de poderes. Montesquieu en el Espiritu de las Leyes sostenia que el

hombre era un animal racional, presa de sus impulsos y egoismo, y es por esta
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naturaleza que el hombre tiende a ser malvado y busca constantemente el poder.
Senala que cuando el hombre se ve dotado de poder éste tiende a abusar de él.
Montesquieu realizé una tipologia de las formas de gobierno, especies de gobierno
como el las nombrd, con base en el control del poder: El republicano, aquel en que
todo el pueblo, o parte de él tiene el poder supremo; el monarquico es aquel en que
uno solo gobierna, pero con sujecion a las leyes fijas y establecidas; y por ultimo el
gobierno despotico donde el poder esta también en un solo individuo, pero sin leyes
ni frenos (Bobbio,1996: p.126).

Montesquieu en su obra nunca uso el término separacion de poderes sin
embargo la teoria de la separacion de poderes siempre lo coloca como el tedrico
principal y mas importante. El creia que cuando el poder no se encontraba dividido
se podia llegar a perder libertad, politicamente hablando, es por ello que la
separacion del poder es un requisito principal para evitar su abuso. El depositar en
distintas manos el poder legislativo, ejecutivo y judicial reduce la capacidad de su
abuso tratando de evitar demasiada concentracion ocasionada por el depositar dos
o tres poderes en una sola persona.

Para que los poderes tuvieran cohesion, a pesar de estar separados
Montesquieu distingue dos tipos de facultades la de estatuir y la de impedir, la
primera tiene el derecho de ordenar o corregir lo que ha sido ordenado por otro, la
segunda es el derecho a anular una resolucién aprobada por otro. La idea es el
equilibrio a través del control reciproco de los poderes de modo que un poder podia
dejar sin efecto las acciones del otro a través de la anulacion, que un poder se
extralimite con otro es la forma idonea para Montesquieu de controlar el poder (Diaz,
2012: p. 255).

Como bien senala Amparo Casar el Poder Ejecutivo en México encuentra
sus pesos y contrapesos en tres fuentes: La politica, la social y la institucional. Los
contrapesos politicos surgen de la correlacién de fuerzas que emanan de las
elecciones y de la voluntad de los votantes. El sistema electoral a lo largo de su
desarrollo, ha logrado consolidar un sistema de partidos en el que dificilmente un
partido puede reunir la mayoria simple que se requiere para modificar la legislaciéon

ordinaria. Los contrapesos de caracter social son los denominados poderes facticos
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que van mas alla de la voluntad ciudadana. A través de su posicidon politica o
econdmica estos poderes han logrado tener impacto en distintos aspectos de las
acciones politicas (Casares, 2009: p. 410). Los contrapesos institucionales se
definen como los limites que un poder tiene derecho a imponer sobre otro y derivan
de la configuracién de la forma de gobierno que adopte una nacién. En el marco de
este analisis es necesario comprender en primera instancia el desarrollo del estatus
del Poder Ejecutivo.

La constitucion de 1824 fue la primera constitucion del México independiente
la cual desarrollé los cimientos de la nacidbn mexicana. En ella se establecen
instituciones que perdurarian hasta nuestro presente, ejemplos son: El federalismo?,
el sistema presidencial y el principio de soberania popular. El modelo presidencial
instaurado por la constitucidén de 1824 tenia como caracteristicas: El ejecutivo como
poder unipersonal, la figura de vicepresidencia, un poder legislativo bicameral,
periodo ordinario de sesiones? breves y amplias atribuciones al Ejecutivo. Se logra
concentrar todo un conjunto de caracteristicas, que tienen en esencia la divisién de
poderes, pero forma en la figura presidencial la mas importante del Estado. El
sistema presidencial fuerte se convirtié en la caracteristica constitucional mas
importante del siglo XX.

El presidencialismo mexicano se caracterizd por una gran concentracion de
poder en el Poder ejecutivo, es Jorge Carpizo quien hace la distincion entre las dos
dimensiones que integran la figura del Poder Ejecutivo, la primera era la
constitucional y la segunda la meta constitucional. Tras el desmantelamiento del
partido hegemonico el presidente comenz6 a perder los instrumentos que le
permitian dominar la politica nacional y conforme fue perdiendo todas estas
facultades metaconstitucionales fue que los pesos y contrapesos se volvieron
reales.

Conforme avanzaba la transicion politica en México un conjuntos de cambios
institucionales fueron desarrollandose con el fin de limitar poco a poco el poder del

Ejecutivo. Las primeras reformas que trataban de limitar el Poder Ejecutivo fueron:

" Interrumpido en ocasiones por las constituciones centralistas.
2 El periodo tenia una duracion muy corta del 1 de enero al 15 de abril de cada afio. Permitiendo actuar al
ejecutivo sin el contrapeso del legislativo.
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la pérdida de la facultad para convocar a periodos extraordinarios en el congreso,
la ratificaciéon del nombramiento del procurador general de la republica junto con el
establecimiento del servicio civil de carrera. Los cambios también ocurrieron en el
terreno de las instituciones creandose diversos 6rganos autbnomos que se
encargarian de tomar algunas competencias que reducirian el margen de maniobra
del ejecutivo ejemplos de esto son: La autonomia del Banco de México que dejaria
fuera del alcance del Ejecutivo la politica monetaria, La creacion del Instituto Federal
Electoral (IFE) la cual elimind la participacion del Ejecutivo en todas las etapas del
proceso electoral y para acotar su comportamiento se crea la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) (Casares, 2009: p. 415).

Ademas de los 6rganos de autonomia estatal con el mismo propédsito de
reducir el poder del Ejecutivo se crearon 6rganos de fiscalizacion y vigilancia. De
esta manera se crea el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica y para
encargarse de la cuenta publica en esta misma vertiente se crea la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF). El papel de estos organismos fue de crucial
importancia ya que tuvieron un gran impacto en los procesos de la toma de
decisiones y la publicidad de la informacion.

El poder es el punto clave para comprender la importancia de la rendicion de
cuentas, en este caso la necesidad de controlarlo, lejos de ser una técnica para
domesticar el poder, obliga al poder a abrirse al escrutinio publico. Tiene como
mision la reduccion de las incertidumbres que ocasiona el poder. Hay que tener muy
claro que el poder nunca puede ser controlado absolutamente entonces la
transparencia y la rendicion de cuentas solo va a pretender un control parcial sobre

las autoridades o actores responsables (Schedler, 2004: p.18).
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CAPITULO Il
LOS INICIOS DE LA TRANSPARENCIA EN MEXICO

2.1 La primera ley de transparencia en el afho 2002

La busqueda de una politica de transparencia comienza a partir de 1977, cuando
en la reforma politica de ese afio, se integra en articulo 6° la siguiente frase “E/
derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”. Este pequefio apartado
constitucional tuvo multiples interpretaciones desde la apertura de los partidos
politicos al acceso a los medios de comunicacion hasta la creacion de una nueva
garantia social. El principal problema con esta reforma fue sin duda la confusion que
origind el carecer de una definicion y una reglamentacion. “A partir de los afios
noventa la Suprema Corte reconocio expresamente el derecho de acceso a la
informacion. Sin embargo, existia un problema practico se carecia de un
procedimiento para ejercerlo” (Lopez-Aylion, 2008: p.14)

En el afio 2000 se vivié una de las coyunturas mas importantes para México,
ya que por primera vez el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdié las
elecciones por primera vez y se comenzaba a hablar de un auténtico avance hacia
una futura consolidacién democratica. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG) publicada en el diario oficial de la
federacion el dia 11 de junio de 2002 fue el parteaguas para el desarrollo de lo que
seria en un futuro “derecho al acceso a la informacioén”. Esta ley fue el resultado del
Acuerdo Politico para el Desarrollo Nacional, las distintas fuerzas politicas del pais

y el Gobierno Federal.

2.1.1 Los primeros sujetos obligados

Los primeros sujetos obligados mencionados se encuentran en el articulo 1° de la
LFTAIPG, los cuales son los Poderes de la Union, los 6rganos constitucionales
auténomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad federal. El primer sujeto
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obligado presente en la ley es el Gobierno Federal, el cual es denominado
constitucionalmente como supremo poder de la unién, constituido por los poderes:
ejecutivo, legislativo y judicial. Los Poderes de la Union como sujetos obligados son

explicitamente mencionados en el articulo 3° fraccion XIV:

a) El Poder Ejecutivo Federal, la Administracion Publica Federal y la Procuraduria
General de la Republica;

b) El Poder Legislativo Federal, integrado por la Camara de Diputados, la Camara

de Senadores, la Comision Permanente y cualquiera de sus érganos;

c) El Poder Judicial de la Federacion y el Consejo de la Judicatura Federal;
La delimitacién de los poderes de la unién como sujetos obligados no representa

mayor problema.

Los siguientes sujetos mencionados son los 6rganos constitucionales
auténomos los cuales son mencionados de una forma muy escueta. Los érganos
constitucionales autbnomos son aquéllos creados inmediata y fundamentalmente
en la Constitucion, y que no se adscriben a los poderes tradicionales del Estado
(Ugalde, 2010: p. 29). Son especificamente senalados en la fraccion IX del articulo
3°, y nombra especificamente a los contemplados por la constitucién los cuales son:
Instituto Federal Electoral, Comision Nacional de los Derechos Humanos, Banco de
México y a las instituciones de educacion superior a las que la ley otorgue
autonomia. El problema es que dentro de la constitucion no existe una definicion
que sefiala puntualmente las caracteristicas que definen a un 6rgano auténomo,
debido a que el concepto de autonomia es una tipologia bastante extensa. Esto dejo
sin obligaciones de transparencia a diversos 6rganos de la misma naturaleza en las
entidades federativas.

El conjunto de instituciones sobrantes se les denomind bajo el nombre de
entidades federales mejor conocidas como dependencias federales o dependencia

de la Administracion Publica Centralizada las cuales son instituciones publicas
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subordinadas en forma directa al Titular del Poder Ejecutivo Federal en el ejercicio
de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del orden administrativo que
tiene encomendados. La Ley Organica de la Administracion Publica Federal define
como dependencias de la Administracion Publica Centralizada a las Secretarias de
Estado y a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal®.

Los ultimos sujetos obligados en funcionar fueron los tribunales
administrativos federales. Constitucionalmente el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa es definido como el érgano competente para imponer las sanciones
para imponer las sanciones a los servidores publicos por las responsabilidades
administrativas que la ley determine como graves y a los particulares que participen
en actos vinculados con dichas responsabilidades. También es el encargado dirimir
las controversias que se susciten entre la administracién publica federal y los
particulares®.

Como se puede observar la presente ley trata de aglutinar a nivel federal la
mayor cantidad de entes publicos posibles. Trata de superar las diversas
problematicas del derecho a la informacioén, delimitando a los sujetos obligados,
pero solo a nivel federal. Las entidades federativas no adoptaron este mismo
esquema de sujetos obligados, aunque todas incluyeron los tres poderes la principal
variante fueron los partidos politicos los cuales en ocasiones eran considerados
sujetos directo o indirectos. Estos fueron los primeros cimientos de la transparencia

gubernamental que mas tarde se convirtieron en un contrapeso.

2.1.2 Objetivos principales

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 2002 tenia como
principales objetivos: 1) proporcionar lo necesario para que cualquier persona
pueda tener acceso mediante procedimientos sencillos; 2) la difusion de informacién

de los sujetos obligados para transparentar la gestion publica; 3) garantizar la

3 Véase, Catalogo de Programas y Acciones Federales y Estatales para el Desarrollo Social / Glosario /
Dependencia federal en: http://www.programassociales.mx/?p=1208
4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 73, fraccion XXIX
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proteccion de los datos personales en posesion de los sujetos obligados; 4)
favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos de manera que puedan valorar
el desempefio de los sujetos obligados; 5) mejorar la organizacion, clasificacion y
manejo de los documentos; y 6) contribuir a la democratizacion de la sociedad

mexicana y la plena vigencia del Estado de derecho.

2.1.3 Acceso y procedimientos sencillos

El primer objetivo planea basicamente la construccién de un sistema que permita
proporcionar informacion publica sin necesidad de acreditar la personalidad o el
interés. En ocasiones las consultas podrian ser de manera verbal o a través de una
solicitud por escrito, en un primer momento todavia no se desarrollaban las
plataformas electronicas con las que se cuenta hoy en dia. La ley nos presenta dos
tipos de procedimientos ante la dependencia o la entidad y ante el instituto.

El primer procedimiento esta sefialado en articulo 40° donde se explica que:
cualquier persona o su representante podra presentar, ante la unidad de enlace,
una solicitud de acceso a la informacién mediante escrito libre o en los formatos que
apruebe el Instituto. La solicitud debera contener: |. El nombre del solicitante y
domicilio u otro medio para recibir notificaciones, como el correo electrénico, asi
como los datos generales de su representante, en su caso; Il. La descripcion clara
y precisa de los documentos que solicita; Ill. Cualquier otro dato que propicie su
localizacion con objeto de facilitar su busqueda, y IV. Opcionalmente, la modalidad
en la que prefiere se otorgue el acceso a la informacion, la cual podra ser
verbalmente siempre y cuando sea para fines de orientacién, mediante consulta
directa, copias simples, certificadas u otro tipo de medio.

Con respecto al tiempo de respuestas senala que la respuesta a la solicitud
debe ser notificada al interesado en el menor tiempo posible, que no podra ser
mayor de veinte dias habiles y excepcionalmente, este plazo podra ampliarse hasta

por un periodo igual cuando existan razones que lo motiven, siempre y cuando éstas
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se le notifiquen al solicitante®. Con respecto al tramite ante el instituto, este procede
ante la negativa de acceso a la informacioén, o la inexistencia de los documentos
solicitados, el recurso también procedera |. La dependencia o entidad no entregue
al solicitante los datos personales solicitados, o lo haga en un formato
incomprensible; Il. La dependencia o entidad se niegue a efectuar modificaciones o
correcciones a los datos personales; Ill. El solicitante no esté conforme con el
tiempo, el costo o la modalidad de entrega, o IV. El solicitante considere que la
informacion entregada es incompleta o no corresponda a la informacién requerida
en la solicitud®.

También se puede agregar en este apartado el tema de los costos ya que
como es senalado en el articulo 27° Los costos por obtener la informacion no podran
ser superiores a la suma de: |I. El costo de los materiales utilizados en la
reproduccion de la informacién, y Il. El costo de envio. Ademas, sefala que los

sujetos obligados tienen que esforzarse por reducir los costos.

2.1.4 La difusion de informacion

La inexcusable difusién de informacién de los sujetos obligados no los obliga a
resumirla procesarla o la realizacion de investigacion. El hecho de no detallar el tipo
de informacion que se debia publicar ocasion6 que diversos sujetos obligados
publicaran informacion irrelevante y en grandes cantidades con el fin de cumplir la
ley; es por esta razén que en un principio para cumplir con esta obligacion los sitios
eran saturados de informacion superflua que entorpecia la busqueda de informacion
especifica. Dentro de la informacion obligatorio se integra el siguiente listado: 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, las metas y objetivos de las unidades administrativas, los servicios que
ofrecen, los tramites, requisitos y formatos, la informacién sobre el presupuesto

asignado, los resultados de las auditorias, las concesiones, permisos o

5 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental 2002, Articulo 43.
6 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental 2002, Articulo 50.
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autorizaciones otorgados, el marco normativo aplicable a cada sujeto obligado, los
informes que, por disposicion legal, generen los sujetos obligados y Cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante.

2.1.5 La proteccion de datos personales

Sin duda la proteccién de datos personales, a pesar de tener un capitulo, se
desarroll6 en la ley de una manera muy escueta. En primer lugar, se responsabiliza
a los sujetos obligados por el manejo de datos personales, y de esta premisa se
desarrolla todo el contenido legal que pretende dar cavidad al concepto de
proteccion de datos personales. Los sujetos obligados tendran como
responsabilidad adoptar los procedimientos adecuados para recibir y responder las
solicitudes de acceso y correccidon de datos. La garantia de exactitud y actualizacion
de los datos personales son responsabilidad de los sujetos obligados al igual que la
seguridad de ellos, no podran difundir, distribuir o comercializar los datos personales
contenidos en los sistemas de informacién, desarrollados en el ejercicio de sus
funciones. La unica forma que se declara que se puede hacer uso de los datos
personales sin el consentimiento del titular es por razones estadisticas, cientificas

o de interés general y cuando coexista una orden judicial”.

2.1.6 La rendicion de cuentas

Favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos, de manera que puedan valorar
el desempeno de los sujetos obligados es el objetivo mas complejo, como se ha
explicado en el marco tedrico, transparencia y rendicion de cuentas son conceptos
que idealmente deben estar unidos, pero cada uno lleva un desarrollo distinto. Para
el caso de la transparencia definida como “la practica de colocar informacion en la
vitrina publica”, esta regulada por La ley Federal de Transparencia y Acceso a la

Informacién y en cada uno de los Estados cuenta con su propia legislacion. La

7 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental 2002, Capitulo 1V.
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rendicion de cuentas no esta agrupada dentro de una sola ley. esta dispersa en
distintas leyes organicas, asi como normas de vigilancia y fiscalizacion de recursos.

Sin embargo, se traté de darle dentro de la legislacion cavidad a una
rendicion de cuentas muy laxa en articulo 63° donde se mencionan las causas de
responsabilidad administrativa de los servidores publicos por incumplimiento de
obligaciones. Las acciones que quedaron estipuladas como incumplimiento de
obligaciones son: a) el uso, sustraccion, destruccion, inutilizacion, divulgacion vy
alteracién de indebida de la informacion; b) las acciones con negligencia, dolo, o
mala fe en la sustanciacion de las solicitudes de acceso a la informacién o en la
difusion de la informacioén; c) denegar intencionalmente informacion no clasificada
como reservada; d) clasificar como reservada, con dolo, informacion que no cumple
con las caracteristicas sefialadas en la Ley; e) entregar informaciéon considerada
como reservada o confidencial conforme a lo dispuesto por la Ley; f) entregar
intencionalmente de manera incompleta informacion requerida en una solicitud de
acceso; y g) no proporcionar la informacion cuya entrega haya sido ordenada por

los érganos del Poder Judicial de la Federacion.

2.1.7 Mejorar la organizacion, clasificacion y manejo de los documentos

Este objetivo no tuvo un avance significado durante mas de una década, ya que la
organizacion y clasificacion de documentos se realizaban de maneras distintas en
cada en cada ente publico. Es hasta que el 23 de enero de 2012 se publica en el
Diario Oficial de la Federacién la Ley Federal de Archivos la cual tenia como
objetivo, sefialado en su articulo 1°, el mejorar la organizacién de los documentos
gubernamentales.

El objeto de esta Ley fue establecer las disposiciones que permitan la
organizacion y conservacion de los archivos en posesién de los Poderes de la
Union, los organismos constitucionales autbnomos y los organismos con autonomia
legal, asi como establecer los mecanismos de coordinacion y de concertacion entre
la Federacion, las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México para la conservacion del patrimonio documental
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de la Nacion, asi como para fomentar el resguardo, difusién y acceso de archivos
privados de relevancia historica, social, técnica, cientifica o cultural.®

Ademas, pretende promover el uso de métodos y técnicas que mejoren la
localizacion de documento, asegurar un acceso oportuno a la informacion;
garantizar la correcta conservacién, organizacion y consulta de los archivos, asi
como la disponibilidad y localizacion; promover el uso y difusién de los archivos
histéricos generados por los sujetos obligados y favorecer la utilizacion de
tecnologias de la informacion para mejorar la administracion de los archivos por los
sujetos obligados. Uno de los mayores avances en esta materia fue el Programa
Institucional del Archivo General de la Nacién 2014-2018 el cual tenia como objetivo
promover la administracion eficiente de los archivos publicos a través de

lineamientos y guias que permitan homologar los procesos técnico archivisticos.

2.1.8 Contribuir a la democratizacion de la sociedad mexicana

La coyuntura de la transicion democratica permitio el desarrollo de la primera ley de
transparencia en México. Antonio Aguilar Rivera explica las distintas connotaciones
que puede llegar a tener la relacion democracia-transparencia: a) evaluacion de los
gobernantes; b) como capacitadora del poder ciudadano como inhibidora de
conductas y acciones que atentan contra el poder publico; c) el control del poder
publico; d) el fortalecimiento de la autoridad politica; e) es la deteccidn y correccidn
de errores. De las connotaciones mencionadas, por la coyuntura de la transicion
podemos deducir que la mas acertada es el control del poder publico. Pues se busca
crear un auténtico contrapeso en especial con las viejas practicas corruptas

heredadas del régimen priista.

8 ey Federal de Archivos, Articulo 1.
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2.1.9 La creacion del IFAI

Como lo senala el articulo 33° el Instituto es un érgano de la Administracion Publica
Federal, con autonomia operativa, presupuestaria y de decisién, encargado de
promover y difundir el ejercicio del derecho a la informacion; resolver sobre la
negativa a las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los datos personales
en poder de las dependencias y entidades. Que, para efectos de sus resoluciones,
no estara subordinado a autoridad alguna, adoptara sus decisiones con plena
independencia y contara con los recursos humanos y materiales necesarios para el
desempenio de sus funciones.

Sin duda el disefio del instituto, que mas tarde se convertiria en el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion, se delimitd respecto a las mismas
circunstancias politicas que rodearon Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental, es decir en principio se buscaba que solo
tuviera un alcance en el ambito de la administracion publica federal. entre sus
primeras tareas administrativas se encontraban resolver las controversias derivadas
de las solicitudes de acceso a la informacion como: 1) establecer y revisar los
criterios de clasificacidn, desclasificacion y custodia de la informacion reservada y
confidencial; 2) orientar y asesorar a los particulares acerca de las solicitudes de
acceso a la informacion; 3) promover y, en su caso, ejecutar la capacitacion de los
servidores publicos en materia de acceso a la informacién y proteccién de datos
personales; y 4) difundir entre los servidores publicos y los particulares, los
beneficios del manejo publico de la informacion, como también sus
responsabilidades en el buen uso y conservacion de aquélla.

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI) se constituyé de manera
formal el 24 de diciembre de 2002 como un organismo descentralizado, con
personalidad juridica y con un patrimonio propio. Con el fin de garantizar una
autonomia tanto presupuestaria como administrativa fue definida como entidad
paraestatal de control indirecto. Fue constituido como un dérgano colegiado
integrado por cinco comisionados designados por el titular del Ejecutivo Federal

Duraran con un cargo de siete afios, sin posibilidad de reeleccion, en los cuales no
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podran tener ningun otro empleo, cargo o comision, salvo en instituciones docentes
o cientificas.

En el primer informe del IFAI, presentado por la comisionada presidenta
Maria Marvan, ubicado en un periodo del 12 de junio de 2003 al 15 de mayo; se
muestra que se recibieron 36 mil 803 solicitudes de informacion de las cuales
respondié el 87% del total de las peticiones; mientras que tres de cada cien
peticiones derivan en recursos de revision o proceso de verificacion por falta de
respuesta. Dicho informe también menciona a las instituciones que presentaron la
mayor cantidad de solicitudes de informacién negadas remitiendo las solicitudes por
clasificacion reservada o confidencial, estas instituciones fueron: El Instituto de
Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), la Comisién Nacional Bancaria y de Valores
(CNBYV), Banobras y el Instituto Nacional de Migracion (INM); mientras que las
instituciones que presentaron un mayor indice de recursos de revision fueron: El
Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario IPAB, el Consejo de Promocién Turistica
de México, la Administracién Portuaria Integral de Lazaro Cardenas, el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia y el Fondo para el Desarrollo de Recursos

Humanos (Desconocido,2004).

2.2 Reforma constitucional de 2007

Poco después de las elecciones federales de 2006 donde la existencia de un virtual
empate entre los candidatos Felipe Calderon Hinojosa y Andrés Manuel Lépez
obrador, el cual desembocé en un prolongado conflicto poselectoral. México a pesar
de haber promulgacion la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental seguia ocupando un lugar alto en los indices de corrupcién
internacional®.Se publica el 20 de julio de 2007 en el diario oficial'® de la federacion,
la reforma constitucional en la cual se adiciona un segundo parrafo con VII

fracciones al articulo sexto constitucional, con el fin de regir a los Estados y el

9 México ocup6 en 2006 y 2008 el lugar numero 72 de 180 paises encuestados compartiendo posiciones con
China y Peru Véase: http://archivo.eluniversal.com.mx/notas/540619.html

10 |_a reforma fue ideada por los gobernadores de la republica y el jefe de gobierno del distrito federal, después
fue desarrollada en el Congreso de la Unién.23 legislaturas la ratificaron unanimemente en aproximadamente
mes y medio.
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entonces distrito Federal bajo principios y bases del ejercicio del derecho a la
informacion.

El nuevo segundo parrafo constitucional cambia drasticamente la pequefa
linea constitucional escrita en 1977 donde se expresaba “derecho al acceso a la
informacion sera garantizado por el Estado” ahora el Estado garantiza el derecho
de acceso a las tecnologias de la informacion y comunicacién las cuales son las
principales herramientas para garantizar el acceso a la informacion.

Las fracciones tienen diversas dimensiones y objetivos por cubrir como son:
1) la informacién y la maxima publicidad, garantizando que la informacion en
posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y
municipal, debe mantenerse como publica y su reserva solo puede ser de caracter
temporal por razones de interés publico y realizarse en los términos que fijen las
leyes, prevaleciendo el principio de maxima publicidad; 2) la informacion respecto a
los datos personales, ya que especifica la vida privada y los datos personales los
cuales sera protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes; 3)
el libre accesos a la informacion gubernamental, ya que, esclarece que no es
necesario ningun estatus de nacionalidad, ciudadania, edad, ni el acredite de interés
alguno o justificacion de la utilizacion de la informacion. También reitera el caracter
gratuito del acceso a la informacion publica, asi como a sus datos personales o a la
rectificacion de éstos; 4) los mecanismos de acceso a la informacién y los
procedimientos de revision expeditos los cuales se sustanciaran ante érganos u
organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y
de decision; 5) los sujetos obligados y la administracion de su informacion generada
la cual debe preservarse en archivos con una constante actualizacion. Dicha
informacion mediante la cual se conoceran sus indicadores de gestidn y el ejercicio
de los recursos deben publicarse completamente y vigente en los medios
electronicos disponibles; 6) las leyes que determinaran la manera en que los sujetos
obligados deberan hacer publica la informacién relativa a los recursos publicos que
entreguen a personas fisicas o0 morales; y 7) la sancién de la inobservancia a las

disposiciones en materia de acceso a la informacion publica.
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Las constantes reformas constitucionales de los ultimos afios han dejado la
sensacion de ser simples fachadas o simulaciones, que no logran tener una
trascendencia en las necesidades politicas que este pais necesita. A pesar de las
experiencias dejadas por las reformas anteriores, la reforma constitucional
aprobada el 20 de julio de 2007 es como sefala Miguel Carbonell una reforma de

caracter histérica y de suma trascendencia:

‘creo que no seria exagerado decir que la reforma
constitucional del 20 de julio de 2007, por medio de la cual se
infroduce un segundo parrafo en el articulo sexto constitucional,
rompe con el patron que se acaba de mencionar, puesto que
constituye una reforma que muy bien puede calificarse como
historica, en el sentido de que a partir de ellas habra un antes y

un después en la materia que pretende regular” (2008, p.131)

El elevar a rango constitucional el acceso a la informacion lo colocan en la
categoria de derecho fundamental, sin embargo, es la segunda fraccién de los
articulos transitorios el que la hace tener un mayor impacto en las leyes de
transparencia de cada uno de los Estados de la republica, ya que menciona “La
Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en sus respectivos ambitos de
competencia, deberan 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 afio después de la entrada en vigor de este Decreto”.

De esta manera los Estados se ven obligados a realizar y otros a renovar sus
politicas en materia de transparencia de la informacion publica, tratando de superar
vicisitudes de opacidad contrarias a la democracia que prevalecen en muchos
Estados de la republica. La reforma también pretendia una modernizacién de los
mecanismos de acceso a la informacién, esto se menciona en el parrafo tercero
transitorio donde menciona que La Federacién, los Estados y el Distrito Federal
deberan contar, con sistemas electrénicos para que cualquier persona pueda hacer
uso remoto de los mecanismos de acceso a la informacion y de los procedimientos

de revision a los que se refiere este decreto, a mas tardar en dos afos a partir de la
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entrada en vigor del mismo. El integrar un sistema o plataforma electrénica que
permita el flujo de informacion entre gobierno y ciudadanos es la principal necesidad
que se debe cubrir en primera instancia ya que es la herramienta que le permitira
consolidarse como un contrapeso efectivo contra la corrupcion.

Estas disposiciones buscan tener un mayor alcance, tratando de hacer
publico la mayor parte de documentos posibles producidos por las autoridades en
todos los Estados de la Republica. Las leyes de transparencia a nivel local solian
ser bastante confusas y tratando de impedir que el flujo de la informacioén llegara de
una mera sencilla a los ciudadanos. Se pretende homologar las practicas y bases
en todos los 6rganos de gobierno, instituciones federales, estatales y municipales.

Uno de los principales candados que evitaban el libre acceso cierto tipo de
documentacion es la informacion reservada, este obstaculo se trata de superar con
el principio de maxima publicidad el cual menciona que solo podran ser reservada
la informacion mediante justificacion argumentada, pero esa reserva podra ser
corregida por autoridades El principio de maxima publicidad permite disputar la
informacion y al mismo tiempo ser defendido.

Ademas, se busca superar el obstaculo de la simulacién, dicha practica
consiste en entorpecer los procesos de libre acceso a la informacion a través de un
constante papeleo inutil, el reservar informacion por confidencialidad o poner un alto
precio a las paginas de que contengan la informacion deseada''. El sancionar la
inobservancia representa un gran avance que permite a los mecanismos de acceso
a la informacion poder consolidar leyes que realmente sean operativas contra la

corrupcion.

2.2.1 Una nueva dimension de los sujetos obligados

Volviendo a retomar nuevamente el momento histérico de la reforma de 1977 donde
la garantia al derecho a la informacion debia ser garantizada por el Estado, dejaba

muchas incongruencias sobre la definicion de los sujetos obligados. La busqueda

1 El caso mas especifico sobre el alto costo de las paginas certificas ocurrié en el Estado de Durango donde
el costo de cada pagina era de 46.7 pesos.
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del sujeto activo fue tan confusa que inclusive la Suprema Corte en 1985 la definio
como una garantia social dejando como sujeto activo a los partidos politicos.
Tuvieron que pasar mas de diez afos para que la misma Suprema Corte rectificara
que el derecho a la informacion era una garantia individual, dejando de esta manera
como sujeto obligado al Estado. El colocar como sujeto obligado al Estado no
clarificd que organos estatales estaban obligados y sobre todo la inexistencia de un
procedimiento practico que permitiera el ejercicio del derecho a la informacion junto
con la falta de reglamentacion, dejaba fuera de practica este derecho.

Como ya se ha explicado anteriormente la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica gubernamental que entré en vigor en 2002 y trato
de definir de una manera mas clara los sujetos obligados. Los sujetos a nivel federal
de este derecho abarcaban desde los poderes Ejecutivo, Legislativo y judicial
ademas también se incluyeron organismos auténomos como fueron el Banco de
México, el entonces Instituto Federal Electoral (IFE), la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) y las universidades publicas auténomas’?.

El articulo 6° constitucional es el encargado de hacer del derecho a la
informacion un derecho fundamental. El estatus de fundamental le proporciona al
acceso a la informacién la capacidad de trascender mas alla de lo que pueden ser
los derechos politicos, debido a que la capacidad del ejercicio de los derechos
politicos deriva del estatus de ciudadano. De esta manera el uso de este derecho
trasciende mas alla de la edad el género o la nacionalidad. El derecho de acceso a
la informaciéon es un derecho fundamental; por ello, cualquier persona puede
ejercerlo, sin importar su edad, nacionalidad, sexo o condicion socio econémica. En
otras palabras, cualquiera, sin importar sus caracteristicas o ubicacion, puede
solicitar a una autoridad mexicana el acceso a la informaciéon que maneja

Como sujeto activo de este derecho fundamental tenemos al Estado
entendido como (cualquier autoridad, entidad 6rgano u organismos federal, estatal
o municipal. En primera instancia tenemos el concepto de autoridad que como bien

menciona Ayllon el concepto de autoridad trata de dar una mayor cobertura de los

2 En el articulo 30; fraccion XVI sefiala indirectamente a los partidos politicos o cualquier persona que reciba
recursos publicos.
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sujetos obligados es por ello que la jurisprudencia de los tribunales federales ha
ampliado gradualmente el concepto de autoridad llegando a comprender a todas
aquellas personas que disponen de fuerza publica en virtud de circunstancias. El
interpretar de esta manera el concepto de autoridad amplia de manera exponencial
la cantidad de sujetos obligados, para incluir a personas de derecho privado que
realicen funciones publicas.

Para el caso referente al concepto de entidades es un concepto mas facil de
delimitar debido a que hace referencias a los organismos publicos descentralizados
que son organos distintos del Estado vinculados a él por la autarquia a los cuales
se les confia la gestion de un determinado servicio publico o de un conjunto de
servicios publicos, dotandolos de personalidad juridica, afectandoles un patrimonio
y proveyéndoles de una estructura organica administrativa'. Sibien los organismos
publicos descentralizados tienen personalidad juridica, patrimonio propio y gozan
de una estructura separada del aparato central del Estado, ello no significa que su
actuacién esté libre y exenta de control'. Su principal diferencia es que tienen
personalidad juridica y patrimonio propios.

En lo referente a érgano y organismo la diferencia principal entre ambos
conceptos es su nivel de independencia. Los 6rganos tienen como caracteristicas
principales: a) el tener una actividad directa con el Estado, b) esta coordinado, pero
no subordinado a ninguno de los tres Poderes del Estado o a otros érganos, c) se
encuentra en el vértice de la organizacién estatal y goza de completa
independencia. El organismo se define por las siguientes caracteristicas: a) ser una
unidad administrativa que pertenece a alguno de los tres Poderes del Estado; y b)
se constituye como una organizacion administrativa que se relaciona
estrechamente con la prestacion de un servicio publico o la realizacion de una
actividad publica relevante ( Martinez, 2015)

Las disposiciones de articulo 6° constitucional amalgaman de una mejor
manera las responsabilidades en materia de transparencia de los 6rganos del

Estado mexicano de una forma clara y en todos los niveles de gobierno, sin

13 Semanario Judicial de la Federacion. Volumen LXXVI, Quinta Parte, Pag. 17.
14 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XX, septiembre de 2004, Pag. 809
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embargo, existen tres tipos de sujetos que escaparon de la categoria de sujetos
obligados directos: Los partidos politicos, las organizaciones privadas con funciones
publicas y las personas fisicas o0 morales receptoras o que ejercen recursos publicos
(L6pez-Ayllion, 2006: p. 24).

El principal sujeto indirecto causante de diversas polémicas, fueron sin duda,
los partidos politicos, debido a que después de la reforma del articulo 6° en 2007
existi6 una larga discusion sobre porqué habian quedado fuera del texto
constitucional. La razén que dio el Senado sobre esta discusiéon fue de caracter

técnico legislativo

2.3 Los partidos politicos como sujetos obligados

Como ya se ha puntualizado uno de los sujetos obligados mas controversiales
fueron sin duda los partidos politicos; su principal fuente financiamiento es publico,
pero pueden percibir también otros ingresos de otras fuentes como: militantes,
simpatizantes, autofinanciamiento y rendimientos financieros, todas reguladas y
sujetas a fiscalizacion, ademas el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) estipula que el financiamiento a los partidos debe ser
principalmente publico por lo que ningun partido puede tener ingresos privados
superiores al 50% de sus ingresos totales.

El modelo de financiamiento de los partidos politicos ha venido
desarrollandose a lo largo del tiempo, como sefiala Eduardo Guerrero, el modelo se
puede dividir en dos partes, la primera abarca el periodo de 1963 a 1986 y la
segunda de 1986 al presente. En la primera etapa y precisamente en el afio de 1963
los partidos politicos por primera recibirian de manos del Estado bienes y servicios
o por lo menos asi lo sefalaba la legislacidon electoral de ese afio en su articulo 44
bis, que “los partidos nacionales legalmente registrados gozaran de la exencion de
distintos impuestos” relacionados con ingresos privados de los partidos como lo son
las rifas, las donaciones, la venta de publicaciones, entre otros. Para 1973, el
articulo 39 de la ley electoral agregé dos nuevas prerrogativas: la primera sefialaba

que el Estado subsidiaria a los partidos con las franquicias postales y telegraficas,
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y la segunda, ofreceria acceso gratuito a los partidos politicos a la radio y la
television.

La segunda etapa comienza hasta 1986 cuando por primera vez, aparecio el
llamado financiamiento indirecto detallada dentro de una reglamentacién sobre el
financiamiento publico a los partidos politicos. Dicha reglamentacién creé un nuevo
modelo de financiamiento publico para los partidos donde ademas de recibir
recursos publicos en especie, se otorgd a los partidos financiamiento publico en
dinero.

Es hasta 1993 con la reforma del COFIPE que comienza a construirse los
primeros indicios de lo que se puede denominar transparencia y rendicién de
cuentas, ya que se define el origen de los recursos: publico, de militancia, de
simpatizantes, autofinanciamiento y por rendimientos financieros, también se reguld
el monto de las aportaciones privadas, el cual podia ser equivalente hasta el 10%
de lo recibido por financiamiento publico, aunque seguian manteniéndose
andénimas. Quedé prohibido el financiamiento proveniente de los poderes federales,
de los estados o de los ayuntamientos, de las entidades publicas, de los extranjeros,
ministros de culto, empresas mercantiles y se acordd que las aportaciones privadas
a los partidos no serian deducibles de impuestos.

Fueron sujetos obligados indirectos en la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental publicada y la reforma
constitucional. El hecho de que fuera sujetos indirectos implica que sus mecanismos
de transparencia se realizan a través del INE. Eso ha cambiado bastante hasta el
dia de hoy, ya que se han convertido en los sujetos que mas obligaciones tienen.
De acuerdo con la Ley General de Transparencia y Accesos a la Informacién
Publica, los partidos politicos deben cumplir con 48 obligaciones comunes,
contempladas en el articulo 70 y adicionalmente 30 obligaciones especificas
contenidas en el articulo 76 entre las cuales debe hacer publico: padrén de afiliados
o militantes, acuerdos de los 6rganos de direccion, convenios entre partidos y
organizaciones civiles y arrendamiento o compra de bienes y servicios.

Los procedimientos de fiscalizacion que deben cumplir los partidos politicos.

La fiscalizacion difiere de los procesos de transparencia y acceso a la informacion,
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debido a que la fiscalizacién examina las actividades y el cumplimiento de la
normatividad integrando implicitamente la rendicién de cuentas. La fiscalizacion
durante mucho tiempo, se basé concretamente en la revisidn de los informes de
gastos de campana que presentan los candidatos, con el paso del tiempo, se fue
incorporando el monitoreo de la propaganda electoral y los actos de campana
analizando distintas fuentes informacion como la prensa y las redes sociales. La
reforma constitucional en materia de transparencia dispone que toda la informacién
en posesion de los partidos politicos, asi como de cualquier persona fisica o moral
que reciba y ejerza recursos publicos, es publica; motivo por el cual los sujetos de
derecho electoral que reciben financiamiento publico se encuentran obligados a
transparentar y rendir cuentas sobre el ejercicio de dichos recursos.

2.4 Desarrollo normativo del derecho al acceso a la informacion

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
fue el marco bajo el cual se buscaba que las entidades federativas y el antes Distrito
Federal elaboraran su propia legislacion que garantizara el acceso a la informacion.
Sin embargo, el resultado no fue el mas satisfactoria ya que cada entidad emiti6 sus
criterios obstaculizando el libre acceso a la informacién, que tampoco permitia
acceder a cierto tipo de informacion.

Durante el ano 2006 el Presidente Fox Quezada present6 ante la Camara de
Diputados la iniciativa de reforma el articulo 6° constitucional, dicha iniciativa se
contrapone con los cambios aprobados a ese articulo por el Senado, que fijan la
"obligatoriedad de favorecer el principio de maxima publicidad y disponibilidad de la
informacion publica". La propuesta del presidente buscaba vincular la informacion
patrimonial con los datos personales, con ello se anularia el articulo 18° de la Ley
Federal de Transparencia, que dice que la informacion de los registros publicos no
puede ser confidencial (Velazco, 2006). Esta iniciativa buscaba privilegiar a ciertos
sectores politicos como el caso de los hermanos Bribiesca, hijos de Marta Sahagun

de Fox.
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Ante la gran ambigledad del ejercicio del derecho a la informacién en el pais,
se presento ante la Camara de Diputados la iniciativa chihuahua en 2006, iniciativa
presentada por cinco gobernadores de los Estados: de los estados de
Aguascalientes, Chihuahua, Veracruz, Zacatecas y el jefe de gobierno, del antes,
Distrito Federal. La iniciativa establecia una serie de limitaciones y candados que
podrian favorecer intereses de grupos privilegiados y la opacidad en datos relativos
al origen, uso y destino de recursos del erario federal, debido a que retoma parrafos
de la elaborada por el ex presidente Vicente Fox.

La similitud radica en que el anteproyecto de la iniciativa foxista adicionaba
un ultimo parrafo al articulo sexto constitucional estableciendo en la primera de sus
nueve fracciones que la informacion en posesion de organos del Estado y de los
partidos, aunque publica, estaria "sujeta a las reservas temporales que por razones
de interés publico establezca la ley", ademas de que pone limitaciones a informacién
relativa a datos personales y patrimoniales; mientras que la iniciativa Chihuahua en
la fraccion segunda del articulo menciona "La informacion gubernamental esta
Sujeta a las reservas temporales que por razones de interés publico establezca la
ley" (Velazco, 2007). Ambas propuestas buscaban ciertos candados en relacion con
los datos personales dificultando el acceso a los registros publicos de la propiedad,
civil, comercio, de servidores publicos.

La iniciativa chihuahua recibié el respaldo del IFAl bajo los siguientes
argumento’® 1) cristalizaba un aprendizaje social y politico luego de cuatro afios de
desarrollo de un derecho absolutamente necesario para la vida democratica de
México; 2) porque no es concebible un derecho fundamental que crece y se ejerce
bajo 32 modalidades distintas; porque México no puede permitir zonas de opacidad
donde se ejercen grandes cantidades de recursos publicos; 3) porque proviene de
las entidades federativas y no para pedir facultades o mas recursos sino, por el
contrario, para proponer un régimen federal de mayor exigencia publica en la
gestion de los propios gobiernos estatales; 4) porque se trata de generalizar el

principio de publicidad como eje de la reforma y de la actividad gubernamental en

15 Posicion Institucional Del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica Ante La Iniciativa De Chihuahua
y el Proceso De Reforma Constitucional Emprendido Por La Camara de Diputados el 10 de enero de 2007
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México. De esta manera la iniciativa promovia adicionar un parrafo al articulo 6°
constitucional con el fin de avanzar en materia de acceso a la informacién.
Después de todo el proceso entre el IFAl y la iniciativa Chihuahua el 20 de
julio de 2007 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la adicion de un
segundo parrafo con siete fracciones. El parrafo explicaba los principios y bases
para regir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion en las entidades
federativas. Las fracciones mencionan los siguiente: 1) Toda la informacion en
posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y
municipal, es publica y s6lo podra ser reservada temporalmente por razones de
interés publico en los términos que fijen las leyes; prevaleciendo el principio de
maxima publicidad. 2) La informacion que se refiere a la vida privada y los datos
personales sera protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.
3) Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacién,
tendra acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos personales o a la
rectificacion de éstos. 4) Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién
y procedimientos de revisidén expeditos. 5) Los sujetos obligados deberan preservar
sus documentos en archivos administrativos actualizados y publicaran a través de
los medios electrénicos disponibles. 6) 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. 7) La inobservancia a las
disposiciones en materia de acceso a la informacidn publica sera sancionada’®.
Entre los articulos transitorios se menciona que los Estados y el Distrito
Federal, en sus respectivos ambitos de competencia, deberan expedir las leyes en
materia de acceso a la informacion publica y transparencia, o en su caso, realizar
las modificaciones necesarias; contar con sistemas electronicos para que cualquier
persona pueda hacer uso de manera sencilla de los mecanismos de acceso a la
informacion y las leyes locales estableceran lo necesario para que los municipios
con poblacion superior a setenta mil habitantes y las demarcaciones territoriales del

Distrito Federal cuenten en el mismo plazo con los sistemas electronicos

16 Decreto por el que se adiciona un segundo parrafo con siete fracciones al Articulo 60. de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el Diario Oficial de la Federacion.
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respectivos. Aunque el parrafo que defiende la reserva de informacion no fue
excluido, aun asi, se puede decir que la adiciéon de este parrafo representa los
cimientos que mas tarde construyeron una legislacion mas robusta en materia de

acceso a la informacion.

2.4.1 Reformas constitucionales posteriores

A partir de e este afio el articulo 6° constitucional tuvo diversas modificaciones
como la realizada el 13 de noviembre de 2007 donde se adiciona al primer parrafo
la frase “el derecho de réplica sera ejercido en los términos dispuestos por la ley”
que de acuerdo al derecho internacional, la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos establece que: “Toda persona afectada por informaciones inexactas o
agraviantes emitidas en su perjuicio a través de medios de difusion legalmente
reglamentados y que se dirijan al publico en general, tiene derecho a efectuar por
el mismo organo de difusion su rectificacion o respuesta en las condiciones que
establezca la ley’. El 11 de junio de 2013 se adiciona en el primer parrafo la frase
“la vida privada o los derechos de terceros”; se adiciona también un segundo parrafo
con la frase “Toda persona tiene derecho al libre acceso a informacion plural y
oportuna, asi como a buscar, recibir y difundir informacion e ideas de toda indole
por cualquier medio de expresion” y finalmente “El Estado garantizara el derecho de
acceso a las tecnologias de informacién y comunicacion, asi como a los servicios
de radiodifusion y telecomunicaciones, incluido el de banda ancha e internet. Para
tales efectos, el Estado establecera condiciones de competencia efectiva en la
prestacion de dichos servicios”.

El 7 de febrero de 2014. Se adiciona al primer transitorio de la seccion A

“Toda informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad,
organo y organismo de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
organos auténomos, 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
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en el ambito federal, estatal y municipal, es publica y solo podra ser
reservada temporalmente por razones de interés publico y

sequridad nacional, en los términos que fijen las leyes.”

También los sujetos obligados se ven en la necesidad de documentar todo
acto que derive del ejercicio de sus facultades y la ley determinara los supuestos
especificos bajo los cuales procedera la declaracion de inexistencia de informacion.

La ultima reforma al articulo 6° constitucional se realiz6 el 29 de enero de
2016 se realiza donde se especifica que el organismo garante tiene competencia
para conocer los asuntos relacionados con el acceso a la informacion publica y la
proteccion de datos personales de cualquier autoridad, entidad, 6rgano u organismo
que forme parte de alguno de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, érganos
auténomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier
persona fisica, moral o sindicatos que reciba y ejerza recursos publicos con
excepcion de los asuntos jurisdiccionales que correspondan a la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.
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CAPITULO Il ,
LA EVOLUCION DEL MARCO JURIDICO

3.1 La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica: un
nuevo horizonte contra la corrupcion

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) fue
aprobada por parte de la Camara de Diputados, el 17 de abril de 2015. Obteniendo
un total de 385 votos a favor por parte de los partidos PAN, PRI, PVEM y Nueva
Alianza, con 24 votos en contra por parte de los partidos PT, Movimiento Ciudadano
y Movimiento de Regeneracion Nacional (MORENA) y por el Congreso de la Union
el 5 de mayo del mismo ano. Esta nueva legislacion tiene como objetivo principal,
en funcion del articulo sexto de la Constitucion, el establecer principios, bases y
procedimientos para garantizar el derecho a la informacién en posesion de cualquier
autoridad, Poderes de la Union, érganos autdbnomos, partidos politicos, sindicatos,
fideicomisos, y fondos publicos.

La iniciativa de la LGTAIP tuvo su origen en la camara de senadores y
presentada por los legisladores del grupo parlamentario del Partido de la Revolucién
Democratica (PRD): Alejandro Encinas Rodriguez, Zoé Alejandro Robledo Aburto,
Dolores Padierna Luna, Angélica de la Peha Gdomez, Isidro Pedraza Chavez,
Armando Rios Piter y también legisladores de otros partidos como: Arely Gémez
Gonzalez, del Partido Revolucionario Institucional (PRI) y Pablo Escudero Morales
del Partido Verde Ecologista de México (PVEM); Laura Angélica Rojas, Maria
Marcela Torres Peimbert, Fernando Torres Graciano, Victor Hermosillo y Celada y
Martin Orozco Sandoval, estos ultimos integrantes del Partido Accién Nacional
(PAN) (Bautista,2015: p. 143).

Ademas de las reformas constitucionales en materia de transparencia de
2014, la LGTAIP es el resultado de un largo trayecto de iniciativas en materia de
transparencia que comenzaron desde el afio 2012 a través de un grupo plural de
senadores de los partidos PRD, PRI, PAN y PVEM, en conjunto con el trabajo
realizado por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), diversas

organizaciones civiles como el Colectivo por la Transparencia y México Informate,
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asi como distintos académicos. Cabe destacar dentro de esta ardua trayectoria de
trabajo entre organizaciones civiles, legisladores, instituciones y académicos, la
postura que el grupo parlamentario del PRI durante ese proceso, debido a que
presento reservas que atentaban contra el avance en materia de trasparencia y
combate a la corrupcién que se buscaba lograr, sus reservas pretendia anular las
resoluciones definitivas e inatacables de los comisionados del IFAI y los 6rganos
garantes locales, y la continuacion de los partidos politicos como sujetos obligados
indirectos.

Uno de los pendientes mas cuestionados fue que no se hace obligatoria la
publicacion de las declaraciones patrimoniales que los servidores publicos entregan
a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), dentro de éste tema la reforma no
obtuvo ningun avance. Uno de los puntos con mayor debate fue la facultad del IFAI
para hacer publica la informacion relacionada con los presuntos casos de
violaciones a los derechos humanos. También uno de los debates fue la reserva de
informacion relacionada con la estabilidad, econdmica, financiera y monetaria del
pais, la cual quedo fuera. Una de las novedades de esta reforma es la prueba de
dafo, la cual obliga a todos los entes a ofrecer una prueba de dafio al ciudadano

en caso de rechazar el acceso a la informacion solicitada. (Dominguez, 2015).

3.1.1 Objetivos generales

Entre las similitudes que guarda con la Ley Federal de Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental (LFAIPG) se encuentran los principios rectores de los
organismos garantes, destacando la eficacia y la maxima publicidad con el objetivo
de asegurar el acceso a la informacion a todas las personas en igualdad de
condiciones, asegurando que toda la informacion en posesion de los sujetos
obligados sera publica, oportuna y accesible, con sus debidas excepciones,
mediante procesos sencillos sin ninguna justificacion por parte del solicitante.
Obligando a todo sujeto obligado a documentar todo acto que derive del ejercicio de

sus facultades competencias o funciones.
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Pero a diferencia de la LFAIPG la LGTAIP tienen como principales objetivos:
la distribucion de competencias entre los Organismos garantes de la Federacion'’
y las Entidades Federativas, en materia de transparencia y acceso a la informacion;
el establecimiento de bases minimas para garantizar el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion; la sencillez y homogenizaciéon de los procedimientos; la
regulacion de los medios de impugnacion; la organizacion y funcionamiento del
Sistema Nacional de Transparencia; la difusién de la cultura de la transparencia y

define el acceso a la informacion como derecho humano 8.

3.1.2 Sujetos obligados

Respecto a los sujetos obligados, la novedad es que se amplié el catalogo de
sujetos incorporando a los partidos politicos, los fideicomisos, fondos publicos y
sindicatos, asi como a las personas fisicas y morales que reciban o ejerzan recursos
publicos o realicen actos de autoridad de la federacién, los estados y los
municipios'®. Al igual que los obliga a constituir Comité de Transparencia y las
Unidades de Transparencia, estas unidades deben constituir y actualizar sus
sistemas de archivos, promover la generacion, documentacion y publicacion de la
informacion en formatos abiertos y accesibles, y difundir proactivamente

informacion de interés publico.

3.1.3 La creacion del Sistema Nacional de Transparencia

La principal novedad de la LGTAIP fue sin duda la creacion Del Sistema Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informaciéon Publicay Proteccion de Datos

Personales, el cual tiene como objetivo el fortalecimiento de la rendicion de cuentas

17 La Constitucion Politica reconoce la existencia de 33 érganos de transparencia especializados, imparciales y
autdonomos que garantizan el derecho de acceso a la informacion, integrados en 31 6rganos estatales.

18 |_ey General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, Capitulo .

9 En esta misma vertiente se sefiala también el derecho de acceso a la informacion de grupos vulnerables con
capacidades especiales y grupos indigenas.
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del Estado mexicano, asi como coordinar y evaluar las acciones relacionadas a la
politica publica transversal de transparencia, acceso a la informacion y proteccién
de datos personales, asi como establecer e implementar los criterios y lineamientos,
de conformidad con lo sefalado en la presente Ley y demas normatividad aplicable.

Dicho sistema contribuira a la generacion de informacién de calidad, gestién
de la informacion, la promocion del derecho de acceso a la informacion y la difusion
de una cultura de la transparencia y su accesibilidad, asi como eficaz fiscalizacion
y rendicién de cuentas. Estara integrado por: El Instituto; Los Organismos garantes
de las Entidades Federativas; La Auditoria Superior de la Federacion; EI Archivo

General de la Nacion, y El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

3.1.4 Plataforma Nacional de Transparencia

Otro aspecto novedoso es la creacion de una Plataforma Nacional de Transparencia
que estara conformada por los siguientes sistemas: Sistema de solicitudes de
acceso a la informacion; Sistema de gestion de medios de impugnacién; Sistema
de portales de obligaciones de transparencia y Sistema de comunicacion entre
Organismos garantes y sujetos obligados. Es un instrumento que facilitara y
unificara la informacién publica gubernamental a través de la creacién de un sistema
electronico que coordine los trabajos de todos los organismos garantes del derecho
de acceso a la informacion, buscando reunir toda la informacioén generada por los
sujetos obligados en una sola plataforma electrénica con la finalidad de facilitar
solicitudes de acceso a la informacién, la comunicacion entre los Organismos
garantes y sujetos obligados, proporcionar la informacién con datos abiertos y
accesibles, contar con un catalogo de obligaciones de transparencia y un sistema
de medios de impugnacion (Camacho, 2018).

3.1.5 Medidas de apremio y sanciones

Otra diferencia con LGTAPG es el establecimiento de medidas de apremio las

cuales pueden ser amonestaciones publicas o multas que van de 150 hasta 1,500
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veces el salario minimo general vigente en el area geografica de que se trate?°. Los
criterios para calificar las medidas apremio se estableceran con base en la Ley
Federal y las de las entidades Federativas ademas declara que el incumplimiento
de los sujetos obligados sera difundido en los portales de obligaciones de
transparencia de los Organismos garantes.

Ademas se contemplan como causas de sancion: La falta de respuesta a las
solicitudes de informacion en los plazos sefalados; Actuar con negligencia o no
difundir la informacion relativa a las obligaciones de transparencia previstas;
incumplir los plazos de atencién; entregar informacién incomprensible, incompleta,
en un formato no accesible, una modalidad de envio o de entrega diferente a la
solicitada previamente por el usuario en su solicitud de acceso a la informacion; no
actualizar la informacidbn  correspondiente a las obligaciones de
transparencia; declarar con dolo o negligencia la inexistencia de informacion;
declarar la inexistencia de la informacion cuando exista total o parcialmente en sus
archivos; realizar actos para intimidar a los solicitantes; denegar intencionalmente
informacion que no se encuentre clasificada como reservada o confidencial;
clasificar como reservada, con dolo o negligencia, la informacién sin que esta
cumpla las caracteristicas y no desclasificar la informacién como reservada cuando
los motivos que le dieron origen ya no existan. Estas conductas seran sancionadas
por los Organismos Garantes, segun corresponda y, en su caso, conforme a su

competencia daran vista a la autoridad competente?’.

3.1.6 Excepciones de acceso a la informacion

La informacién clasificada es otro de los temas mas controversiales que si bien no
logro grandes cambios, si logro un avance, por ejemplo, se establecié que los

documentos clasificados como reservados seran publicos cuando se extingan las

20 De igual manera se sefiala que las medidas de apremio de caracter econémico no podran ser cubiertas con
recursos publicos

2! Para el caso de los partidos politicos y su incumplimiento en materia de transparencia y acceso a la
informacidn el INAI actuara en correspondencia con el Instituto Nacional Electoral o a los Organismos Publicos
Locales Electorales de las Entidades Federativas competentes, para que se resuelva sin perjuicio conforme a
las sanciones establecidas para los partidos politicos en las leyes aplicables.
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causas que dieron origen a su clasificacion y expire el plazo de clasificacion. Con el
fin de garantizar el derecho al acceso a la informacion y al mismo tiempo la
seguridad se crea el mecanismo de prueba de dafio, el cual consiste en un conjunto
de criterios justificantes por parte de los sujetos obligados en caso de negar el
acceso a la informacion solicitada. La aplicacion de la prueba de dafio debe justificar
el riesgo real, demostrable e identificable de que representa la divulgacion de la
informacion y en ningun caso se podran clasificar documentos antes de que se
genere la informacion.

En general para informacién reservada se siguieron con los mismos criterios
de la LFAIPG como son: el riesgo de la seguridad nacional, la seguridad publica o
la defensa nacional e Informacion comercial o financiera y para la informacion
confidencial esta se define siempre que existan datos personales concernientes a
una persona identificada o identificable. Sin embargo, como ya se habia
mencionado anteriormente de ninguna manera se podra clasificar o reservar
informacion que contenga violaciones graves a los derechos humanos o delitos de

lesa humanidad.

3.1.7 EI INAI

La transformacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de
Datos (IFAI) al Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos Personales (INAI) ocurre tras la publicacion de la Ley General
de Transparencia, dicha ley ademas de renovar el nombre, dota al instituto de
nuevas funciones y atribuciones. La importancia del INAI Como sefiala Jacqueline
Perschard “uno de los requisitos claves para el ejercicio del derecho es que exista
un organismo rector y vigilante con facultades lo suficientemente amplias y fuertes
para garantizar el cumplimiento de la norma y en consecuencia el ejercicio del
derecho” (2016,52).

Entre sus nuevas atribuciones se encuentran coordinar el Sistema Nacional
de Transparencia, constituir, ejecutar las medidas de apremios y sanciones, y

elabora un informe anual detallado sobre las actividades y la evaluacion general en
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materia de acceso a la informacion publica a nivel nacional, pero también se
incluyen otras atribuciones que le permitiran al INAI conocer y resolver recursos de
revision interpuestos por los particulares en contra de las resoluciones de los sujetos
obligados en el ambito federal, recursos de inconformidad que interpongan los
particulares y las resoluciones emitidas por los organismos garantes de las
entidades federativas.

También se dota al instituto de la capacidad de imponer acciones de
inconstitucionalidad en contra de leyes de caracter federal, estatal y tratados
internacionales que trasgredan el derecho de acceso a la informacién. También
promover las controversias constitucionales que se susciten entre la federacion y
una entidad federativa. El imponer y promover acciones de inconstitucionalidad

siempre y cuando lo aprueben la mayoria de sus comisionados.

3.2 El Sistema Nacional de Transparencia un eje coordinador

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccidon
de Datos Personales es una politica publica que busca la coordinacion entre
instituciones, normas que regulan la transparencia dentro del pais. Su objetivo es la
articulacion, colaboracion, promocion en lo relativo a materia de transparencia
conforme lo sefiala La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica.

De acuerdo con sus lineamientos y bases, el Sistema Nacional de
Transparencia quedara integrado por: El Instituto Nacional de Acceso a la
Informacion Publica (INAI); Los Organismos Garantes de las Entidades Federativas;
La Auditoria Superior de la Federacion (ASF); El Archivo General de la Nacién
(AGN) y El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Estos integrantes
participaran coordinadamente en los espacios de dialogo, discusion, deliberacién,
analisis y propuestas en los asuntos relacionados a las sesiones de trabajo,
sesiones regionales, y sesiones de comisiones.

Las sesiones de trabajo fungiran como espacio de dialogo, discusiéon y

propuestas en materia de trasparencia, acceso a la informacion, proteccion de datos
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personales y rendicion de cuentas, entre otros aspectos también desarrollara
iniciativas de gobierno abierto. Entre los objetivos de estas sesiones se encuentra
la vigilancia institucional; la homologacion y armonizacion de las normativas en
materia de transparencia de las entidades federativas y la construccion de
parametros que permitan medir las practicas de transparencia, rendicién de
cuentas y datos personales.

Las sesiones regionales son sesiones de trabajo que desarrollaran sus
actividades en instancias con base en la divisién territorial y en funcion de la
ubicacion geografica de las entidades federativas, pueden llevarse a cabo de
manera presencial o remotamente. Para efecto de estas base y funciones el
territorio nacional se divide en cuatro regiones 1) Centro: Distrito Federal, Guerrero,
Hidalgo, Estado de México, Morelos, Oaxaca, Puebla y Tlaxcala 2) Centro-
Occidente: Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nayarit,
Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas; 3) Norte: Baja California, Baja California
Sur, Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Leon, Sinaloa, Sonora y Tamaulipas, y
4) Sureste: Veracruz, Tabasco, Campeche, Chiapas, Yucatan y Quintana Roo.
Entre sus tareas principales se encuentra el analisis y discusion de los consensos
y deliberaciones que se realizaron en las sesiones de trabajo??.

Existen dos tipos de comisiones las ordinarias y las especiales, las primeras
se constituyen de forma permanente a través de equipos de trabajo permanentes
con el fin de la elaboracién de acuerdos, dictamenes, informes, opiniones o
resoluciones respecto al Sistema Nacional de Transparencia. Las comisiones
especiales se constituyen con caracter temporal cuando se estimen necesarias para
hacerse cargo de un asunto especifico.

El Sistema Nacional de Transparencia se constituira por las siguientes
comisiones ordinarias: Proteccion de Datos Personales; Capacitacion, Educacion y
Cultura; Vinculacion, Promocion, Difusion y Comunicacion Social; Tecnologias de
la Informacién y Plataforma Nacional de Transparencia; Archivos y Gestidn

Documental; Gobierno Abierto y de Transparencia Proactiva; Asuntos de Entidades

22 En las Sesiones Regionales podran participar libre y voluntariamente con voz y voto los representantes de
la ASF, el AGN e INEGI.
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Federativas y Municipios; Indicadores, Evaluacion e Investigacion; Derechos
Humanos, Equidad de Género e Inclusidén Social, y Rendicion de Cuentas. Como
se puede observar estos elementos de coordinacién representan uno de los
mayores avances en materia de transparencia y rendiciéon de cuentas aglutinando
todas las variables que implica un sistema de transparencia y rendicién de cuentas
capaz de garantizar desde procedimientos sencillos como son las solicitudes de

informacion hasta su evaluacidn todos los niveles de gobierno.

3.3 El Sistema Nacional Anticorrupcion

El Sistema Nacional Anticorrupciéon (SNA) es el mecanismo mediante el cual se
crean leyes e instituciones, que cuentan con la participacion de organicismo y
ciudadanos para enfrentar el problema de la corrupcidn en las instituciones
nacionales (Rebolledo, 2017). Nace por decreto el 27 de mayo de 2015 en conjunto
con diversas reformas a varios articulos constitucionales en materia de combate a
la corrupcion. Se reformaron 14 articulos (22, 28, 41,73, 74, 76, 79, 104, 108, 109,
113, 114, 116 y 122). Conforme al articulo 113 constitucional se define como una
instancia coordinadora, pero de las autoridades federales y locales. Encargada de
la de la prevencidn, deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y

hechos de corrupcion, asi como la fiscalizacion y control de recursos publicos.

3.3.1 Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcioén: estructura organica

La instancia responsable del SNA es el Comité Coordinador, el cual tiene entre sus
obligaciones, ademas de la coordinacion entre los integrantes del SNA, el disefo,
la promocion y la evaluacion de politicas publicas en materia de combate a la
corrupcion. Ademas del Comité Coordinador el SNA se integra por: el Comité de
Participacion Ciudadana; el Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion, y

los Sistemas Locales.
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El comité de Participacién Ciudadana es el encargado de coadyuvar en el
cumplimiento de los objetivos del Comité Coordinador y ser la instancia vinculante
con las organizaciones sociales y académicas relacionadas con el SNA. estara
integrado por cinco ciudadanos. Es importante destacar que sus integrantes no
podran ocupar, durante el tiempo de su gestion, un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza, en los gobiernos federal, local o municipal.

El Sistema Nacional de Fiscalizacion debe establecer acciones vy
mecanismos de coordinacion entre sus integrantes, los cuales son: La Auditoria
Superior de la Federacion; La Secretaria de la Funcion Publica; Las entidades de
fiscalizacion superiores locales, y Las secretarias o instancias homologas
encargadas del control interno en las entidades federativas. Entre sus obligaciones
se encuentra la creacion de un sistema electrénico que permita ampliar la cobertura
e impacto de la fiscalizacién de los recursos federales y locales a través de un
modelo de coordinacion entre entidades federativas, municipios y las alcaldias de
la Ciudad de México.

Respecto a los Sistemas Locales se establece que las leyes de las entidades
federativas deben contar con una integracion equivalente al SNA; tener acceso a la
informacion publica adecuada para el desempeno de sus funciones. Respecto a las
recomendaciones politicas publicas e informes tienen la obligacion de responder
a los sujetos publicos y contar con atribuciones adecuadas para dar seguimiento a

las recomendaciones, informes y politicas que emitan.

3.3.2 Plataforma Digital Nacional un proyecto ambiciosos

Gran parte de la legislaciéon en materia de acceso a la informacion han sido posible
debido al desarrollo dela tecnologia la cual permite un acceso mas sencillo a
diversas plataformas comunicativas. Dicho desarrollo tecnolégico se ha vuelto tan
importante que las nuevas disposiciones juridicas procuran dedicar un espacio lo
relacionado con lo tecnologico o digital. En el caso del SNA no fue la excepcion ya
que en su Ley General en el capitulo cuarto se emiten las bases para el

funcionamiento de la Plataforma Digital Nacional que permita cumplir con los
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procedimientos, obligaciones y disposiciones del SNA y la Ley General de
Responsabilidades Administrativas, asi como las necesidades de acceso a la
informacion.

Dicha plataforma sera administrada por la secretaria ejecutiva y debera estar
conformada por los siguientes sistemas electrénicos: Sistema de evolucion
patrimonial, de declaracion de intereses y constancia de presentacion de
declaracion fiscal; Sistema de los Servidores publicos que intervengan en
procedimientos de contrataciones publicas; Sistema nacional de Servidores
publicos y particulares sancionados; Sistema de informaciéon y comunicacion del
Sistema Nacional y del Sistema Nacional de Fiscalizacion; Sistema de denuncias
publicas de faltas administrativas y hechos de corrupcion, y el Sistema de
Informacién Publica de Contrataciones.

Es una herramienta de integracion, consulta e interconexién de datos y que
pretende tender la necesidad de integrar y ordenar la informacion resguardada en
diferentes bases de datos de todos los entes publicos de la Federacion, estados y
municipios, con el fin de combatir la corrupcion mediante la interoperabilidad. Sus
principales obstaculos o retos de la PDN son de caracter técnico, ya que debe tener
la posibilidad de procesar y ordenar grandes cantidades de informacién
provenientes de distintas fuentes, de manera simultanea para su operacion
(Camacho 2018).

3.3.3 Leyes secundarias del Sistema Nacional Anticorrupcién

Ademas de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, para el correcto
funcionamiento del SNA fue necesario la creacion de nuevos ordenamientos
juridicos como son: Ley General de Responsabilidades Administrativas, Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion. También se necesitd reformarlas siguientes
leyes: Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, Codigo Penal
Federal, Ley Organica de la Administracién Publica Federal.
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3.3.3.1 Ley General de Responsabilidades Administrativas

La Ley General objeto de Responsabilidades Administrativas tiene por objeto la
distribucion de competencias entre los distintos 6rdenes de gobierno con el fin de
establecer las responsabilidades administrativas de los Servidores Publicos. Por lo
siguiente entre sus principales objeticos se encuentra establecer principios y
obligaciones que regiran las actuaciones de los servidores publicos, estableciendo
los criterios para diferenciar entre faltas graves y no graves de los servidores
publicos y por tal motivo la aplicacion de sanciones y sus respectivos
procedimientos. Otros objetivos son la determinacién de los mecanismos para
prevenir, corregir e investigar las responsabilidades administrativas, y crear las
bases para que los entes publicos establezcan politicas eficaces en materia de ética
publica.

Las autoridades competentes para la aplicacién de la LGRA son las
autoridades de la Federacion y las entidades federativas por lo cual las autoridades
facultadas son: las secretarias, los 6rganos internos de control; la Auditoria Superior
de la Federacion y las Entidades de fiscalizaciéon superior de las entidades
federativas; los tribunales, y en el caso de responsabilidades administrativas de los
servidores publicos de los poderes judiciales, las autoridades competentes para
investigar e imponer sanciones son: la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el
Consejo de la Judicatura Federal.

Entre los aspectos novedosos de la presente ley es su titulo segundo donde
se establecen los mecanismos de prevencion e instrumentos de rendicion de
cuentas, mecanismos que tienen por objeto prevenir las faltas administrativas y los
hechos de corrupcién, pero solo a través de un codigo de ética diagndsticos previos
y evaluaciones continuas.

Los instrumentos de rendicién de cuentas se basan principalmente en tres
declaraciones, el sistema de evolucion patrimonial, de declaracion de intereses y
constancia de presentacion de declaracion fiscal que se realizaran y almacenaran
a través de la Plataforma Digital Nacional. El sistema de evoluciéon patrimonial

consiste en una declaracion de interés.
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Las faltas administrativas fueron divididas en faltas no graves y faltas graves;

las faltas no graves se consideran a partir de la transgresion a alguna o varias de

las siguientes obligaciones

1.

2.

Cumplir con las funciones, atribuciones y comisiones encomendadas

Denunciar los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a

advertir, que puedan constituir faltas administrativas

Presentar en tiempo y forma las declaraciones de situacion patrimonial y de

intereses, en los términos establecidos

Registrar, integrar, custodiar y cuidar la documentacion e informacién que,
por razon de su empleo, cargo o comision, tenga bajo su responsabilidad, e
impedir o evitar su uso, divulgacion, sustraccion, destruccion, ocultamiento o

inutilizacion indebidos.

Supervisar que los Servidores Publicos sujetos a su direccion, cumplan con

las disposiciones de este articulo.
Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones.

Colaborar en los procedimientos judiciales y administrativos en los que sea

parte.

Cerciorarse, antes de la celebracion de cualquier tipo de contrato que
involucre adquisicion, contratacion de cualquier tipo de bienes de cualquier

naturaleza en obra publica con el fin de evitar el conflicto de intereses.

Las faltas administrativas graves se consideraron:

1.

2.

Cohecho el servidor publico que exija, acepte, obtenga o pretenda obtener,
por si o0 a través de terceros con motivo de sus funciones, cualquier beneficio

no comprendido en su remuneracién como servidor publico.

Solicitar o realizar actos para el uso o apropiacién para si o para terceros, de
recursos publicos, sean materiales, humanos o financieros, sin fundamento

juridico o en contraposicion a las normas aplicables.
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3. Solicitar o realizar actos para la asignacion o desvio de recursos publicos,
sean materiales, humanos o financieros, sin fundamento juridico o en

contraposicion a las normas aplicables.

4. Obtener cualquier ventaja o beneficio privado, como resultado de informacién
privilegiada de la cual haya tenido conocimiento?3.

5. Ejercer atribuciones que no tenga conferidas o se valga de las que tenga,
para realizar o inducir actos u omisiones arbitrarios, para generar un beneficio

para si o para terceras personas.

6. Incurre en actuacion bajo Conflicto de Interés el servidor publico que
intervenga por motivo de su empleo, cargo o comisidn en cualquier forma, en
la atencion, tramitacion o resolucién de asuntos en los que tenga conflicto de

Interés o impedimento legal.

7. El enriquecimiento oculto u ocultamiento de conflicto de Interés el servidor
publico que falte a la veracidad en la presentacidén de las declaraciones de
situacion patrimonial o de intereses, que tenga como fin ocultar,
respectivamente, el incremento en su patrimonio o el uso y disfrute de bienes

0 servicios que no sea explicable o justificable, o un Conflicto de Interés.

8. El trafico de influencias cuando el servidor publico utilice la posicion de su
empleo, cargo o comision le confiere para inducir a que otro servidor publico
efectue, retrase u omita realizar algun acto de su competencia, para generar

cualquier beneficio.

9. El encubrimiento, cuando el servidor publico que cuando en el ejercicio de
sus funciones llegare a advertir actos u omisiones que pudieren constituir
faltas administrativas, realice deliberadamente alguna conducta para su

ocultamiento.

10.El desacato cuando el servidor publico que, tratandose de requerimientos o

resoluciones de autoridades fiscalizadoras, de control interno, judiciales,

28 Se considera informacion privilegiada la que obtenga el servidor publico con motivo de sus funciones y que
no sea del dominio publico.
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electorales o en materia de defensa de los derechos humanos o cualquier
otra competente, proporcione informacion falsa, asi como no dé respuesta
alguna, retrase deliberadamente y sin justificacion la entrega de la
informacion, a pesar de que le hayan sido impuestas medidas de apremio

conforme a las disposiciones aplicables.

Las sanciones por faltas administrativas no graves son: amonestacion
publica o privada; suspension del empleo, cargo o comision; destitucion de su
empleo, cargo o comision, e Inhabilitacion temporal para desempenar empleos,
cargos o comisiones en el servicio publico. Las sanciones consideradas por faltas
administrativas graves son: suspension del empleo, cargo o comision; destitucion
del empleo, cargo o comision; sancién econdémica, e inhabilitacion temporal para

desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

3.3.3.2 Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa

El tribunal Federal de Justicia Administrativa tienen como competencia conocer los
juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas, actos administrativos
y diversos procedimientos que impliguen una resolucidn. Su estructura esta
integrada por la sala superior, la Junta de Gobierno y Administracién y las salas
regionales.

La sala superior esta integrada por dieciséis magistrados, un pleno general,
un pleno jurisdiccional y e integrada por tres secciones. La Junta de Gobierno y
Administracion esta integrada por el presidente del tribunal, dos Magistrados de sala
superior, y dos magistrados de sala regional. Entre sus facultades se encuentran:
aprobar la formulacién del proyecto de presupuesto del Tribunal; realizar la
evaluacion interna de los servidores publicos que le requiera el Pleno General;
integrar y desarrollar los subsistemas de informacion estadistica sobre el
desempefio del tribunal, de los plenos y de las secciones de la sala superior y
determinar las sanciones correspondientes a los magistrados del tribunal, en

aplicaciéon de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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Las salas regionales se dividen en ordinarias, auxiliares, especializadas y
mixtas; teniendo atribuciones como: rendir los informes previos y justificados
cuando los actos reclamados en los juicios de amparo sean imputados a la sala, asi
como informar del cumplimiento dado a las ejecutorias en dichos juicios; enviar al
presidente del tribunal las excusas, excitativas de justicia y recusaciones de los
magistrados que integren la sala y verificar que en la sala se utilice y mantenga
actualizado el sistema de control y seguimiento de juicios, asi como el Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal.

El pleno general estara conformado por el presidente del tribunal, trece
Magistrados que integran las secciones de la sala superior y por los dos Magistrados
de la sala superior que forman parte de la Junta de Gobierno y Administracion. Entre
sus facultades se encuentran; el poder entre los magistrados de la sala superior al
presidente del tribunal; aprobar el proyecto de presupuesto del tribunal y resolver
todas aquellas situaciones que sean de interés para el tribunal y cuya resolucion no
esté encomendada a algun otro de sus érganos.

El pleno jurisdiccional estara integrado por el presidente del tribunal y diez
magistrados integrantes de la Sala Superior, y bastara la presencia de siete de sus
miembros para que se pueda tomar la votacion respectiva. Entre sus facultades
destacan: establecer, modificar y suspender la jurisprudencia del Tribunal conforme
a las disposiciones legales aplicables; resolver las contradicciones de criterios, tesis
o jurisprudencias sustentados por las salas regionales y secciones de sala superior;
resolver los juicios con caracteristicas especiales; conocer de asuntos de
responsabilidades en los que se encuentren involucrados magistrados de salas
regionales; la ejecucion de la sancidon a magistrados de salas regionales y podra
ejercer de oficio la facultad de atraccidon para la resolucion de los recursos de
reclamacioén y revision, en casos de trascendencia que asi considere o para fijar
jurisprudencia,

Las secciones primera y segunda estaran integradas cada una por cinco
magistrados de sala superior y la seccién tercera se compondra de tres magistrados
de sala superior, quienes integraran el pleno general. La primera y segunda seccion

tienen como facultades: resolver los juicios con caracteristicas especiales; resolver
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la instancia de aclaracion de sentencia, la queja relacionada con el cumplimiento de
las resoluciones y determinar las medidas que sean procedentes para la efectiva
ejecucion de las sentencias que emitan; resolver los conflictos de competencia de
conformidad con las disposiciones legales aplicables y resolver los juicios que se
promuevan contra las resoluciones definitivas, actos administrativos vy
procedimientos que se funden en un tratado o acuerdo internacional para evitar la
doble tributacion, o en materia comercial. La tercera seccion tiene como facultades:
resolver el recurso de apelaciéon que interpongan las partes en contra de las
resoluciones dictadas por las Salas Especializadas en materia de responsabilidades
administrativas; ejercer su facultad de atraccion para resolver los procedimientos
administrativos sancionadores por faltas graves, cuya competencia primigenia
corresponda a las Salas Especializadas en materia de responsabilidades
administrativas; resolver el recurso de reclamacion que proceda en los términos de
la Ley General de Responsabilidades Administrativas y sancionar a las personas
morales cuando los actos vinculados con faltas administrativas graves sean
realizados por personas fisicas que actuen a nombre o representacion de la persona

moral y en beneficio de ella.

3.3.3.3 Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion es la encargada
de reglamentar los articulos 73,74 y 79 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en cuestiones de revision vy fiscalizacion de la cuenta publica?4;
la cual comprende la fiscalizacion de la gestién financiera de las entidades
fiscalizadas?® con el fin de comprobar el cumplimiento con lo establecido en la Ley
de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, y disposiciones sobre los ingresos, gasto

publico; la deuda publica; la revisidén y el manejo de recursos publicos federales;

24 Articulo 74 constitucional

25 Las entidades fiscalizadas son: los entes publicos, las entidades de interés publico distintas a los partidos
politicos; los mandantes, mandatarios, fideicomitentes, fiduciarios, fideicomisarios o cualquier otra figura juridica
analoga.
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toda informacion financiera contable, patrimonial, presupuestaria y programatica de
las entidades fiscalizadas en conjunto con la practica de auditorias.

La fiscalizacion de la cuenta publica tiene como finalidad la evaluacion de la
gestion financiera a través de la verificacion de la forma y los términos en que los
ingresos fueron recaudados, obtenidos, captados y administrados; el cumplimiento
de las disposiciones juridicas aplicables en materia de sistemas de registro y
contabilidad gubernamental, y el total apego a la legalidad de la recaudacion,
administracién, manejo de recursos publicos federales o cualquier acto que las
entidades fiscalizadas celebren en relacion con el gasto publico.

Para la fiscalizacion de la cuenta publica la Auditoria Superior de la
Federacion contara con diversas atribuciones como: la realizacion de auditorias e
investigaciones. Para ello la Auditoria Superior de la Federacién podra solicitar
informacion y documentacion durante el desarrollo de las mismas; establecer los
lineamientos técnicos y criterios para las auditorias y su seguimiento,
procedimientos, investigaciones, encuestas, métodos y sistemas necesarios para la
fiscalizacion superior; practicar auditorias sobre el desempeno en el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas federales; verificar que las entidades
fiscalizadas que hubieren captado, recaudado, custodiado, manejado, administrado,
aplicado o ejercido recursos publicos, lo hayan realizado conforme a los programas
aprobados y montos autorizados; verificar si los recursos de las inversiones y los
gastos autorizados a las entidades fiscalizadas se ejercieron en los términos de las
disposiciones aplicables; solicitar, obtener y tener acceso a toda la informacion y
documentacion, que a juicio de la Auditoria Superior de la Federacion sea necesaria
para llevar a cabo la auditoria correspondiente, sin importar su caracter confidencial
o reservado; fiscalizar los recursos publicos federales que la Federacion haya
otorgado a entidades federativas, municipios y alcaldias de la Ciudad de México,
fideicomisos, fondos, mandatos o, cualquier otra figura analoga, personas fisicas o

morales, publicas o privadas; y participar en el Sistema Nacional Anticorrupcion.
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3.3.3.4 Lareforma a la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica y Creacion de la Fiscalia especializada

La Fiscalia Especializado es el organismo de la Procuraduria General de la
Republica (PGR) encargado de investigar las denuncias por hechos u omisiones
que deriven de posibles actos de corrupcion de los servidores publicos. Se crea a
partir de la reforma de diversos articulos y la adicion de algunas fracciones vy
parrafos?®. La Fiscalia Especializada es definida, segun la Ley Organica de la
Procuraduria general de la Republica, como un 6érgano con autonomia técnica y
operativa, encargado de investigar y perseguir los hechos que la ley considera como
delitos por hechos de corrupcién. Para su correcto desempefio tendra a su
disposicion personal sustantivo, directivo, administrativo, asi como unidades
administrativas necesarias para realizar las investigaciones; por ello la Fiscalia
Especializada contara con el apoyo de la unidad administrativa en materia de

Servicios Periciales y agentes del Ministerio Publico especializados en la materia.

La Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados con hechos de

corrupcion tiene como atribuciones en la materia.

1. Contar con los agentes del Ministerio Publico de la Federacion y policias de
investigacién, miembros del servicio profesional de carrera, que le estaran
adscritos y resulten necesarios para la atencion de los casos que

correspondan a la Fiscalia.
2. Coordinar y supervisar la actuacién de la policia de investigacion.

3. Proponer a la unidad administrativa competente el contenido tedrico practico

de los programas de capacitacion, actualizacion y especializacion

4. Disefar e implementar estrategias y lineas de accidon para combatir los
hechos que la ley considera como delitos en materia de corrupcion

26 Fue el segundo parrafo del articulo 9; el articulo 80 y se adiciono una fraccion | Bis al articulo 10; los articulos
10 Bis, 10 Ter y 10 Quater; un segundo parrafo a la fraccion | del articulo 13; los parrafos cuarto, quinto y sexto
al articulo 21 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.
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5. Ejercer la facultad de atraccion de los delitos del orden comun en términos

de las disposiciones juridicas aplicables

6. Dirigir, coordinar y realizar la investigacién de los hechos que presuntamente
constituyan delitos del fuero federal en materia de su competencia y del orden

comun, en los que ejerza la facultad de atraccion

También entre sus atribuciones podemos destacar una serie de elementos de

coordinacion con el Sistema Nacional Anticorrupcion y otras autoridades entre ellos:

1. Participar como integrante en el Comité Coordinador del Sistema Nacional

Anticorrupcion.

2. Instrumentar mecanismos de colaboracion con otras autoridades para la
elaboracién de estrategias y programas tendientes a combatir los hechos que

la ley considera como delitos en materia de corrupcién

3. Fortalecer e implementar, en el ambito de su competencia, mecanismos de
cooperacién y colaboracion con autoridades de los tres érdenes de gobierno
para la investigacion de los hechos que la ley considera como delitos en

materia de corrupcion

4. Disefar e implementar proyectos, estudios y programas permanentes de
informacion y fomento de la cultura de la denuncia y de la legalidad en
materia de los hechos que la ley considera como delitos en materia de

corrupcion

5. Implementar mecanismos de colaboracion con autoridades que ejerzan
facultades de fiscalizacion a fin de fortalecer el desarrollo de las

investigaciones.

6. Coadyuvar con otras areas competentes de la Procuraduria, en el desarrollo
de herramientas de inteligencia con metodologias interdisciplinarias de
andlisis e investigacion de las distintas variables criminales,
socioecondmicas y financieras, para conocer la evolucion de las actividades

relacionadas con delitos de corrupcion.
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En sintesis, o que se pretende es el seguimiento penal de los actos de
corrupcion a través de una Fiscalia Especializada que disponga de una autonomia
técnica y presupuestal, que ademas cuente con las herramientas necesarias para

el cumplimiento de las investigaciones en funcion de sus facultades.

3.3.3.5 Reformas al Cédigo Penal Federal en Materia de Combate a la
Corrupcion

La reforma al Cédigo Penal Federal fue mas compleja, debido a que se reformaron,
adicionaron y derogaron diversas disposiciones en materia de combate a la
corrupcion. El codigo Penal Federal en su titulo decimo contiene la tipificacion de
delitos realizados por servidores publicos a lo largo de trece capitulos, donde se
sefala también la sancién correspondiente.

La primera disposicion en reformarse fue el parrafo primero del articulo 201,
donde se senala como delito de corrupcién la obligacion, induccidn, facilitacién a
menores de edad, y agregando como acto el formar parte de una asociaciéon
delictuosa.

En el capitulo | llamado delitos por hechos de corrupcion, sefala la aplicacion
de las disposiciones, del mismo titulo a los gobernadores de los Estados, los
diputados, legisladores locales y a los magistrados de los tribunales de justicia
locales. Se determina también que ademas de las sanciones se impondra a los
responsables de su comisién, la pena de destitucion y la inhabilitacién para
desempefiar empleo, cargo o comision publicos; cuando el responsable tenga el
caracter de particular, el juez debera imponer la sancion de inhabilitacion para
desempefiar un cargo publico. En dicho capitulo también se menciona el aumento
de las penas; en el caso los servidores publicos electos popularmente o cuyo
nombramiento este sujeto a ratificacion de alguna de las Camaras del Congreso de

la Unidn, las penas previstas seran aumentadas hasta en un tercio; y en el caso
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servidores publicos miembros de alguna corporacion policiaca, aduanera o
migratoria, las penas previstas seran aumentadas hasta en una mitad?’.

En el capitulo I, ejercicio ilicito de servicio publico, se sefialan los ejercicios
ilicitos de los servidores publicos considerados como delitos los cuales son: 1)
ejercer funciones de algun cargo o comisién sin posesioén legitima o el cumplimiento
de todos los requisitos legales; 2) continuar con el ejercicio de sus funciones
después de ser revocado de sus nombramiento, suspension o destitucion; 3)
teniendo conocimiento por razén de su empleo, cargo o comisién de que pueden
resultar gravemente afectados el patrimonio o los intereses de alguna dependencia
o entidad de la administracion publica federal centralizada, organismos
descentralizados, empresa de participacion estatal mayoritaria, asociaciones y
sociedades asimiladas a éstas y fideicomisos publicos, de empresas productivas
del Estado, de 6rganos constitucionales autbnomos, del Congreso de la Unién o del
Poder Judicial, por cualquier acto u omision y no informe por escrito a su superior
jerarquico o lo evite si esta dentro de sus facultades; 4) el uso, destruccion,
ocultamiento o inutilizacién ilicitamente de informaciéon o documentacion que se
encuentre bajo su custodia o a la cual tenga acceso, o de la que tenga conocimiento
en virtud de su empleo, cargo o comision; 5) cuando rindan informes en los que
manifieste hechos o circunstancias falsos o niegue la verdad en todo o en parte
sobre los mismos: 6) el incumpliendo del deber, en cualquier forma que propicie
dafio a las personas, o a los lugares, instalaciones u objetos, o pérdida o sustraccion
de objetos que se encuentren bajo su cuidado. Los delitos 1y 2 tendran por sancion
de uno a tres afios de prisién y de treinta a cien dias de multa; en el caso de los
delitos 3,4,5 y 6 tendran por sancion de dos a siete afios de prision y de treinta a
ciento cincuenta dias de multa®.

En el capitulo Il se tipifica el abuso de autoridad sefialando las conductas
que incurren en el delito de abuso de autoridad. Se agregan las fracciones:

VI) Cuando estando encargado de cualquier establecimiento destinado a la

27 En este capitulo se afiadio un parrafo tercero con las fracciones |, Il, un parrafo cuarto, un quinto parrafo con
las fracciones |, II, lll y IV, un sexto y un séptimo parrafos al articulo 212.

28 En este capitulo se reformo el parrafo primero y su fraccion lll, los parrafos segundo y tercero del articulo
214.
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ejecucion de las sanciones privativas de libertad, de instituciones de reinsercion
social o de custodia y rehabilitacion de menores y de reclusorios preventivos o
administrativos, o centros de arraigo que, sin los requisitos legales, reciba como
presa, detenida, arrestada, arraigada o interna a una persona o la mantenga privada
de su libertad, sin dar parte del hecho a la autoridad correspondiente; niegue que
esta detenida, si lo estuviere; o no cumpla la orden de libertad girada por la
autoridad competente; 1X) cuando se exija o solicite sin derecho alguno, para si o
para cualquier otra persona, parte del sueldo o alguna remuneracion de uno o mas
de sus subalternos; Xl) Cuando autorice o contrate a quien se encuentre
inhabilitado por resolucién firme de autoridad competente para desempefar un
empleo, cargo o comision en el servicio publico; y XlllI) Obligar al inculpado a
declarar, usando la incomunicacién, la intimidacién, la tortura o tratos crueles,
inhumanos o degradantes?.

En el capitulo 1V, Coalicion de servidores publicos, se sefala el delito de
coalicién de servidores publicos cuando dos o mas servidores se coaliguen para
tomar medidas contrarias a una ley, reglamento u otras disposiciones de caracter
general donde se impida su ejecucion. Las sanciones para el delito de coalicién de
servidores publicos van de dos a siete afos de prision y una multa de treinta a
trescientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion, la cual es
la referencia econdmica en pesos para determinar la cuantia del pago de las
obligaciones y supuestos previstos en las leyes federales, de las entidades
federativas y la Ciudad de México°.

Para el V capitulo Uso ilicito de atribuciones y facultades se sefiala como
delitos para servidores publicos: 1) otorgar permisos, licencias, adjudicaciones o
autorizaciones de contenido econdémico; 2) otorgar, realizar o contratar obras
publicas, adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones de bienes o servicios, con
recursos publicos; 3) contratar deuda o realizar colocaciones de fondos y valores
con recursos publicos. El su fraccion |. Bis se estipula que bajo la premisa El
servidor publico que a sabiendas de la ilicitud del acto, y en perjuicio del patrimonio

29 De este capitulo se reformaron las fracciones VI, IX, XI, XlIl y los parrafos segundo y tercero del articulo 215.
30 En este capitulo se reformaron los parrafos primero y segundo del articulo 216.
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o del servicio publico o de otra persona, Niegue el otorgamiento o contratacion de
las operaciones, existiendo todos los requisitos establecidos en la normatividad
aplicable para su otorgamiento o siendo el responsable de los permisos de una
concesion se abstenga de cumplir con dicha obligacion. La fraccion tercera sefala
como delito hacer un pago ilegal teniendo como cargo fondos publicos. De igual
manera queda sefialado como delito el aprovechamiento o uso de bienes del
dominio de la federacion, con la finalidad de obtener un beneficio para si o para un
tercero a través de usar o generar informacion falsa. Las sanciones van de seis
meses a doce afios de prisidn y de treinta a ciento cincuenta dias de multa. Se
impondran las mismas sanciones previstas a cualquier persona que a sabiendas de
la ilicitud del acto solicite o promueva lleve a cabo cualquiera de los delitos
mencionados y los que se encuentra en el articulo 2173,

En capitulo VI Concusion, se tipifica, en su unico articulo 218, como la accién
donde el servidor publico que, con el caracter de impuesto o contribucion, recargo,
renta, rédito, salario o emolumento, exija, por si o por medio de otro, dinero, valores,
servicios o cualquiera otra cosa que sepa no ser debida, o en mayor cantidad que
la sefalada por la ley. las sanciones cuando la cantidad o el valor de lo exigido
indebidamente no exceda del equivalente de quinientos dias de Unidades de
Medida y Actualizacion en el momento de cometerse el delito, o no sea evaluable,
se impondran de tres meses a dos afos de prisién y de treinta a cien dias multa;
cuando esta cantidad se exceda se impondran de dos afios a doce afios de prision
y multa de cien a ciento cincuenta dias multa. Las sanciones por este delito van de
dos afios a nueve afios de prision y de treinta a cien dias multa32.

Segun el capitulo VII intimidacion, sefiala que se comete el delito de
intimidacion cuando el servidor publico que por si mismo o un tercero, utilice la
violencia fisica o moral, inhiba o intimide a cualquier persona para evitar que ésta o
un tercero denuncie, formule una acusaciéon o aporte informacion relativa a la

presunta comision de una conducta sancionada por la Legislacion Penal o por la

31 En este capitulo se reformaron el parrafo primero, la fraccion | y los incisos B), C), D), la fraccion lll y el parrafo
segundo del articulo 217; también se afiadié un inciso E) a la fraccion |, una fraccion | Bis con los incisos A) y
B) y un parrafo segundo al articulo 217, y un articulo 217 Bis.

32 En este capitulo se reformaron los parrafos tercero y cuarto del articulo 218.
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Ley General de Responsabilidades Administrativas. el delito de intimidacién se le
impondran de dos afios a nueve afios de prision y de treinta a cien dias multa33.

Capitulo VIII egjercicio abusivo de funciones, en este capitulo sefiala su
cometido cuando el servidor publico ilicitamente obtenga beneficios econémicos o
su conyuge, pariente consanguineo con afinidad hasta cuarto grado a cambio del
otorgamiento de contratos, concesiones, permisos o autorizacion. También se
comete el delito cuando el servidor publico, valiéndose del conocimiento de la
informacion que le otorga su cargo; y esta no sea del conocimiento publico; obtenga
beneficio econdmico por actos de inversiones, adquisiciones o cualquier otro que le
produzca un beneficio econdmico. Las sanciones para este delito cuando el valor a
que asciendan las operaciones no excedan el valor equivalente a quinientas
quincenas al valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién; se impondran de
tres meses a dos afos de prisidén y de treinta a cien dias de multa. Cuando este
valor sea excedido, se impondran de dos afios a doce afos de prision y de cien a
ciento cincuenta dias multa3+.

En el capitulo IX El trafico de influencia, se sefiala que es un delito que se
comete cuando el servidor publico promueva o gestione algun tipo de negocio ajeno
a las responsabilidades competentes a su cargo o comision; cuando alguna persona
promueva la conducta ilicita del servidor publica o se preste para la realizaciéon o
gestion del trafico de influencia; cuando el servidor publico solicite o promueva por
cualquier tipo de resolucion, cualquier acto que produzca benéficos econdmicos
para si u otra persona; cuando un particular sin tener ninguna autorizacion legal
intervenga en un negocio publico, afirmando tener influencias ante los servidores
publicos que tomaran decisiones de dichos negocios, e intervengan en la resolucién
a cambio de un beneficio. Las sanciones para este delito van de dos afos a seis
anos de prisidn y de treinta a cien dias multa®®

En el capitulo X El cohecho, se comete cuando el servidor publico solicita o
reciba ilicitamente dinero o algun beneficio o acepte algun tipo de trato para realizar

algun acto o actos propios de sus funciones; cuando el que promete entregue

33 En este capitulo se reformo la fraccion | y el parrafo segundo del articulo 219.
34 En este capitulo se reformo la fraccion | y los parrafos tercero y cuarto del articulo 220
35 En este capitulo se reformo el parrafo segundo del articulo 221 y se le afiadié una fraccion IV.
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cualquier tipo de beneficio a alguna persona para que haga u omita un acto
relacionado con sus funciones; y cuando el legislador federal asigne recursos
publicos a favor de unte publico a cambio de un algun beneficio en dinero o especie
u otorgue contratos de obra publica a favor de determinadas personas fisicas o
morales. Las sanciones para este delito, cuando el valor de la dadiva, de los bienes
o la promesa no exceda del equivalente de quinientas veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacion o no sea evaluable, se impondran de tres meses
a dos anos de prisién y de treinta a cien dias multa, cuando se exceda el valor de
esta cantidad o dadiva se impondran de dos a catorce afios de prision y de cien a
ciento cincuenta dias multa®. Para el caso de servidores publicos extranjeros se
impondran las mismas penas previstas en el capitulo XI.

En el capitulo Xl peculado, se comete cuando algun servidor publico, para
su beneficio una tercera persona, malverse valore publicos pertenecientes al Estado
o algun particular por razén de su cargo; cuando ilicitamente utilice fondos publicos
con el objeto de promover la imagen politica o social de su persona o de un superior
jerarquico o la de un tercero; cuando solicite o acepte realizar las promociones o
denigraciones a cambio de fondos publicos o alguno de sus beneficios; y cuando
cualquier persona sin caracter de servidor publico les dé un uso distinto a recursos
publicos que estén bajo su custodia. Las sancione para este delito, cuando el monto
malversado de los fondos utilizados indebidamente no exceda del equivalente de
quinientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion, se
impondran de tres meses a dos afios de prisidn y de treinta a cien dias multa;
cuando este monto sea excedido se impondran de dos afos a catorce afos de
prision y de cien a ciento cincuenta dias multa®’.

En el capitulo Xl EI enriquecimiento ilicito, se sanciona cuando el servidor
publico con motivo de su cargo incurra en enriquecimiento ilicito, existe este delito
el servidor publico no pueda acreditar, de manera legitima, el crecimiento de su
patrimonio o bienes. Las sancione para este delito, cuando el monto a que ascienda

el enriquecimiento ilicito no exceda del equivalente de cinco mil veces el valor diario

36 En este capitulo se reformaron las fracciones |, Il y los actuales parrafos tercero y cuarto del articulo 222 y se
afiadio una fraccién Il con los incisos a, b y un parrafo segundo recorriéndose los subsecuentes al articulo 222.
37 En este capitulo se reformaron las fracciones |, I, lll y los parrafos tercero y cuarto del articulo 223.
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de la Unidad de Medida y Actualizacion; se impondran de tres meses a dos afios de
prision y de treinta a cien dias multa; cuando este monto sea rebasado, se

impondran de tres meses a dos afios de prision y de treinta a cien dias multa3®.

3.3.3.6 Reformas a la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal

Las reformas que se realizaron a la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, siguen la misma dinamica que el resto de las demas leyes que integran el
sistema Nacional Anticorrupcion. Su principal base es la coordinacion entre la
Secretaria de la Funcion Publica con las demas instituciones que integran el SNA.

La Secretaria de la Funcion Publica se encarga de asuntos relacionados con:
organizacion y coordinacién del sistema de control interno y la evaluacion de la
gestion gubernamental, la inspeccion del ejercicio del gasto publico federal y su
congruencia con los presupuestos de egresos; Expedir las normas y procedimientos
de control interno de la Administracion Publica Federal; Conocer e investigar las
conductas de los servidores publicos de la Administracion Publica Federal que
puedan constituir responsabilidades administrativas; y Emitir el Cédigo de Etica de
los servidores publicos del gobierno federal y las Reglas de Integridad para el
ejercicio de la funcién publica.

Entre las distintas reformas realizadas a los articulos 37,44 y 50, colocan a
la SFP como la secretaria coordinadora con el SNA encargada del sistema de
evaluacion y control interno de la administracion publica federal, la cual cuenta con
las siguientes atribuciones: Vigilar, en colaboracién con las autoridades que integren
el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion, el cumplimiento de las
normas de control interno y fiscalizacion; Coordinar y supervisar el sistema de
control interno, establecer las bases generales para la realizacion de auditorias
internas, transversales y externas; Informar periédicamente al Comité Coordinador

del Sistema Nacional Anticorrupcion, asi como al Ejecutivo Federal, sobre el

38 En este capitulo se reformo los actuales parrafos primero, segundo, cuarto, quinto y sexto del articulo 224, y
se afiadié un parrafo tercero recorriéndose los subsecuentes al articulo 224. Se derogo también durante esta
serie de reformas el cuarto parrafo del articulo 225, perteneciente al capitulo | del titulo decimoprimero.
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resultado de la evaluacion respecto de la gestion de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica;
Definir la politica de gobierno digital, gobierno abierto y datos abiertos en el ambito
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal; Formular y
conducir en apego y de conformidad con las bases de coordinacién que establezca
el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion, la politica general de la
Administracion Publica Federal para establecer acciones que propicien la integridad
y la transparencia en la gestion publica, la rendicion de cuentas; Implementar las
politicas de coordinacion que promueva el Comité Coordinador del Sistema
Nacional Anticorrupcion, en materia de combate a la corrupcion en la Administracion
Publica Federal; Emitir normas, lineamientos especificos y manuales que, dentro
del ambito de su competencia, integren disposiciones y criterios que impulsen la
simplificacion administrativa, para lo cual deberan tomar en consideracion las bases
y principios de coordinacion y recomendaciones generales que emita el Comité
Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion.

El articulo 44 senala que las unidades encargadas de la funcién de auditoria
de la SFP y los érganos internos de control de la Administracion Publica Federal
formaran parte del Sistema Nacional de Fiscalizacidén e incorporaran en su ejercicio
las normas técnicas y codigos de ética, de conformidad con la Ley General del
Sistema Nacional Anticorrupcion y las mejores practicas que considere el referido
sistema. En el articulo 50 se especifican las relaciones entre el ejecutivo Federal y
las entidades paraestatales con el fin de lograr una mayor congruencia en la
administracidén publica paraestatal en materia de gasto, financiamiento, control y

evaluacion.
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CAPITULO IV
REFLEXIONES FINALES

4.1 La Transparencia una herramienta insuficiente para combatir la corrupcién

La transparencia y la rendicion de cuentas son conceptos complejos que trabajan
intrinsecamente para el mismo fin, el cual es la regulacion poder y servir como
contrapeso a su abuso. A su vez estos elementos han construido un vinculo
sustantivo con la democracia que otorga no solo la posibilidad de otorgar un mayor
indice de legitimidad, sino también el poder ser usado como una herramienta
eficiente contra la corrupcion politica.

La transparencia y rendicién de cuentas son conceptos que mantienen una
relacion simbidtica, pero legislativamente se mueven en distintos marcos de accion.
Por un lado, la legislacion en materia de transparencia se concentra
especificamente en La ley general y la Ley Federal de Transparencia mientras que
la rendicion de cuentas integrada por dimensiones como informacion, justificacion y
castigo/compensacion se encuentra de manera dispersa en distintas legislaciones
(Merino, 2018: p.14).

El disefio de la primera legislacion en materia de transparencia, la cual entré
en vigor en el ano 2002 bajo el nombre de Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental mas que coordinar una relacién efectiva
entre la transparencia y la rendicion de cuentas; sento los cimientos legales para la
institucionalizacién de transparencia y esta tuviera cauces legales que le permitieran
actuar debidamente. Las instituciones y sus funcionarios estaban a acostumbrados
a trabajar bajo un esquema de opacidad, por lo tanto, la tarea de hacer mas
accesible la informacién publica gubernamental a los ciudadanos no iba a ser una
tarea sencilla. Las principales limitantes de trasparentar la gestion publica se
encuentran dentro de la misma bajo los conceptos de proteccion de datos
personales, la reserva de informacioén y la clasificacién de informacion.

Entre sus principales objetivos mas importantes se encuentra en primer lugar
la difusién de la informacion de los sujetos obligados y la proteccion de los datos

personales, los cuales LFTAIPG define como la informacién concerniente a una
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persona fisica, identificada o identificable, pero fue la disposicion de
confidencialidad la que le permitia jugar en contra de la transparencia. La
problematica no se encontraba en la definicion puntual de datos confidenciales ni
en el consentimiento de los individuos para su difusién sino en la responsabilidad
de los sujetos obligados a proteger este tipo de informacién sefialado en su articulo
19°.

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

De esta manera la obligacion de la proteccion de la informacion y el
consentimiento de los titulares para su difusién se convirtieron en las principales
herramientas por parte de los sujetos obligados para negar informacion en las
solicitudes. Este mecanismo de resistencia contra la transparencia se constituye no
como un acto corrupto sino como una herramienta que permite la negacion de la
informacion bajo un esquema legalmente permitido, otorgando la facilidad de ocultar
informacion a conveniencia.

Son estas dos responsabilidades de la LFTAIPG las que al no tener
parametros bien definidos desemboco en contradicciones que limitaban el ejercicio
de la transparencia. La confidencialidad de los datos personales funcionaba, mas
que como un mecanismo de proteccion para los duenos de datos, fungia como una
excusa para evitar la publicidad de cierto tipo de informacién o su fragmentacion de
la misma evitando el escrutinio publico. La protecciéon de datos personal funciona
de manera desequilibrada protegiendo bajo el esquema de confidencialidad la
informacion de servidores publicos de alto rango mientras que los datos personales
de los ciudadanos son convertidos en un objeto comercial entre instituciones

privadas y publicas.
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Uno de los dilemas de la transparencia donde se desarrollé mas tensién fue

sin duda con la seguridad nacional, debido a que la transparencia al expandirse a

mas espacios de la vida publica encontraba una limitante con la seguridad nacional

bajo los conceptos de informacién clasificada como reservada (Guerrero, 2010:

p.14). La informacion reservada es definida en la ley como aquella informacién que

se encuentra temporalmente sujeta a alguna de las excepciones que puedan

comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa nacional

senaladas en los articulos 13° y 14°

1.

Menoscabar la conduccion de las negociaciones o bien, de las relaciones
internacionales, incluida aquella informacién que otros estados u organismos

internacionales entreguen con caracter de confidencial al Estado Mexicano
Danar la estabilidad financiera, econdmica o monetaria del pais.
Poner en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier persona

Causar un serio perjuicio a las actividades de verificacién del cumplimiento
de las leyes, prevencion o persecucion de los delitos, la imparticién de la
justicia, la recaudacién de las contribuciones, las operaciones de control
migratorio, las estrategias procesales en procesos judiciales o

administrativos mientras las resoluciones no causen estado.

Lo que la ley disponga como informacion confidencial, reservada, comercial

reservada o gubernamental confidencial.

Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario, fiduciario u otro

considerado como tal por una disposicion legal.

Las averiguaciones previas, los expedientes judiciales o de los
procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no hayan

causado estado.

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

contenga las opiniones, recomendaciones o puntos de vista que formen parte
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del proceso deliberativo de los servidores publicos, hasta en tanto no sea

adoptada la decision definitiva

La informacion clasificada como reservada puede durar en ese modo hasta por doce
afos y puede ser desclasificada cuando se extingan las causas que dieron origen a
su clasificacién o cuando haya transcurrido el periodo de reserva.

En los primeros afos de funcionamiento de la LFTAIPG, la reserva de
informacion funcioné como una importante limitante para el desarrollo de la
transparencia, debido a que existié una tendencia a reservar informacioén con el fin
de ocultarla. La clasificacion de informacién con el fin de mantener fuera del alcanza
de enemigos informacién que pudiera ser perjudicial para la seguridad nacional en
realidad perseguia objetivos distintos tales como evitar responsabilidades de
caracter penal o administrativas por parte de los servidores publicos con el fin de
evitar la difusion de actos de corrupcion negligencia, omision e ineficiencia, o que
se divulguen malos desempefios o errores de algun alto funcionario; ocultar
incongruencias de informacion entre las diversas agencias de seguridad; retrasar lo
mas posible la entrega de informacion que pueda generar un escandalo mediatico;
ocultar violaciones a la ley, ineficiencia o errores administrativos (Merino, 2018: p.
24). Este tipo de restriccion a la informacion no permite visualizar a los ciudadanos
los actos de corrupcion como el enriquecimiento ilicito, el peculado o el fraude fiscal,

dejandolos desconocidos e impunes.

4.2 El combate a la corrupcion después de la reforma constitucional

Las reformas constitucionales de 2007 se enfocaron mas a la expansion de la
maxima publicidad y los mecanismos de acceso a la informaciéon con el fin de
garantizar el derecho al acceso a la informacion. Estas reformas tratan de superar
el conflicto entre transparencia y confidencialidad e informacion reservada; ya que,
por un lado, se busca la proteccién de los datos personales en términos que rigen

las leyes y por otro el libre acceso a la informacién gubernamental sin ninguna
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necesidad de tener un estatus de nacionalidad, ciudadania, edad, ni el acredite de
interés alguno o justificacion de la utilizacion de la informacion.

Pero no fue hasta 2010 que se expide la Ley Federal de Proteccidén de Datos
Personales en Posesion de los Particulares (LFPDPPP) donde se trata de erradicar
el ocultamiento de la informacién a través de la confidencialidad de los datos
personales, especificando el tratamiento de los datos personales en materia de
datos financieros o patrimoniales los cuales requeriran el consentimiento expreso
de su titular a excepcion de 1) esté previsto en una ley; 2) los datos figuren en
fuentes de acceso publico; 3) los datos personales se sometan a un procedimiento
previo de disociacion; 4) tenga el propdsito de cumplir obligaciones derivadas de
una relacion juridica entre el titular y el responsable; 5) exista una situacién de
emergencia que potencialmente pueda dafar a un individuo en su persona o en sus
bienes; 6) sean indispensables para la atencion médica, la prevencién, diagnostico,
la prestacion de asistencia sanitaria; 7) se dicte resolucidon de autoridad
competente3®.

También se podran hace transferencias de los datos a través de
transferencias nacionales o internacionales 1) cuando la transferencia esté prevista
en una Ley o Tratado en los que México sea parte; 2) cuando la transferencia sea
necesaria para la prevencion o el diagnéstico médico, la prestacion de asistencia
sanitaria; 3) cuando la transferencia sea efectuada a sociedades controladoras,
subsidiarias o afiliadas bajo el control comun del responsable, o a una sociedad
matriz o a cualquier sociedad del mismo grupo del responsable que opere bajo los
mismos procesos Y politicas internas; 4) cuando la transferencia sea necesaria por
virtud de un contrato celebrado o por celebrar en interés del titular, por el
responsable y un tercero; 5) cuando la transferencia sea necesaria o legalmente
exigida para la salvaguarda de un interés publico; 6) cuando la transferencia sea

precisa para el reconocimiento, ejercicio o defensa de un derecho en un proceso

39 LFPDPPP, Capitulo I, Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Particulares, Art.
10.
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judicial; y 7) cuando la transferencia sea precisa para el mantenimiento o
cumplimiento de una relacion juridica entre el responsable y el titular.

Como se puede observar la (LFPDPPP) trata de dar una solucion al problema
entre transparencia y confidencialidad protegiendo los datos personales, pero a su
vez deja excepciones para que los datos personales de servidores publicos que
ocultan practicas corruptas, no escapen de la transparencia y no queden impunes.
El segun parrafo constitucional también busco hacer que la transparencia ganara
mas espacio en relacion con la informacién reservada limitando su resguardo a un
menor tiempo y bajo razones de interés publico. Uno de las fracciones de este
parrafo hace mencion a la sanciéon de la inobservancia, el cual fue uno de los
grandes problemas en la ejecucion de la transparencia, donde la necesidad de la
publicacién de informacién de los sujetos obligados se veia reducida a la publicacién

de informacién intrascendente.

4.3 El Sistema Nacional de Transparencia y el Sistema Nacional
Anticorrupcién vs la corrupcion sistémica

Después de mas de 15 anos de desarrollo institucional desde la promulgacién de
La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la informacion en el afio 2002 se
publica La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica el cinco
de abril de 2015 la cual mas que representar cambios sustantivos en la expansion
de la transparencia viene a cambiar la forma de combate a la corrupcion. Las
continuas reformas en materia de transparencia dejan observar que la lucha contra
la corrupcion politica no es un asunto que le concierna a una sola legislacion y para
atacar el problema es necesario el diagndstico del tipo y las dimensiones de la
corrupcion a la que se pretende combatir. De alguna manera las reformas de
transparencia y rendicién de cuentas han de dejado esclarecer a prueba y error que
la corrupcidn politica necesita otro tratamiento distinto al desarrollado en los ultimos

afos si se busca combatirla. Porque como sefala Mauricio Merino “Las reformas

40 LFPDPPP, Capitulo V, Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Particulares, Art.
37.
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constitucionales y legales que han dado forma a los sistemas nacionales de
transparencia y anticorrupcion también responden a una definicién previa sobre la
corrupcion y la opacidad de las instituciones politicas” (2018, p.10).

El novedoso sistema nacional anticorrupcion concibe a la corrupcion como
un problema sistémico, es decir que es un fendmeno social con amplias
oportunidades sustentada por el ocultamiento y la simulacion de su combate. La
corrupcion no es exclusiva de un ambito social determinado, pero el sector publico
es uno de los espacios mas vulnerables para su aparicion. La corrupcién sistémica
expresa la intencidén organizada de corrupcion de un grupo importante y con poder
en diversos ambitos publicos y privados la cual busca en forma instrumental y
racional evadir los controles y las reglas establecidas para combatirlas (Arellano,
2012). Esta definicibn nos permite entender que la corrupcion en México no
corresponde a hechos aislados sino a una compleja estructura capaz de evadir los
mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas. Como ya se ha mencionado
antes la corrupcion es un problema dificil de medir debido a la forma en la que opera,
sin embargo, la percepcion de los ciudadanos nos permite tener aproximaciones

sobre este fendmeno.

2

FPercepcidcdn de corrupcidn de Mexico
indice anuail

Wicente Fox Felipe Calderdn Enrigue Pefa

Fuente: El financiero (Redaccién, 2017)

Como se puede observar en la grafica muestra que a partir de 2018 la
percepcion de la corrupciéon aumenta exponencialmente. El repunte de 2009 se

debe principalmente a lo que la prensa bautizo como el Michoacanazo donde se
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arrestaron 35 funcionarios del Estado de Michoacan entre ellos presidentes
municipales, ex alcaldes, asesores del gobernador de Michoacan, entre otros
funcionarios y un juez del fuero comun (Elorriaga y Castillo, 2009). El repunte en el
2015 se debe principalmente a la cantidad de escandalos que se suscitaron durante
el término del afio 2014 referentes al presidente Enrique Pefa Nieto como son: La
desaparicion de los 43 normalistas, la casa blanca, la matanza de Tlatlaya, la fuga
de Joaquin Guzman Loera y el avion presidencial. Los siguientes datos demuestran
que la transparencia por si sola no es suficiente para combatir la corrupcion politica.

La corrupcién sistémica obedece a una forma de trabajo coordinada, por lo
tanto, su combate debe de ser de la misma manera. Es por ello que entre las
novedades de la ley general se encuentra el Sistema Nacional de Transparencia,
acceso a la informacion publica y proteccion de datos personales y El Sistema
Nacional Anticorrupcion. El primero es una plataforma que permite el cual
funcionara a través de la plataforma nacional de trasparencia la cual coordina el
Sistema de solicitudes de acceso a la informacion; Sistema de gestion de medios
de impugnacion; Sistema de portales de obligaciones de transparencia y Sistema
de comunicacién entre Organismos garantes y sujetos obligados, y el segundo es
el encargado de la prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcion, asi como la fiscalizacién y control de
recursos publicos.

Son dos herramientas que consolidan la relacion simbidtica entre
transparencia y rendicion de cuentas, porque como habia mencionado
anteriormente la transparencia en México se podia encontrar ordenada en una sola
legislacién mientras que la rendicion de cuentas se podia encontrar de manera
dispersa en distintas legislaciones. Esta nueva coordinacién permite trabajar de
forma eficaz la transparencia y la rendicién de cuentas de una forma simultanea,
porque por una parte no se descarta a la transparencia como una herramienta eficaz
para detectar abusos y malas practicas, pero a sabiendas de que es incapaz de
controla la corrupcién por si sola, se le complementa con otra herramienta capaz de

sancionar.
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Este trabajo dual entre el Sistema Nacional de Transparencia y el Sistema

Nacional anticorrupcion permite trabajar instituciones y legislaciones de una manera

mas ordenada.

Sistema Nacional de Transparencia

Instituciones que la integran

Sistemas coordinados

oE| Instituto Nacional de Acceso a la
Informacién Publica (INAI)
eLos Organismos Garantes de las

Entidades Federativas

elLa Auditoria Superior de Ia
Federacion (ASF)
eEl Archivo General de la Nacion

(AGN)
o E| Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI

¢ Sistema de solicitudes de acceso a la
informacion

eSistema de gestion de medios de
impugnacion

e Sistema de portales de obligaciones
de transparencia

eSistema de comunicacion entre
organismos garantes y sujetos
obligados

Para el funcionamiento del SNA fue necesario crear nuevas leyes y también

reformar otras, para que en total se funcione a través una Ley General y siete leyes

secundarias.

Sistema Nacional Anticorrupcion

De nueva creacion

Reformadas

elLey General de Responsabilidades
Administrativas

e ey Organica del Tribunal Federal de
Justicia Administrativa

elLey de Fiscalizacion y Rendicion de

Cuentas de la Federacion

elLey Organica de la Procuraduria
General de la Republica

elLey de la Fiscalia General de la
Republica

¢ Cédigo Penal Federal
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elLey Organica de la Administracion

Publica Federal

El SNT como bien sefiala Mauricio Merino es la etapa mas avanzada de las
reformas en materia de transparencia y acceso a la informacion que ha tenido
nuestro pais, esto debido a que es el primer marco heterogéneo de transparencia y
acceso a la informacion que existe en nuestro pais en todos los niveles de gobierno
y todos los poderes del Estado incluyendo todas las personas que utilizan recursos
publicos (2018, p.26).

Mientras que el SNA busca contraponerse a la corrupcion dejando atras toda
vision de hecho aislado o individualista, su disefio permite, ademas de atacar la
corrupcion, prevenir estas acciones y sancionar no solo a un individuo sino a la red
que trabaja en conjunto para que la corrupcién pueda desarrollarse es decir que su
esquema busca contribuir a corregir sus posibles causas. Busca funcionar un
contrapeso articulado compartiendo informacion entre las instituciones que la
integran, pero también una vigilancia mutua entre ellas para que cada una cumpla
con sus responsabilidades especificas.

Sin embargo, este trabajo dual entre el SNT y el SNA no se ha podido
aplicarse debido a diversos factores: 1) en primer lugar solo 15 de las 32 entidades*'
han armonizado la ley general con la ley local 2) sus recurso humanos y econémicos
son insuficientes y 3) no se ha nombrado la figura del fiscal anticorrupcion. Es por
esta situacion que los casos de corrupcion que se susciten sin atender estos
factores no seran materia para el SNA por no estar integrado completamente
(Roldan, 2018). Ademas del nombramiento del fiscal también queda pendiente el
nombramiento de 18 magistrados del Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
instalacion de la Plataforma Digital Nacional y la ratificacién de la Politica Nacional
Anticorrupcion (Ortiz,2018).

41 Véase Diagnostico sobre el grado de armonizacion de las leyes de los sistemas estatales anticorrupcion
respecto de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion junio de 2018.
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Conclusiones

El derecho a la informacion es el primer antecedente que tiene el desarrollo de la
transparencia y rendicion de cuentas en nuestro pais, aunque dicho supuesto en el
cual “El derecho a la informacidn sera garantizado por el Estado” permanecio sin
ningun avance juridico ni institucional hasta La Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG), dicha ley marco el
comienzo de la era de la transparencia y la rendicion de cuentas, ya que por primera
vez se crean causes juridicos e institucionales que posibilitaron el ejercicio de la
transparencia.

El camino para la transparencia y rendicion de cuentas no ha sido sencillo
debido a que desde los primeros anos de la (LFTAIPG) ha existido una resistencia
por parte de los sujetos obligado contra la publicidad de su informacion obligada.
Su evolucion legislativa se ha desarrollado a partir de una lucha constante contra la
corrupcion politica. Debido a que en un primer momento los sujetos obligados
encontraron en la confidencialidad y la reserva de informaciéon un nicho en cual
podian ocultar informacion con el fin de evitar responsabilidades, estas practicas se
trataron de superar a partir de la reforma constitucional de 2017, la cual otorga
criterios y temporalidad a la reserva de informacion, y La Ley Federal de Proteccion
de Datos Personales en Posesion de los Particulares, donde se establecieron
excepciones a la proteccion de datos personales con el fin evitar que se siguieran
usando para el ocultamiento de la informacién.

Este largo robustecimiento que ha conseguido la trasparencia a lo largo de
estos 15 afos solo han dejado notar dos cuestiones, la primera es que la
transparencia por si sola no puede frenar la corrupcion, por lo tanto, es necesario
robustecer los mecanismos de rendicion de cuentas, y la segunda es que ha
trabajado sobre un diagnostico equivocado considerando a la corrupcion desde una
perspectiva de hechos individuales o aislados en vez de considerarla como un
sistema.

Existen tres momentos claves para entenderlos los actuales mecanismos de

transparencia y rendicion de cuentas, el primero comienza en el afio 2002 con la
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(LFTAIPG) la cual sienta las bases para toda su estructura; el segundo comienza
en el ano 2007 con la reforma del articulo 6° constitucional dicha reforma establece
la supremacia de la maxima publicidad; y el tercero comienza en 2015 con la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) en la cual
se introducen la nueva Plataforma Nacional de Transparencia y el Sistema Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales.

Ademas de estos tres momentos otro muy importante fue la aprobacion de la
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, creada a partir el articulo 113 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos la cual es la encargada
de coordinar fuerzas con Sistema Nacional de Transparencia para combatir a la
corrupcion desde una definicion sistémica. Estos novedosos sistemas permiten
trabajar a la transparencia y a la rendicién de cuentas de manera simultanea
teniendo una mejor aproximacion con el concepto accountabilty el cual implica
transparencia y responsabilidad dentro del mismo concepto.

Sin embargo, este novedoso sistema se encuentra sin operar debido los
diversos factores como son: la falta de armonizacion con las leyes locales; recursos
humanos y econémicos insuficientes; y la falta de nombramiento de 18 magistrados
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y el nombramiento del fiscal

anticorrupcion.
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