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EN VISPERAS DE LA REVOLUCION INFORMATIVA

Mauricio MERINO*

La adicion de un segundo parrafo al articulo 60. constitucional marca un
momento definitivo en la historia de la administracion publica mexicana.
Promulgada el 20 de julio de 2007, el proposito de la edicion fue establecer
los principios y las bases minimas a partir de las cuales se daria cumpli-
miento al derecho de acceso a la informacion publica en todo el pais. Esto
significa que a mas tardar el 20 de julio de 2008 (cuando haya concluido el
plazo para expedir o reformar las leyes que se desprenden del mandato
constitucional) todas las personas podran acceder a la informacion publica
que se genere por cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal,
estatal y municipal, en igualdad de condiciones. Pero también significa que
las autoridades publicas enunciadas en ese parrafo tendran que poner al dia
sus procedimientos administrativos y su organizacion interna, para respon-
der con éxito al derecho fundamental de la informacion.

El debate que llevo a reformar la Constitucion se origind en un diagnos-
tico muy extendido sobre la desigualdad de normas y procedimientos que
habian generado las entidades federativas y los 6rganos autonomos, antes
y después de la promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y Acce-
so a la Informacion Publica Gubernamental, en 2002. Tres aflos mas tarde,
y a pesar del impulso decisivo que imprimio6 esa Ley a la idea y la practica
de la transparencia en todo México, lo cierto es que el acceso a la informa-
cioén seguia siendo incipiente, incompleto y fragmentado.! Si bien para
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1 Estos calificativos tienen un sustento. Su desarrollo puede verse en Merino,

Mauricio, “El desafio de la transparencia. Una revision de las normas de acceso a la in-
formacion publica en las entidades federativas de México”, Democracia y transparen-
cia, México, Instituto Electoral del Distrito Federal, coleccion Sinergia, niim. 5, 2005.
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2005 solamente habia cuatro entidades que no habian aprobado ninguna
ley similar o equivalente a la federal, el conjunto de ordenamientos pro-
mulgados hasta entonces reflejaba una gran disparidad de criterios sobre el
alcance de la transparencia y sobre el modo de garantizarla.?

La consecuencia mas importante de esa disparidad fue que el derecho
fundamental de acceso a la informacion publica, como ya lo habia califi-
cado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,? no contaba con garantias
de igualdad en todo el territorio nacional, ni procedimientos equivalentes
para todos los entes publicos. Era un derecho parcialmente clausurado
por la falta de legislaciones secundarias en varias entidades del pais, y
fracturado en su cumplimiento positivo por las diferencias de todo tipo
entre las leyes y los reglamentos destinados a regularlo.* De ahi la cre-
ciente importancia que fue cobrando la propuesta de establecer bases y
principios minimos en la Constitucion, destinados a ofrecer garantias
equivalentes de acceso a la informacion publica de México, poniendo a
las personas por delante.

En ese sentido, el cambio producido en julio de 2007 es radical, por
tres razones: en primer lugar, porque estd basado en el cumplimiento
normativo de un principio aceptado y valido para toda la Republica, que,
sin embargo, no podia verificarse por la ausencia de una norma constitu-
cional explicita y por las restricciones establecidas en la legislacion se-
cundaria. En el sentido planteado por Ronald Dworkin,> al colocar a las
personas en el primer plano como titulares indiscutibles de ese derecho
(como se establece en la fraccion III del parrafo afiadido a la Constitu-
cion), y exigir de las autoridades una actuacioén consecuente con el prin-
cipio invocado, se dio un giro radical a la vision previa, segun la cual
eran las posibilidades materiales y procedimentales de los entes publicos
las que limitaban la puesta en practica de ese derecho.

2 Cfr. Lopez-Ayllon, Sergio y Marvéan, Maria (coords.), La transparencia en la Re-
publica: un recuento de buenas prdcticas, México, CIDE-IFAI, 2007. También vale la
pena revisar las discusiones que propici6 el IFAI desde 2005, y cuyas relatorias y conte-
nidos estan publicados en la pagina web de esa institucion: www.ifai.org.mx.

3 Véase, al respecto, el recuento de Sergio Lopez-Ayllon en Democracia y acceso a
la informacion, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2005.

4 Sobre estas diferencias y la necesidad de igualar el cumplimiento del derecho en
toda la republica, recomiendo Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transparen-
cia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario, México, IFAI-UNAM, Institu-
to de Investigaciones Juridicas, 2006.

5 Me refiero a Ronald Dworkin, Los derechos en serio, Barcelona, Ariel, 1984.
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En segundo lugar, porque el nuevo texto constitucional fija el criterio
de mdxima publicidad como principio de interpretacion para todas las
autoridades, administrativas o jurisdiccionales y aun legislativas, respon-
sables de garantizar el derecho de acceso a la informacion publica. Es
decir, no s6lo se establece la titularidad de ese derecho de manera expli-
cita y se cancela cualquier otra restriccion que pretenda oponerse a su
cumplimiento, sino que ademas se ordena que su interpretacion sea ga-
rantista, en el sentido que Luigi Ferrajoli ha impreso a ese concepto.® En
otras palabras: la frase final de la fraccion I del nuevo parrafo constitu-
cional (que a la letra dice: “En la interpretacion de este derecho debera
prevalecer el principio de maxima publicidad) no sélo modifica la téc-
nica constitucional que hasta ahora se habia seguido en México, que uti-
lizaba la exposicion de motivos para advertir y precisar el sentido de las
reformas establecidas a la letra en el texto constitucional, sino que sienta
un precedente que seguramente generard nuevos debates, al ordenar de
modo explicito la forma en que las autoridades deben interpretar una
norma constitucional, dentro del propio texto de la carta magna.

Ese cambio significa, entre otras cosas, que el derecho de acceso a la
informacion publica no so6lo se otorga de manera exacta en la Constitu-
cion, sino que ademas se crea otro, complementario, pero de igual fuerza
juridica, que consiste en afirmar el principio de maxima publicidad y or-
denar que no haya ninguna posibilidad contraria o diferente de interpre-
tacion. No sobra sefalar que ninguna otra norma constitucional vigente
tiene un dispositivo semejante. En todas las demas, incluyendo las que
garantizan el resto de los derechos fundamentales del pais, los principios
de interpretacion se otorgan a los tribunales segin la materia a la que
aluden, a los precedentes de cada caso en particular y/o a la lectura siste-
matica o funcional de la carta constitucional. En cambio, el derecho de
acceso a la informacién publica es el primero en el que, de manera taxa-
tiva, se instruye sobre el principio que debera seguir cualquier interpreta-
cion sobre su contenido.”

6 Cfr. Luigi Ferrajoli, Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid,
Trotta, 2001.

7 Podria decirse que los principios constitucionales de certeza, legalidad, indepen-
dencia, imparcialidad y objetividad que rigen la materia electoral antecedieron al princi-
pio de maxima publicidad, en la interpretacion de la norma constitucional. Pero no es asi:
aquéllos estan explicitamente ordenados para regular la actuacion de las autoridades del
Estado, mientras que el de maxima publicidad esta dirigido a proteger y garantizar un de-
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La tercera razon es, sin embargo, la que me interesa desarrollar de ma-
nera mas amplia en este ensayo: me refiero al cambio organizacional que
el nuevo parrafo de la Constitucion reclamard de todas las autoridades
publicas del pais. El cumplimiento de las cinco fracciones que todavia no
he mencionado significard, en términos practicos, una verdadera revolu-
cion de la forma en que las administraciones publicas de los tres niveles
de gobierno habran de producir, registrar, distribuir, archivar y publicar
informacion. No es poca cosa: por primera vez en toda la historia mexi-
cana los procedimientos y las actividades rutinarias, asi como los proce-
sos decisorios y las decisiones tomadas por los entes publicos, deberan
quedar documentados de manera fiel a la forma en que se realizaron y
deberan ponerse a la disposicion del publico. Sera una revolucion (no
marxista sino kantiana), porque obligara a todas las oficinas que emplean
recursos publicos (o que actuan a nombre del publico, por mandato de
ley) a precisar sus procedimientos internos, a establecer el modo en que
éstos quedaran documentados, a salvaguardar la informacion que se pro-
duzca, utilice o distribuya, a ponerla a disposicion del publico (con soli-
citudes activas o sin ellas) y a fijar procedimientos de sancion (como ya
queda dicho: sobre la base del principio de maxima publicidad) para los
funcionarios o las personas que nieguen, oculten o modifiquen la infor-
macién generada por el cumplimiento de sus atribuciones. Seria un error
suponer que los cambios administrativos derivados por el nuevo parrafo
constitucional se reducen a constituir autoridades y procedimientos simila-
res a los que sigue el IFAI o a establecer medios para responder solicitu-
des de acceso a la informacién. Esa es, en todo caso, la punta del iceberg
organizacional. La revolucion a la que me refiero esta bajo esa punta.

II

No obstante, si fuera necesario establecer una secuencia para cumplir las
normas recién promulgadas, mi recomendacion seria iniciar por los ajustes
indispensables a las leyes y a los reglamentos administrativos, de confor-
midad con la letra de la Constitucion, a fin de crear un contexto de exigen-
cia en el menor plazo posible. Como toda politica publica, la de transpa-

recho fundamental de las personas. Al cambiar el sujeto, cambia el contenido. De ahi la
importancia de esa nueva linea constitucional.
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rencia y acceso a la informacion reclamard un periodo de disefio y un
proceso mas o menos largo de ajuste durante la implementacion. De he-
cho, buena parte de la literatura sobre politicas piblicas sostiene que su he-
chura exitosa descansa mas en una dinamica de adaptacion que de adopcion
a partir de un diseno formal.® De modo que, al principio, importa mas res-
ponder a las ordenes giradas puntualmente en la Constitucion, que intentar
una mudanza organizacional completa antes de agotar los plazos de uno a
dos afios establecidos en los articulos transitorios de la reforma. En otras pa-
labras: habra que iniciar esta revolucion kantiana construyendo las normas y
los sistemas electronicos explicitamente sefialados en el nuevo texto consti-
tucional, pero a sabiendas de que tan pronto como se cumpla ese objetivo
vendra otro, mas dificil y de mayor calado, que consistira en modificar los
procedimientos (e incluso la cultura organizacional) que llevan a la produc-
cion y manejo de la informacion.

Como sea, esa primera tarea ya supone un desafio enorme. De entra-
da, la Constitucion ordena promulgar leyes que protejan la vida privada
y los datos personales, pero sin utilizar esa legislacion como pretexto pa-
ra ocultar informacion que ha de ser publica. Como dije antes, las claves
para abordar esa primera obligacion residen en el principio de maxima
publicidad y en el otorgamiento inequivoco de la titularidad del derecho
a las personas. En consecuencia, no deben ser las dependencias ptblicas
las que determinen el uso que habra de darse a los datos que los indivi-
duos entreguen por cualquier razon a los gobiernos, a los poderes o a los
organos de Estado, sino las personas mismas y, acaso, las restricciones
que aparezcan en el propio texto constitucional. Las leyes de proteccion
de datos personales no deben ir en contra del principio de maxima publi-
cidad ni violentar tampoco la voluntad de las personas para permitir o no
el acceso a los datos que son de su propiedad. En este sentido, es necesa-
rio advertir que no se trata de principios contrapuestos, sino complemen-
tarios: la informaciéon que produce el Estado ha de ser publica, con las
unicas excepciones que la Constitucion establece. Pero la informacion
que generan las personas respecto a su vida privada y que entregan al
Estado para su administracion, pertenece a ellas mismas.

La frontera que sefiala el limite esta en la produccion de la informa-
cion: si los datos se originan en las oficinas publicas, ha de imperar la

8 Sobre ese proceso, basada en el cambio de rutinas y en aras de abreviar, me atrevo
a remitir a Merino, Mauricio, La importancia de las rutinas, México, CIDE, DT/DAP
nam. 160, 2004.
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maxima publicidad; pero si proceden de los particulares y atafien a su vi-
da privada, deben ser protegidos conforme a su voluntad. Y nadie debe-
ria llamarse a engafio: el dinero publico y su asignacion, por ejemplo,
procede del Estado, aunque llegue finalmente a los particulares, y, en ese
sentido, deberia sujetarse sin reservas al principio de maxima publicidad
(tal como lo sefiala la fraccion VI del nuevo parrafo constitucional). Pero
la informacion que yo entrego, por ejemplo, sobre mis enfermedades, se
origina en mi voluntad y atafie exclusivamente a mi vida privada. La en-
trego al Estado para que me brinde un servicio, del mismo modo en que
podria prestarle algiin objeto sin cederle la propiedad. En ese punto, ha
de ser mi voluntad y ninguna otra la que determine su uso publico. Las
leyes que se deriven de la fraccion II del parrafo constitucional que aqui
nos interesa tendran que hacer compatible y clara esa diferencia sobre el
origen de la informacion administrada por el Estado. Pero como puede
apreciarse, su promulgacion no sera sino la punta del iceberg organiza-
cional al que me referi antes, pues la clasificacion, la organizacion y la
proteccion de esos datos implicara la mayor responsabilidad publica.

Por otra parte, la Constitucion ordena, en la fraccion IV del nuevo tex-
to, establecer “mecanismos de acceso a la informacion y procedimientos
de revision expeditos. Estos procedimientos (afiade la carta magna) se
sustanciaran ante organos y organismos especializados e imparciales, y
con autonomia operativa, de gestion y de decision”. Es decir, ordena
construir las bases normativas y procedimentales para sustentar el acceso
a la informacion publica y crear organos responsables de garantizar su
cumplimiento. El proposito de esta norma es (;hace falta repetirlo?)
igualar las condiciones minimas a través de las cuales se garantizara el
derecho en toda la Republica. Pero no limitarlo: fijar minimos no equiva-
le a sefialar maximos.

De modo que todavia instalados en la punta del iceberg, 1o que habra
de suceder antes del mes de julio de 2008 conforme a ese ordenamiento,
sera la reforma de los institutos locales de transparencia y acceso a la in-
formacion publica, asi como de las leyes que hasta ahora se han emitido
en esa materia en busca de la mayor homogeneidad posible. En este sen-
tido, encuentro tres conceptos principales que no habria que perder de
vista: en primer lugar, la existencia de procedimientos de revision expe-
ditos, que en la practica exigiran la dotacion de medios juridicos a esos
institutos para modificar las decisiones de las autoridades administrativas
que eventualmente se opongan al principio de méxima publicidad, y de
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tal manera que no exijan mas tiempo que el estrictamente indispensable
para resolver. En segundo sitio, la especialidad e imparcialidad de esos
organos, que exigiran profesionales de tiempo completo y sujetos a las
normas de responsabilidad y vigilancia publica indispensables para que
sus actuaciones no se vean comprometidas por razones politicas o jerar-
quicas, respecto las autoridades a las que regularan. Y finalmente, la au-
tonomia operativa, de gestion y de decision que, en la practica, represen-
ta la creacion de una nueva Orbita de atencion especial por parte del
Estado, en todas las entidades del pais.

Me detengo en este tercer punto, no so6lo por su importancia propia,
sino porque esa instruccion modifica la logica que se habia seguido en el
disefio original del IFAI, en 2002. En aquel momento se penso6 que la ga-
rantia de acceso a la informacion publica no requeria de la creacion de
un o6rgano auténomo similar al Banco de México, a la Comision Nacio-
nal de los Derechos Humanos o al Instituto Federal Electoral, porque la
materia podia (y aun debia) ser garantizada por el gobierno. A diferencia
de la proteccién de los derechos humanos, la politica monetaria y la ma-
teria electoral, la de acceso a la informacion publica quedaria inscrita en
la esfera de la Secretaria de la Funcion Publica, si bien el propio IFAI
contaria con autonomia de gestion y de decision. Con la reforma consti-
tucional que nos ocupa, en cambio, se ha dado un paso definitivo hacia
delante: este drgano y sus similares de las entidades, por mandato consti-
tucional, de hecho se convertiran en instancias autonomas del Estado y
decisivas en el cumplimiento de los nuevos mandatos constitucionales,
incluso a despecho de que conserven sus adscripciones administrativas
originales. En consecuencia, a la division tradicional de los poderes y la
dindmica del federalismo mexicano habra que afiadir una cuarta esfera
especializada de autonomia constitucional. Desde mi punto de vista, las
reformas a las Constituciones locales y a las leyes que se generen como
secuela de este nuevo ambito no deberian perder de vista, a riesgo de
contradecir el texto de la carta magna, este mandato fundador del cons-
tituyente.

Por otra parte, sin embargo, esa fraccion IV plantea un dilema con la
autonomia propia de los gobiernos municipales: al otorgar la garantia del
derecho a un 6rgano especializado e imparcial propio de cada entidad fe-
derativa, debe asumirse que éste ha de tener plena jurisdiccion sobre el
conjunto de entes publicos que actuen dentro de cada estado. De ahi la
importancia de la autonomia concedida a esos dérganos superiores en ma-
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teria de acceso a la informacion. Pero al mismo tiempo, ese mandato su-
pone una restriccion a la autonomia de los municipios, pues ésta no po-
dra invocarse para contradecir al principio de maxima publicidad ni la
titularidad del derecho otorgado a las personas, ni tampoco para desaca-
tar las decisiones tomadas por los 6rganos de transparencia de cada enti-
dad. Por el contrario, el cuerpo normativo que se emita durante el plazo
otorgado por la reforma constitucional debera fijar, de manera explicita,
el modo en que los gobiernos de los municipios deberan responder a los
principios y las bases establecidas en la Constitucion general. No obstan-
te, al tratarse de un derecho fundamental, los municipios tendran a salvo
el ejercicio de su autonomia reglamentaria para precisar y aun ensanchar
las garantias que se ofrezcan en el cumplimiento de ese derecho. Dicho
de otro modo: los municipios en ningin caso podran obrar en contra del
mandato constitucional, pero si podran actuar a su favor. Sera muy inte-
resante, en el marco de la revolucidon planteada, observar los medios y
los procedimientos que esos gobiernos locales decidan ofrecer para que
la informacién que producen sea cada vez mas publica, mas oportuna y
mas veraz.

Este punto, por si mismo, significara un cambio radical, por ejemplo,
en la forma en que se utiliza, se documenta y se da cuenta de los recursos
publicos que los gobiernos de los municipios reciben como transferen-
cias de la Federacion o de los estados. Y obligara, por lo tanto, a precisar
con toda exactitud los procesos decisorios que se siguen en los ayunta-
mientos para asignar el gasto, asi como sus indicadores de gestion y los
resultados que obtienen durante su ejercicio. No es necesario decir mas,
creo yo, para advertir que nunca antes se habia tenido una obligacion
equivalente en la historia de la administracion publica de México. Ni
tampoco que el trabajo organizacional que ese mandato implica sera
formidable.

Para tratar de dimensionar el tamafio de esa tarea, basta con decir que
el pais tiene 2,439 municipios, con una enorme diversidad de condicio-
nes econdémicas, sociales, politicas y administrativas. Y hasta el momen-
to en que la reforma constitucional fue promulgada, de acuerdo con los
datos proveidos por el IFAI, solamente 75 de ellos, en trece entidades,
contaba con alguna reglamentacion destinada a incrementar la transpa-
rencia y favorecer el acceso a la informacion (véase cuadro 1). Ademas,
como se muestra en el cuadro 2, esas reglamentaciones eran todavia muy
basicas: las primeras reglas apenas de un esfuerzo que, a partir de julio
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de 2008, tendra que multiplicarse de manera dramatica para estar a la al-
tura de los desafios planteados por la Constitucion.

Por otra parte, la reforma constitucional exige que a mas tardar en ju-
lio de 2009 (dos afos después de la entrada en vigor del decreto del
constituyente) todos los entes obligados de la Federacion, los estados y
el Distrito Federal, asi como los municipios con poblacion superior a
70,000 habitantes, cuenten con “sistemas electronicos para que cualquier
persona pueda hacer uso remoto de los mecanismos de acceso a la infor-
macién”. Lo que significa que al menos 246 municipios del pais, que ya
tenian esa poblacion en el afo 2007, tendran que poner al dia sus siste-
mas electronicos para cumplir con la norma constitucional. El resto, que
conforma un universo de 2,193 municipios con poblacién menor, podra
cumplir con los minimos establecidos por la Constitucion a través de los
organos de transparencia de los estados, pero no podra dejar de organizar
su informacién para cumplir los nuevos mandatos.

CUADRO 1
MUNICIPIOS CON REGLAMENTO DE TRANSPARENCIA
Y CON MAS O MENOS DE 70,000 HABITANTES

Num. Entidad Municipios | Municipios | Municipios con | Total
con mds de | con menos de| reglamento de
70,000 70,000 transparencia
habitantes habitantes
1 Aguascalientes 2 9 1 11
2 Baja California 5 0 2 5
3 Baja California Sur 2 3 N/T 5
4 Campeche 3 8 N/T 11
5 Coahuila 8 30 3 38
6 Colima 4 6 5 10
7 Chiapas 13 105 N/T 118
8 Chihuahua S 62 N/T 67
9 Durango 3 36 2 39
10 Guanajuato 20 26 34 46
11 Guerrero 6 75 N/T 81
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Num. Entidad Municipios con | Municipios con | Municipios con | Total
mds de 70,000 | menos de 70,000 | reglamento de
habitantes habitantes transparencia
12 Hidalgo 5 79 N/T 84
13 Jalisco 12 113 5 125
14 México 36 89 8 125
15 Michoacan 11 102 N/T 113
16 Morelos 6 27 1 33
17 Nayarit 17 N/T 20
18 Nuevo Leén 10 41 2 51
19 Oaxaca 4 566 N/T 570
20 Puebla 10 207 2 217
21 Querétaro 4 14 1 18
22 | Quintana Roo 4 4 N/T 8
23 | San Luis Potosi 6 52 N/T 58
24 Sinaloa 8 10 9 18
25 Sonora 9 63 N/T 72
26 Tabasco 10 7 N/T 17
27 Tamaulipas 9 34 N/T 43
28 Tlaxcala 57 N/T 60
29 Veracruz 21 191 N/T 212
30 Yucatan 105 N/T 106
31 Zacatecas 3 55 N/T 58
Total 246 2193 75 2439

Fuente: elaboracion propia.
Nota: los datos de la poblacién son tomados del Censo Nacional de Poblacién y Vi-
vienda 2005, Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI); el nu-
mero de municipios se retoma del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
Municipal (INAFED); y el compilado de los reglamentos municipales fue proporcionado
por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI).
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INSTANCIAS DE TRANSPARENCIA CONTEMPLADAS

EN LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES

Num. Estado / Comisiones Comité Unidades
municipio de transparencia de municipales
informacion de transparencia
Aguascalientes
1 | Aguascalientes | Contraloria municipal | No Unidades de Enlace y
Habitantes | (es la encargada de eje- | contemplado | Acceso a la Informa-
723,043 cutar el reglamento de cion
transparencia)
Consejo Ciudadano para
la Transparencia Muni-
cipal (emite recomenda-
ciones a la Contraloria)
Baja California
2 Mexicali Consejo Municipal de | Comité de Unidad Municipal de
Habitantes | Transparencia y Acceso | Informacion | Accesoa la Informa-
855,962 a la Informaciéon Publi- cion (dependiente de
ca (6rgano auxiliar del la  Secretaria  del
ayuntamiento, conseje- ayuntamiento)
ros ciudadanos honora-
rios, un regidor, el sin-
dico procurador y el
titular de la Unidad)
Coahuila
3 Torreon Instituto de Transparen- | No Unidad de gestion
Habitantes |cia Municipal (6rgano | contemplado
577,477 descencentrado de la ad-
ministracion publica mu-
nicipal con autonomia
operativa, presupuestaria
y de decision)
Colima
4 Colima No contemplado No Unidad de Enlace (for-
Habitantes contemplado | mada por el director
132,273 general de Asuntos Ju-

ridicos  del

miento)

Ayunta-
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Continuacion
Num. | Estado / Comisiones Comité Unidades
municipio de transparencia de municipales
informacion de transparencia
Durango
5 Durango |Consejo Ciudadano de|Comité Munici- | Unidad Técnica de
Habitantes | Acceso a la Informacion | pal de Acceso a | Informacion (subordi-
526,659 | Municipal (6rgano ciu-|la Informacion | nado al Comité Muni-
dadano  encargado de | Publica cipal)
promover el ejercicio
del derecho a la infor-
macion y de difundir el
contenido y los alcances
de las normas vigentes
en la materia)
Jalisco
6 | Guadalajara | No No Direccion de Transpa-
Habitantes | contemplado contemplado rencia (depende de la
1,600,940 Secretaria General)
Estado de México
7 | Naucalpan |No No Unidad Municipal de
Habitantes | contemplado contemplado Informacién  (depen-
821,442 diente de la Subdirec-
cion de Planeacion y
Control de Gestion de
la  Secretaria  del
Ayuntamiento)
Morelos
8 Jantetelco | Consejo de Informacion | No Unidad de Informa-
Habitantes | Clasificada (secretario | contemplado cion Publica (depen-
13,811 | municipal del ayunta- diente de la Secretaria
miento, asesor juridico, Municipal)
titular de la unidad de
informacién y contralor
municipal)
Nuevo Ledn
9 | Monterrey | Comisionado para la|No Unidad de Enlace (de-
Habitantes | transparencia Municipal | contemplado pendiente del comi-
1,133,814 | (servidor publico de- sionado de transpa-

pendiente del ayunta-
miento)

rencia, con presencia
en cada dependencia
o entidad)
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Num. | Estado / Comisiones Comité Unidades
municipio de transparencia de municipales
informacion de transparencia
Puebla
10 Puebla | Comision Municipal de | No Unidades Adminis-
Habitantes | Transparencia y Acceso a |contemplado |trativas de Acceso a
1,485,941 |la Informacion (un presi- la Informacion
dente, tesorero municipal,
contralor municipal, dos
vocales, sindico municipal)
Querétaro
11 | Querétaro | Comision de Transparencia | No No
Habitantes | (es el 6rgano de consulta y | contemplado | contemplado
734,139 | participacion  ciudadana,
encargado de auxiliar a la
administracion publica mu-
nicipal. Formado por el pre-
sidente municipal o servi-
dor designado por éste, dos
regidores, director general
del Centro de Estudios y
Proyectos y cuatro ciudada-
nos)
Sinaloa
12 Culiacan | Coordinacion Municipal de | No Enlace
Habitantes | Acceso a la Informacion | contemplado
793,730 | Publica (cada entidad publi-
ca tendra un Comité de
Informacién. Se coordinan
con la Comision estatal)
Guanajuato
13 | Guanajuato | Unidad de Acceso a la|No Unidad Administrati-
Habitantes | Informacion Publica (la en- | contemplado |va en Materia de
153,364 | cabeza un titular nombrado Accesoa la Informa-

por el ayuntamiento)

cion  (dependientes
de la unidad de ac-
ceso)

Fuente: elaboracion propia.
Nota: la informacion es tomada de los reglamentos municipales de transparencia y ac-
ceso alainformacion. Se seleccionaron 13 de los 75 reglamentos existentes en la materia.
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El primer parametro de seleccion fueron los municipios capitales de las entidades
contempladas (este fue el caso de los municipios de Aguascalientes, Monterrey, Puebla,
Querétaro, Culiacan, Guanajuato, Mexicali, Colima y Durango); para el caso de los esta-
dos cuyas capitales no contaran con reglamento de transparencia, se seleccionaron los
municipios con mayor densidad poblacional (este fue el caso de los municipios de To-
rreon y Naucalpan); finalmente, el municipio de Janteleco fue contemplado por ser el
unico reglamento de transparencia en el estado de Morelos.

Para subrayar todavia mas la dimension de este tema, vale la pena se-
fialar que poco antes de terminar la redaccion de este articulo, dos insti-
tuciones académicas convocadas por el IFAI concluyeron un texto llama-
do Coédigo de Buenas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes
de Transparencia y Acceso a la Informacion: una iniciativa que busca re-
coger, en un solo documento, todas las normas y los procedimientos que
resultarian ideales para que las nuevas legislaciones estatales (y los re-
glamentos municipales) respondan con amplitud a las obligaciones deri-
vadas del nuevo parrafo constitucional.” Basta una lectura superficial de
los contenidos de ese Codigo para advertir, a primera vista, que la infor-
macion que se pondra a disposicion del publico cambiara las practicas y
las rutinas que hasta ahora han seguido todas las administraciones publi-
cas de México. En la punta del iceberg a la que me refiero, practicamen-
te no habra ningun dato relevante, ni ningin proceso decisorio, que no
pueda ser conocido por el publico en cualquier momento. Como puede
verse en el cuadro 3, en ese documento se recomienda publicar las es-
tructuras organicas, los directorios de funcionarios, sus curriculum vitae,
sus remuneraciones, viaticos y gastos; los planes, programas e indicado-
res de gestion de cada uno; los métodos de evaluacion utilizados para
juzgar su cumplimiento; los ingresos y los gastos especificos de cada
unidad de gobierno o gestion; los calendarios de trabajo y las reuniones
que celebren los cuerpos colegiados; las auditorias practicadas y los dic-
tamenes de cuenta publica; los contratos de toda indole y los servicios
que prestan. Es decir, toda la informacion disponible de la gestion publi-
ca. Y ademas, en el entendido de que, como sefiala la fraccion VII del

9 El IFAI encomend¢ al Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE) y
al Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, la elaboracion del Codigo de Bue-
nas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes de Transparencia y Acceso a la
Informacién. La coordinacion del proyecto estuvo a cargo de Sergio Lopez-Ayllon, con
la asistencia y el comentario de los siguientes investigadores: John Ackerman, David
Arellano Gault, José Antonio Caballero, Enrique Cabrero, Miguel Carbonell, Jorge Car-
pizo, Josefina Cortés Campos, Héctor Fix-Fierro, Carla Huerta Ochoa, Mauricio Merino,
José Roldan Xopa y Pedro Salazar Ugarte.
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parrafo que nos interesa: “La inobservancia a las disposiciones en mate-
ria de acceso a la informacidn publica serd sancionada en los términos
que dispongan las leyes”.

Por todas estas razones, la secuencia de reformas debe comenzar por
la creacion de un contexto de exigencia normativa y procedimental, que
a su vez genere las condiciones necesarias para emprender la segunda fa-
se de esta revolucion informativa: la que se refiere a los problemas orga-
nizacionales, propiamente dichos.

CUADRO 3

RECOMENDACIONES DEL CODIGO DE BUENAS PRACTICAS EN TERMINOS

DE LA INFORMACION QUE LOS SUJETOS OBLIGADOS
DEBERAN DIFUNDIR EN INTERNET

Num.

Los sujetos obligados deberan difundir en Internet la siguiete
informacion (recomendaciones del CBP)

Estructura orgénica;

Directorio de los servidores publicos;

Remuneracion mensual bruta y neta de todos los servidores publicos via suel-
dos o por honorarios, incluyendo todas las percepciones, prestaciones y siste-
mas de compensacion;

Lista con el importe por concepto de vidticos, gastos de representacion y ali-
mentacion;

El perfil de los puestos de los servidores publicos y el curriculum de quienes
ocupan esos puestos;

Planes federal, estatales y municipales de desarrollo, vinculados con sus progra-
mas operativos anuales y sectoriales y los respectivos indicadores de gestion
que permitan conocer las metas, por unidad responsable, asi como los avances
fisicos y financieros, para cada una de las metas. Sobre los indicadores de ges-
tion se debera difundir, el método de evaluacion con una jusificacion de los re-
sultados obtenidos y el monto de los recursos publicos asignados para su cum-
plimiento;

Informes trimestrales del presupuesto asignado en lo general y por programas,
para los ultimos tres ejercicios fiscales. Esta informacion incluira: a) ingresos
recibidos por cualquier concepto; b) los montos destinados a gastos relativos a
comunicacion social; ¢) el presupuesto de gastos fiscales y métodos para su es-
timacion; d) las bases de calculos de los ingresos; e) informes de cuenta publi-
ca; f) aplicacion de fondos auxiliares y el origen de los ingresos, y g) estados fi-
nancieros y balances generales;
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Continuacion

Num. Los sujetos obligados deberan difundir en Internet la siguiete
informacion (recomendaciones del CBP)

8 | La calendarizacidon de las reuniones publicas de los consejos, 6rganos colegia-
dos, gabinetes, cabildos, sesiones plenarias, comisiones legislativas y sesiones
de trabajo a que se convoquen;

9 | Nombre, domicilio oficial y direccion electronica de los servidores publicos en-
cargados del Comité de Informacion y de la Unidad de Informacion;

10 | Los catalogos documentales de sus archivos administrativos;

11 |La relativa a sus actividades especificas mas relevantes. Es decir, la informa-
cién sobre la gestion de las actividades que caracterizan sus principales
objetivos institucionales;

12 | Con respecto a las auditorias y revisiones, un informe trimestral que contenga:
a) el nimero y el tipo de auditorias a realizar en el ejercicio presupuestario res-
pectivo; b) el nimero total de observaciones determinadas en los resultados; y
¢) respecto al seguimiento de los resultados, el total de las aclaraciones efectua-
das por el sujeto obligado;

13 | Los dictamenes de cuenta publica asi como los estados financieros y demas in-
formacion que los 6rganos de fiscalizacion superior utilizan para emitir dichos
dictdmenes;

14 | Respecto de los contratos celebrados por el sujeto obligado, un listado que rela-
cione el namero de contrato, su fecha de celebracion, el nombre o razon social
del proveedor y el monto del valor total de la contratacion;

15 | Respecto de las concesiones, licencias, permisos y autorizaciones, su objeto, el
tipo, y el nombre o razon social del titular;

16 |Los informes que deberan rendir el sujeto obligado, la unidad responsable con
el fundamento legal que obliga a su generacion, asi como su calendario de
publicacién, y

17 | Un listado con los servicios que ofrece y los programas que administra, siendo
posible identificar los tramites para acceder a ellos y la poblacion objetivo a
quien van dirigidos.

Fuente: elaboracion propia, a partir del Codigo de Buenas Practicas y Alternativas
para el Disefio de Leyes de Transparencia y Acceso a la Informacion, Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica-Instituto de Investigaciones Juridicas-Centro de Investi-
gacion y Docencia Econémicas, octubre de 2007.
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CUADRO 4

DE ACUERDO CON LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES EN LA MATERIA

Num. Lo que se Aguasca- | Jantetelco | Colima | Culiacan | Durango | Guana- | Guadalajara
propone que contenga lientes Morelos Sinaloa Juato Jalisco

1 | Estructura organica N/C . o . o o N/C

2 | Directorio de los servidores publicos N/C . o . . o .

3 | Remuneracion mensual bruta y neta . . . . . . .

4 | Lista con el importe por concepto de viaticos, N/C o N/C N/C N/C N/C N/C
gastos de representacion y alimentacion

5 | El perfil de los puestos y el curriculum de los N/C N/C N/C N/C N/C N/C N/C
servidores publicos

6 | Los planes federal, estatales y municipales de P P N/C P P P P
desarrollo, vinculados con sus programas
operativos anuales y sectoriales y los respec-
tivos indicadores de gestion.

7 | Informes trimestrales del presupuesto asigna- P . N/C N/C P P P
do, para los tres ultimos ejercicios fiscales

8 | Calendarizacion y difusion de las reuniones N/C . N/C P P N/C P

publicas de los diversos consejos, Organos
colegiados, gabinetes, cabildos y sesiones ple-
narias, comisiones legislativas y sesiones de
trabajo a que se convoquen




Continuacion

Num. Lo que se Aguasca- | Jantetelco | Colima | Culiacan | Durango | Guana- | Guadalajara
propone que contenga lientes Morelos Sinaloa Jjuato Jalisco
9 | Nombre, domicilio oficial y direccion electronica . . N/C o N/C P N/C

de los servidores publicos encargados del Comité
de Informacién y de la Unidad de Informacion

10 | Catalogos documentales de sus archivos adminis-| N/C . N/C N/C N/C N/C N/C
trativos

11 |Informacion relativa a sus actividades especificas . B N/C B . N/C N/C
mas relevantes

12 | Informe trimestral de las auditorias y revisiones N/C P P P

13 | Dictamenes de cuenta publica y estados financie-| N/C . N/C .
ros

14 | Contratos celebrados por el sujeto obligado, un P . N/C . o P o
listado que relacione el nimero de contrato, su
fecha de celebracion, el nombre y razén social
del proveedor y el monto del valor total de la
contratacion

15 | Concesiones, licencias, permisos y autorizacio- P o N/C o . P .
nes: su objeto, el nombre o razén social del titu-
lar, y el tipo de éstas

16 |Los informes que debe rendir el sujeto obligado,| N/C . N/C N/C P . N/C

la unidad responsable con el fundamento legal
que obliga a su generacion, asi como su calenda-
rio de publicacién, y




Continuacion

Num. Lo que se Aguasca- | Jantetelco | Colima | Culiacan | Durango | Guana- | Guadalajara
propone que contenga lientes Morelos Sinaloa Jjuato Jalisco

17 |Listado con los servicios que ofrece y los . . N/C . . . .

programas que administra
Num. Lo que se Mexicali Monterrey | Puebla | Querétaro | Naucalpan | Torredn
propone que contenga Baja Nuevo Leén Estado de | Coahuila
California Meéxico

1 | Estructura organica o . o Ausencia . .

2 | Directorio de los servidores publicos . . . Ausencia o .

3 | Remuneracion mensual bruta y neta . . . Ausencia . .

4 | Lista con el importe por concepto de viaticos, gas- N/C N/C N/C Ausencia N/C N/C
tos de representacion y alimentacién

5 | El perfil de los puestos y el curriculum de los servi- N/C N/C N/C Ausencia . N/C
dores publicos

6 | Los planes federal, estatales y municipales de desa- P N/C P Ausencia P P
rrollo, vinculados con sus programas operativos
anuales y sectoriales y los respectivos indicadores
de gestion.

7 | Informes trimestrales del presupuesto asignado, pa- P P P Ausencia P P
ra los tres tltimos ejercicios fiscales




Continuacion

Num. Lo que se Mexicali Monterrey Puebla Querétaro | Naucalpan | Torreon
propone que contenga Baja Nuevo Leon Estado de | Coahuila
California Meéxico

8 | Calendarizacion y difusion de las reuniones publi- P N/C N/C Ausencia N/C P
cas de los diversos consejos, o6rganos colegiados,
gabinetes, cabildos y sesiones plenarias, comisiones
legislativas y sesiones de trabajo a que se convoquen

9 | Nombre, domicilio oficial y direccion electronica . P P Ausencia P P
de los servidores publicos encargados del Comité
de Informacion y de la Unidad de Informacion

10 |Catalogos documentales de sus archivos adminis- N/C N/C N/C Ausencia N/C N/C
trativos

11 |Informacion relativa a sus actividades especificas . o N/C Ausencia . .
mas relevantes

12 | Informe trimestral de las auditorias y revisiones P P P Ausencia P P

13 | Dictamenes de cuenta publica y estados financieros . N/C N/C Ausencia N/C N/C

14 | Contratos celebrados por el sujeto obligado, un lis- . o o Ausencia P .
tado que relacione el numero de contrato, su fecha
de celebracion, el nombre y razén social del pro-
veedor y el monto del valor total de la contratacion

15 | Concesiones, licencias, permisos y autorizaciones: P P . Ausencia P P

su objeto, el nombre o razon social del titular, y el
tipo de éstas




Continuacion

Num. Lo que se Mexicali | Monterrey | Puebla | Querétaro | Naucalpan | Torredn
propone que contenga Baja Nuevo Leon Estado de | Coahuila
California México
16 | Los informes que debe rendir el sujeto obligado, la . N/C N/C Ausencia N/C .

unidad responsable con el fundamento legal que
obliga a su generacion, asi como su calendario de
publicacién, y

17 |Listado con los servicios que ofrece y los progra- . . . Ausencia . .
mas que administra

N/C= No contemplado

P= Contemplado parcialmente, pues no contemplan todos los elementos mencionados por el Codigo de Buenas Practicas (CBP).

Fuente: Elaboracion propia, conforme a los reglamentos municipales de transparencia y acceso a la informacion publica.

Nota: En los municipios de Aguascalientes, Colima, Culiacan, Jantetelco, Monterrey, Torreén y Puebla la informacion publica si debe
estar contenida en Internet (pudiendo utilizar, ademas de éste, otros medios); el reglamento de Mexicali sefiala la utilizacion de medios im-
presos “o0” electronicos; el de Guadalajara menciona que se pueden utilizar diversos medios como publicaciones, boletines, Internet, entre
otros; en Durango la informacion publica obligatoria se divide en informacion obligatoria y de oficio que puede ser difundida por diversos
medios, y la informacion obligatoria que debe ser publicada en Internet; finalmente, en los reglamentos de Querétaro, Naucalpan y Guana-
juato no se especifica con claridad los medios a través de los cuales se hace publica la informacion obligatoria.
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I

Aunque el iceberg del que vengo hablando se desprende de la refor-
ma constitucional en su conjunto, es probable que la fraccion V sea la
clave para entender la profundidad del cambio que habra de venir. Esa
fraccion dice, a la letra: “Los sujetos obligados deberdn preservar sus
documentos en archivos administrativos actualizados y publicaran, a
través de los medios electronicos disponibles, la informaciéon completa
y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de los re-
cursos publicos”.

En esa fraccion hay, al menos, tres instrucciones trascendentes: la
primera es que los sujetos obligados deben documentar todos sus pro-
cesos decisorios y rutinarios. Dado que el elemento material mas im-
portante del acceso a la informacion publica es el documento publico,
la inexistencia de esos documentos representaria la negacidon practica
de los principios invocados en la Constitucion y, en consecuencia, de-
beria ser motivo de sancidon. En este sentido, el documento no es mas
que la expresion material de la informacidon que se produce por las au-
toridades publicas, en el ejercicio de sus atribuciones. No sobra recor-
dar que el principio de legalidad, de aplicacion universal para todas las
administraciones publicas del pais, consiste en que los funcionarios de-
ben ceiiirse estrictamente a las atribuciones que les han sido concedi-
das: no pueden hacer mas, pero tampoco deben hacer menos. Es decir,
que se falta a la legalidad cuando un funcionario pretende excederse
del ambito de atribuciones que le compete, pero también se genera un
dafio directo a la legalidad cuando intenta desconocer las obligaciones
a las que debe sujetarse su actuacion. Documentar los procesos y las
decisiones en las que interviene cada funcionario no es, por lo tanto,
una cuestion optativa. A cada paso y a cada decision, derivada de las
atribuciones legalmente otorgadas a cada funcionario, debe correspon-
der un documento que deje constancia sobre la forma en que efectiva-
mente actuo.

La segunda instruccion es contar con archivos administrativos actuali-
zados. Se dice rapido, pero la palabra actualizados representa otro desa-
fio organizacional de amplio calado. Quiere decir que la informacién no
podra negarse por razones de temporalidad, alegando que los documen-
tos todavia no llegan a descansar en los archivos. Por el contrario, lo que
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la Constitucion ordena es la construccion de un sistema de informacion
expedito y eficaz, que vaya registrando todos los procesos decisorios y
rutinarios en la misma medida en que éstos se vayan generando. Ademas
ordena que ese registro tenga las cualidades de un archivo que, como
bien se sabe, no consiste en una bodega de papeles sino en una técnica
documental que permite localizar con agilidad los documentos que se
buscan. Nada menos.

La tercera es todavia mas compleja: se refiere a la informacion sobre
los indicadores de gestion y sobre el ejercicio de los recursos publicos.
De nuevo, la Constitucion ordena la existencia de esos indicadores y de
los datos asociados a la forma en que se estan ejerciendo los recursos.
No se trata solamente de producir papeles, sino de inyectar una nueva vi-
sion a la administracion publica: la que se organiza por indicadores de
gestion y da cuenta de la forma en que se emplean los dineros que admi-
nistra. Y tras ella, hay una vasta literatura que se compendia en el enfo-
que de politicas publicas y gestion estratégica. En otras palabras: con una
sola linea, la Constitucion obligard a cambiar muchas de las formas tra-
dicionales de gobierno en el pais, que hasta ahora han ignorado los pro-
cesos abiertos de gestion y de politica publica, y ordena, ademads, que
esos indicadores sean publicados por medios electronicos.

La suma de esas tres instrucciones constituye el iceberg, ya comple-
to. Para cumplirlas, los sujetos obligados:

a) Tendran que definir procedimientos puntuales y responsabilidades
especificas de sus funcionarios, de tal modo que cada vez que lleven a
cabo una tarea o una actividad, participen en una deliberacion o tomen
una decision, la documenten; b) tendran que asegurarse de que esa do-
cumentacion corresponda con fidelidad a las atribuciones que les han
sido otorgadas por el marco normativo que regula sus funciones, pues
de lo contrario estarian faltando al principio de legalidad; ¢) tendran
que disenar sistemas de informacion eficaces, para que la documenta-
cion que se vaya generando en el cumplimiento de sus atribuciones se
mantenga actualizada y disponible; d) tendran que disefiar y operar un
sistema de archivos igualmente eficaz, y, sobre todo, e) tendran que di-
sefiar indicadores que reflejen con fidelidad la gestion y el ejercicio de
los recursos que la sociedad ha puesto en sus manos. He aqui la base de la
revolucion informativa de la que vengo hablando.
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Si estas instrucciones no se cumplen, el resto de la operacion (lo que
antes llamé la punta del iceberg) resultara inatil, pues es el proceso mis-
mo de produccion informativa lo que alimentara el acceso. Dicho de otro
modo: de nada servird contar con érganos especializados ¢ imparciales
que garanticen el derecho de acceso a la informacion publica si ésta no
existe o si no refleja con fidelidad lo que estan haciendo y decidiendo los
sujetos obligados. La informacion publica es un producto, mientras que
el derecho de acceso a ella es una forma de distribuirlo a la sociedad. De
modo que una vez creado el contexto de exigencia, lo que sigue es pro-
ducir la informacion conforme a la letra constitucional.

v

Llegados a este punto, creo que ya es claro que el mayor desafio que
enfrentaran los sujetos obligados no residira solamente en responder a
un conjunto de normas nuevas en materia de acceso a la informacion,
sino en construir las condiciones organizacionales para poder hacerlo.
En otro lugar he sugerido que la transparencia es una politica publica,
en tanto que se trata de una accion deliberada del Estado para atender
un problema de informacion, que, como toda politica, supone también
una secuencia ordenada de acciones y una definicion exacta de los pro-
positos que persigue.!? Cierro estas lineas sefialando la importancia que
tendra el disefio de esa politica durante los proximos afios, como base
indispensable para darle sustento al derecho fundamental de acceso a la
informacion.

En este sentido, veo cuatro areas sustantivas en las que habra que mo-
dificar practicas largamente arraigadas, al menos, en los gobiernos loca-
les del pais. La primera sera la reglamentacion precisa de los procesos
administrativos, y especialmente de aquéllos a partir de los cuales se to-
man decisiones que afectan la administracién publica; la segunda es el
registro de las deliberaciones y, en particular, de las que llevan a cabo
los ayuntamientos (aunque no lo hagan en sesion de cabildo abierto); la
tercera, el registro contable de los gastos publicos efectuados, por cual-

10 Remito a Merino, Mauricio, “La transparencia como politica publica”, en Acker-
man, John (comp.), Mas alla del acceso a la informacion: transparencia, rendicion de
cuentas y Estado de derecho, México, IFAI-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2007.
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quier via y a través de cualquier medio de financiamiento; y la cuarta, el
registro de actividades e indicadores de desemperio, que seguramente
modificara las rutinas e incidira en los incentivos de las administraciones
publicas de los municipios de México. Insisto en que ninguna de esas
cuatro areas es optativa, pues de no atenderse, los gobiernos locales esta-
rian faltando a la letra de la Constitucion, cancelando la viabilidad del
derecho de acceso a la informacion y convirtiendo a sus titulares en suje-
tos de responsabilidad administrativa.

Sera una revolucion, porque lamentablemente no hay evidencia para
decir que esa reglamentacién o esos registros ya existan o sean confia-
bles. Mas bien, la hay para afirmar que los gobiernos municipales que
cuentan con ellos son la excepcion. Si bien la capacidad reglamentaria
municipal constituy6 uno de los grandes cambios afirmados por la refor-
ma al articulo 115 constitucional promulgada en 1999, lo cierto es que
ocho afos después se ha ejercido muy poco.

Como puede verse en la grafica, la mayor parte de esos gobiernos ca-
recen de una reglamentacién completa, que ordene todas sus actividades
internas y distribuya con claridad responsabilidades y obligaciones entre
sus funcionarios. En el gobierno municipal todavia hay mucho de artesa-
nia politica e informalidad administrativa: la mayor parte de los procesos
decisorios no responden a criterios organizacionales claramente regla-
mentados. Y mientras eso no ocurra, sera dificil que las personas puedan
reclamar informacion que no esté comprendida en un proceso reglamen-
tado, o que las instancias superiores de revision puedan resolver en situa-
ciones en las que no existen responsabilidades claras sobre la oficina o el
funcionario que debi6 producir el dato solicitado. Como sea, la inexis-
tencia o la anacronia de reglamentos municipales ya no sera pretexto pa-
ra negar el acceso a la informacion, pues la Constitucion Politica del pais
ha venido a llenar esa laguna reglamentaria. Pero seguramente se conver-
tird en un problema practico que tendra que solucionarse sobre la mar-
cha. Como dije antes, la exigencia por mayor transparencia obligara a los
ayuntamientos a ponerse al dia en la organizacion de sus reglas internas.
Pero aun asi, cuesta trabajo suponer que eso suceda tan pronto como en-
tren en vigor las nuevas normas constitucionales.
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PORCENTAJE DE REGLAMENTOS EXISTENTES
EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS
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del Ayuntamiento Administracion Recursos Humanos Planeacion Archivo Municipal

Pliblica Municipal

Fuente: elaboracion propia a partir de la Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales
Meéxico, SEDSOL, 2004.

Nota: la encuesta contemplé a 2436 municipios. En la pregunta, ;existe un reglamento
interior del ayuntamiento?, no se tomaron en cuenta a 112 municipios: 31 que respondie-
ron no saber o que no contestaron, y 81 para los cuales no hay datos disponibles; en la pre-
gunta, jexiste un reglamento de administracion municipal?, no se tomaron en cuenta a
113 municipios: 32 que respondieron no saber o que no contestaron, y 81 para los cuales
no hay datos disponibles; y en la preguntas, ;existe un reglamento de recursos humanos?,
jun reglamento de planeacion?, y jun reglamento sobre archivo municipal? no se toma-
ron en cuenta a 119 municipios respectivamente: 38 que respondieron no saber o que no
contestaron, y 81 para los cuales no hay datos disponibles (todas las graficas y los cuadros
incorporados en el articulo fueron elaborados por Ixchel Pérez Duran).

Lo mismo puede decirse sobre los procesos deliberativos que llevan a
cabo los ayuntamientos de todo el pais. Aunque en esta materia hay
avances mas so6lidos y una rutina adquirida en el levantamiento de minu-
tas y actas de los acuerdos que van tomando, todavia no existen practicas
generales que permitan conocer con detalle los argumentos que se vier-
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ten en cada una de sus sesiones, y especialmente cuando €stas no se con-
vocan publicamente. En este sentido, ademas de la reglamentacion espe-
cifica ya sefialada, los ayuntamientos tendran que producir, al menos,
versiones publicas de las deliberaciones que sigan (ya sean abiertas o ce-
rradas) y reglas puntuales para abrir esa informacion cuando las discu-
siones preliminares se hayan convertido ya en decisiones municipales.
La organizacion y la apertura de esa informacion no sélo cambiaran la
forma en que se ha investigado a los gobiernos locales de México, sino
que generardn nuevos incentivos politicos a la dinamica colegiada de
esos gobiernos. No dudo que habra resistencias a la apertura de esos pro-
cesos deliberativos, pero es probable que la propia composicion plural de
los ayuntamientos contribuya a facilitar el acceso a la informacion. Y en
ese sentido, seria deseable que los 6rganos de transparencia de las enti-
dades federativas afiadan una mayor exigencia para que esos datos sean
publicados por medios electronicos y para que con el tiempo puedan ser
comparados entre municipios. En ese caso, la revolucion kantiana de la
que vengo hablando modificara tanto la dinamica interna de los ayunta-
miento, como la profundidad de nuestro conocimiento agregado sobre la
forma en que toman efectivamente sus decisiones. La politica interior de
los ayuntamientos dejard de ser cosa exclusiva de los partidos y de los
funcionarios que participan en ella, para recobrar su naturaleza publica.
Pero eso también tomara tiempo.

En el mismo sentido, y quiza con mayor apremio, la reforma constitu-
cional obligara a perfeccionar los registros contables del gasto que reali-
zan los municipios en todo el pais. No hay duda de que se trata de una de
las areas mas relevantes en materia de acceso a la informacion, ni tam-
poco que la entrada en vigor de la reforma al articulo 60. constitucional
resolverd, por la via de la transparencia, muchos de los problemas de in-
formacion que se han generado por la dinamica del federalismo fiscal; es-
pecialmente a partir de las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal pro-
mulgadas en 1997, cuando se creo el sistema de aportaciones federales
que duplico la capacidad de gasto publico de los gobiernos municipales,
pero fragmento el control de esos dineros en las cuentas publicas de las
treinta y dos entidades federativas.!! En la practica, esa decision del le-

11 Sobre este particular, remito algunas de las investigaciones realizadas por Cabre-
ro, Enrique e Orihuela, Isela, “Finanzas en municipios urbanos de México. Un analisis de
los nuevos retos en la gestion de las haciendas locales”, Estudios Demograficos y Urba-
nos, México, vol. 17, enero-abril de 2002; Hernandez, Fausto et al., Fiscal descentraliza-
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gislador federal se ha convertido en un obstaculo (hasta ahora insalvable)
para consolidar de manera confiable y completa la contabilidad de los re-
cursos transferidos a estados y municipios. En cambio, con la entrada en
vigor de las nuevas disposiciones en materia de acceso a la informacion,
los gobiernos locales ya no podran negarse a ofrecer todos los datos que
les sean requeridos, por cualquier persona y en cualquier momento, so-
bre el modo en que estan ejerciendo su gasto publico.

Si el disefio de las aportaciones federales quiso proteger a los gobier-
nos locales de la presion publica, al depositar el control exclusivo de
esos recursos en los organos de vigilancia de los poderes legislativos lo-
cales, la apertura derivada de las nuevas normas en materia de transpa-
rencia exigird ahora la construccion de un sistema contable que asigne
responsabilidades publicas bien definidas, tanto para los municipios co-
mo para las propias camaras de diputados locales. Y es que ya no podra
argiiirse, como razén valida para negar los datos solicitados, que la cuen-
ta publica estd en revision. Lo que ordena la Constitucion es la mayor
apertura, completa y actualizada, sobre el ejercicio de todos los recursos
publicos que cada ente maneje. Y eso incluye, sin lugar a dudas, los di-
neros transferidos por la Federacion o por los estados.

tion in Mexico: The Bailout Problem, DTE, México, nim. 164, 1999; Fausto Hernandez,
Federalismo fiscal en México, ;Como vamos?, DTE, México, nim. 85, 1997; Hernan-
dez, Fausto y Torres Rojo, Juan Manuel, “Definicion de responsabilidades, rendicion de
cuentas y eficiencia presupuestaria en México”, Revista Mexicana de Sociologia, 2006; y
el Diagnostico Integral de la Situacion Actual de las Haciendas Publicas Estatales y
Municipales, Unidad de Coordinacioén con Entidades Federativas (UCEF) y Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), 2007. Como muestra, el Diagndstico Integral de la
Situacion Actual de las Haciendas Publicas Estatales y Municipales, sefiala algunos da-
tos sobre la informacion proporcionada por las cuentas publicas de las entidades federati-
vas en términos de ingresos de 2005: en las entidades de Baja California Sur y Guerrero
no se reportan algunos de los Fondos de Aportaciones Federales de Ramo 33; en Puebla,
no se desagrega la informacion del Fondo de Aportaciones Federales de Ramo 33; en el
Estado de México no se desglosan las participaciones; Colima y Puebla expresamente no
reportan el PAFEF; y los estados de Colima, Aguascalientes, Jalisco y Puebla expresa-
mente no reportan el FEIEF (véase cuadro denominado, Cuentas Publicas 2005: Ingre-
sos, p. 205) Aunado a esto, en términos de egresos de este mismo afio se tiene que: los
estados de Aguascalientes, Coahuila, Distrito Federal, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Méxi-
co, Puebla, Querétaro, Tabasco, Tamaulipas y Tlaxcala no reportan participaciones por
municipios; Aguascalientes, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, México, Morelos, Puebla, Querétaro, Tabasco y Tlaxcala no reportan aportacio-
nes por municipios; y Baja California Sur y Querétaro no registran o no desglosan servi-
cios de deuda (véase cuadro denominado, Cuentas Publicas 2005: Egresos, p. 206).
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Por ultimo, el registro de actividades e indicadores de desempefio, que
también es indispensable para cumplir puntualmente con el nuevo man-
dato constitucional, representa un cambio de fondo en la operacion y aun
en la concepcion de las administraciones publicas municipales. Esa obli-
gacion remite, al menos, a otras tres: a) el disefio de politicas publicas,
con resultados mensurables; b) la gestion organizada a través de proce-
sos, vinculados con las politicas y los resultados que cada una de ellas
persigue, y ¢) el seguimiento de esos procesos mediante indicadores
cuantitativos de desempefio, a lo largo del tiempo. Para decirlo rapido:
solamente unos cuantos municipios y unicamente por periodos muy aco-
tados, se han gobernado de esa manera.!?

Los datos disponibles nos hablan, mas bien, de administraciones pi-
blicas municipales que estan constreilidas por el periodo de tres afios de
gobierno, por la no reeleccion inmediata de los integrantes del ayunta-
miento y por la falta de recursos humanos calificados y permanentes.
Mas alla de otras restricciones institucionales que han sido motivo de
largas deliberaciones sobre la capacidad de gobierno municipal,'3 las tres
aqui sefialadas bastan para comprender las razones por las que, de mane-
ra reiterativa, los ayuntamientos suelen apostar por proyectos politica-
mente visibles y electoralmente rentables, mas que por administraciones
estables con capacidad de gestion en el largo plazo. Y también explican,
en buena medida, la rotacion de cerca del 95% de los funcionarios publi-
cos de confianza, cada tres afios.!# De ahi que establecer y publicar indi-
cadores de gestion como los que pide la reforma constitucional signifi-
que una mudanza completa en las rutinas municipales.

Pero de ahi también que el contexto de exigencia al que me referi en
el inciso anterior sea, por si mismo, insuficiente para responder a las

12 Parte de la evidencia en torno a este tema esta reunida en el Premio de Gobierno y
Gestion Local del CIDE, de acuerdo con Pablo Rojo “para el 2005, el total de programas
participantes 1legé a los 450, con lo que la sumatoria de experiencias a lo largo de cinco
ediciones alcanz6 las 2,210”, véase Premio de Gobierno y Gestion Local Edicion 2005,
CIDE-ITESO-Fundacion Ford-Universidad de Guadalajara-SEGOB, México. Sin embar-
go, de lo que no hay evidencia es de la continuidad de cada una de estas experiencias lo-
cales, y el inico dato general que se tiene, es que la mayoria de estos programas termi-
nan al concluir el periodo de gobierno municipal.

13 Véase, por ejemplo, las Bases para una reforma constitucional en materia munici-
pal, México, Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM) y de la
Comision de Fortalecimiento del Federalismo, Camara de Diputados, 2004.

14 Cfi. Merino, Mauricio, La gestion profesional de los municipios en México: diag-
nostico, oportunidades y desafios, México, CIDE-SEDESOL, 2006.
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obligaciones de transparencia establecidas en el texto de la Constitucion.
Hara falta reconocer abiertamente las limitaciones estructurales y hu-
manas que hoy enfrentan la mayor parte de los gobiernos municipales
del pais, para auxiliarlos a construir los nuevos sistemas de gestion que
reclama la transparencia. El derecho de acceso a la informacion publica
se veria bloqueado si los municipios no logran superar esas limitacio-
nes. Asimismo, seria un error creer que la solucion consiste solamente
en abrir nuevas ventanas de informacion dentro de los sistemas electro-
nicos ya disefiados, si la produccion misma de la informacion que even-
tualmente sera publicada esta cancelada de antemano. Mas bien, los or-
ganos de transparencia de los estados tendrdn que actuar con audacia y
vision de muy largo aliento, para que la gestion local se vaya adaptando
con rapidez a la dindmica de la revolucion kantiana de la que estamos
hablando.

En suma, como he tratado de demostrar, el cumplimiento exacto de
los mandatos contenidos en el nuevo segundo parrafo del articulo 6o0.
constitucional habra de representar un cambio paradigmatico en la admi-
nistracion publica mexicana. La tarea que ya se ha iniciado reclamara to-
davia mucho mas tiempo para dar todos los frutos posibles. Pero el solo
planteamiento de la apertura, en los términos ordenados por el constitu-
yente en julio de 2007, ya ha disparado los primeros procesos que modi-
ficaran nuestra percepcion sobre las obligaciones y las responsabilidades
de las autoridades publicas del pais, a la luz del ensanchamiento demo-
cratico del espacio publico. La revolucion informativa muy pronto estara
en marcha. Enhorabuena.



