4

16Ag
€500,

.

ST 5
N 2,

00
mmp :
&  Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
onam de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

CAPITULO CUARTO
ENSENANZAS Y REFORMA
I. Valoraciones generales . . . . . .. ... ... ........ 151
1. Implementacion eimpacto . . . . . . . .. ... ... ... 152
2. Sociedad civil organizada . . . ... ... ... ...... 158
3. Alcances de la LFTAIPG. . . . ... ... ... ...... 162
4. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién . . . . . . . 167
II. Reforma constitucional del articulo6o.. . . . . . ... .. .. 174
1. Necesidad de una reforma constitucional . . . . . ... .. 175
2. Origeny aprobacion . . . . . . .. ... ... ... ... 178

3. El objetivo del derecho de acceso a la informacion en la re-
forma. . . ... .. 183

4. Retos para la reforma en la practica . . . . . ... ... .. 188


www.juridicas.unam.mx

CAPITULO CUARTO

ENSENANZAS Y REFORMA

Parece que desde la sociedad civil y el gobierno existié un acuerdo im-
plicito sobre los tiempos del proceso de implementacion. La experiencia
en los paises que han introducido este tipo de leyes muestra que el cam-
bio en la cultura de los servidores publicos, que transcurre de la secrecia
a la transparencia, es un proceso lento que puede tomar de diez afios en
adelante.’!'! Por esta razon las campafias proactivas de difusion dentro del
gobierno y hacia la sociedad en general son indispensables en los prime-
ros afos de las leyes por encima de demostrar la ineficacia de la norma o
el incumplimiento del gobierno.

Cuando se imaginaba como podria garantizarse la implementacion des-
de la elaboracion del texto de la ley, la incertidumbre sobre la respuesta de
los sujetos obligados era generalizada. Algunos interesados en el tema
aseguraban que el gobierno mexicano no se comprometeria tanto en la
implementacién como lo habia demostrado en la elaboracion de la ley.

I. VALORACIONES GENERALES

A diferencia de otras leyes nuevas o antiguas en México, la LFTAIPG
nacid con un marcaje personal. Obtuvo atencion de la mayor parte de los
organismos de gobierno hacia su debida implementacion, organizaciones
de la sociedad civil de impacto nacional abrieron programas para moni-
torear y observar el cumplimiento de la ley, y se vislumbraron desde los
primeros afos estadisticas relevantes acerca de su aplicacion y uso.

311 Barouh, Emmy, “Practica del derecho de acceso a la informacion en la experiencia
comparada”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., nota 123, p. 12.
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1. Implementacion e impacto

La gran inquietud que circulaba entre los miembros de gobierno con la
entrada de la legislacion de acceso a la informacion fue que la demanda
de solicitudes de informacion fuera proporcional a las capacidades de las
oficinas de gobierno para responder. La idea de que a los siguientes dias
de la entrada en vigor de la ley los servidores publicos serian bombar-
deados por solicitantes curiosos requiriendo toda clase de documentos
rondo ciertamente entre los pasillos de las oficinas. Algunos estuvieron mas
preparados que otros, pero no es dadiva afirmar que en general, las enti-
dades y dependencias obligados en la ley tomaron con seriedad las exi-
gencias de instalacion de unidades de enlace y modulos correspondientes.
En vista de que son escasos los estudios que demuestran empiricamente la
implementacion de la ley entre los sujetos obligados, queda observar la im-
plementacion desde la ley y las acciones concretas que han tenido cierto
impacto a nivel federal.

El elemento de desconfianza dentro de la misma LFTAIPG que causo
polémica fue la austeridad financiera con que se implementaria la norma.
El articulo tercero transitorio ordena la creacion de las Unidades de Enla-
ce y Comités dentro de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal: “con los recursos humanos, materiales y presupuestarios
asignados, por lo que no deberan implicar erogaciones adicionales™.3!2

Para muchos interesados, el hecho de que el gobierno no invirtiera pre-
supuesto especifico para dichas estructuras provocaria deficiencias admi-
nistrativas, desmotivacion entre los servidores publicos, y hasta resenti-
mientos y resistencias burocraticas contra las nuevas oficinas.’'3 Con el
tiempo las labores se cumplieron, en la mayor parte de los sujetos obliga-
dos, con la ayuda de sistemas de Internet para recibir y procesar solicitu-
des de informacion, pero los incentivos y la cultura de la transparencia
dista de emanar de la sola ley federal y sus reglamentos.

En el caso del Ejecutivo Federal, el IFAI creado en 2003 promovio la
creacion de un sistema electronico en coordinacion con entidades de la ad-
ministracion publica federal para poner en marcha el llamado Sistema de
Solicitudes de Informacion (SISI). Hubo que ajustar tarifas por costos de re-

312 LFTAIPG, articulo tercero transitorio.
313 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, en Blanton, Thomas S., Villa-
nueva, Ernesto y Doyle, Kate (coords.), op. cit., nota 135, p. 45.
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produccion de documentos solicitados con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, el Sistema de Administracion Tributaria y la Tesoreria
de la Federacion; uniformar los pagos por costos con bancos privados y
la Tesoreria de la Federacion, para lo que se cred una cuenta unica con-
centradora del servicio de acceso a la informacion, y, finalmente, para
envios y paqueteria acordé con el Servicio Postal Mexicano.?!*

Las primeras estadisticas que arrojo el SISI comprobaron contunden-
temente que los usuarios hicieron mas solicitudes por la via electronica
(o sea, por el SISI) que manualmente en las oficinas de informacion, asi
como las respuestas también se entregaron por el SISI mayoritariamente.
La facilidad e innovacion tecnologica del sistema merecid la atencion de
diversos estados de la Republica que requirieron el apoyo del IFAI para
mejorar sus propios sistemas. Paises como Alemania, Canadd, Perti y Rei-
no Unido también han recibido asesoria del IFAI para el desarrollo de sis-
temas similares.

En la siguiente generacion de sistemas surgio el INFOMEX, con el
apoyo financiero del Banco Mundial e igualmente originado por el [FAI
Si el SISI es la “ventanilla tnica” electronica para solicitar informacion a
todas las entidades y dependencias del Ejecutivo Federal, el INFOMEX
lo pretende ser para todo el sector publico de México. Ademas de facili-
tar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion a través de solici-
tudes y recursos de revision, ayuda a administrar y atender internamente
solicitudes de informacion publica y acceso a datos personales para cual-
quier entidad de gobierno. Al solicitante que cuenta con acceso a Internet
le ofrece sencillez en la introduccion de solicitudes, rapidez y seguimien-
to facil y puntual de su requerimiento. A las oficinas de gobierno les re-
duce costos por operaciones, ordena y sistematiza el proceso de acceso a
la informacidn permitiendo su registro fidedigno y cumplimiento puntual
de plazos.3!?

El INFOMEX ha demostrado dar resultados contundentes para au-
mentar la demanda de informacion y el nimero de solicitudes de infor-
macion. El Distrito Federal fue la primer entidad federativa que lo aplico

314 Documento “Historia del Sistema de Solicitudes de Informacion (SISI)”, disponi-
ble en www.ifai.org.mx y en http://www.sisi.org.mx/jspsi/documentos/2004/seguimiento/
06738/0673800031403_065.pdf.

315 Trinidad Zaldivar, Angel, documento “Promocion del derecho y sistemas electro-
nicos”, Puebla, 12 de julio de 2007.
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en 2007 a través de su organo supervisor de la ley correspondiente, el
Instituto de Acceso a la Informacion Publica del Distrito Federal (Infodf).
El Instituto reportd que de 2006 a 2007 se incrementaron las solicitudes
de informacion poco mas del 60%, incremento que se atribuye a la insta-
lacion del INFOMEX.

Para el esfuerzo de implementar el sistema fue necesario reformar la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Distrito Fe-
deral (LTAIPDF), se eliminé el requisito de presentar identificacion ofi-
cial al momento de realizar una solicitud y otros que obstaculizaban el
tramite de recursos de revision en linea. El Distrito Federal es la entidad
federativa con mayor flujo de solicitudes de informacion provenientes de
los capitalinos y, en complemento del INFOMEX, se disefi¢ una linea te-
lefonica de apoyo al solicitante para cubrir de mejor manera la enorme
demanda de documentos publicos.3!®

El Ejecutivo no ha sido el tnico sujeto obligado por la LFTAIPG que
introdujo el apoyo digital en la transparencia. Tienen su propio sistema el
Poder Judicial, la Camara de Diputados y la Camara de Senadores, asi
como el IFE, la UNAM, la UAM, el Banco de México, el Tribunal Fede-
ral Electoral; otras admiten solicitudes por correo electronico como el
Tribunal Superior Agrario y la Auditoria Superior de la Federacion. Sin
embargo, no todos estos sistemas o el mecanismo de correo electronico
permiten al usuario proceder electronicamente al recurso de revision o de
inconformidad con las respuestas institucionales recibidas.

Para darse una idea de la demanda de informacion en las entidades fe-
derales, en los informes anuales desde junio de 2003 a diciembre de
2006 se reportaron los siguientes totales de solicitudes recibidas, por ci-
tar algunos ejemplos:*'7 172,169 solicitudes de informacion en el Ejecu-
tivo Federal; 2,789 en la Camara de Diputados, y 8,917 en la Camara de
Senadores. En la Auditoria Superior de la Federacion en 2003, 2005 y
2006 se reportaron 260 solicitudes, y por los mismos afios el IFE sumo
3,662.31% Fueron 5,387 solicitudes en el Tribunal Federal de Justicia Fis-

316 Guerra Ford, Oscar M., “Avances y retos de la transparencia en el Distrito Fede-
ral”, septiembre de 2007.

317 Los datos fueron compilados de los portales de transparencia en la web de cada
entidad y de la liga http://www.ifai.org.mx/Osos/informes.

318 En los casos de la ASF y el IFE no se encontraron datos sobre el total de las solici-
tudes recibidas en 2004.
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cal y Administrativa y un total de 2,383 en la UNAM.?'? En contraste, se
contabilizaron 102,003 solicitudes en la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién.*?° En los estados de la Republica, de 2003 a 2006, se registraron
121,169 solicitudes de informacion, siendo los estados con mas solicitudes
el Distrito Federal, que abarca el 48% del total nacional, y el Estado de
Meéxico con el 12%, mientras que el resto de los estados se mantienen aba-
jo del 3%.32!

Existen razones para pensar que los datos reportados en totales de so-
licitudes son imperfectos, es decir, las entidades sumaron solicitudes de
informacién publica con solicitudes de datos personales, con consultas
ciudadanas, con llamadas telefonicas de ciudadanos, con peticiones a ofi-
cialia de partes, etcétera. Tampoco son del todo confiables porque algu-
nos afios no se reportaron cifras totales, o se reportaron ciertos datos al
IFAI y otros en sus propias paginas de Internet. Ciertos conteos incluyen
las solicitudes via Internet inicamente, mientras otros suman éstas con las
realizadas manualmente en los modulos de unidad de enlace. La situacion
refleja que no existen formatos uniformados para reportar las gestiones
en materia de acceso a la informacion aplicables a los 6rganos del Esta-
do en todos sus niveles. Por lo anterior, resulta un problema conocer cer-
teramente el uso que los ciudadanos han hecho de la ley y solo existe es-
ta aproximacion escueta.

Aunque los logros tecnologicos son palpables en cuanto al aumento
del numero de solicitudes de informacidn, estadisticas revelan que el
90% de la poblacion mexicana no estd conectada a Internet, y tampoco
posee los recursos tecnologicos para solicitar informacion via electroni-
ca.3?2 A pesar de que los sistemas de solicitudes existan, su margen para
ampliar la demanda de usuarios se limitard a diez millones de personas
en México sin posibilidades de incrementar, por lo menos a mediano pla-
zo. Es por esto que los organos del Estado deben ser mas creativos para

319 En su conteo, la UNAM diferencia los totales de peticiones recibidas y solicitudes
de informacion, donde las ultimas son atendidas por la unidad de enlace de la universi-
dad de conformidad con la LFTAIPG y el reglamento de la UNAM.

320 Para la SCIN, se cuentan como solicitudes de informacion todas las consultas ciu-
dadanas por proceso ordinario y sumario, sin distincion a aquéllas que requieren la aten-
cion establecida en la LFTAIPG.

321 Trinidad Zaldivar, Angel, La transparencia y el acceso a la informacion como po-
litica publica y su impacto en la sociedad y el gobierno, México, Miguel Angel Porriia,
2006, p. 112.

322 http://www.Internetworldstats.com.
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llevar el bien publico de la informacion a la poblacién en margen de la tec-
nologia precisa.

El impacto real de la implementacion de la LFTAIPG se vera con el
esfuerzo que se ponga en la extension del derecho y la medida en la que
los ciudadanos hagan uso de la informacion oficial para su propio benefi-
cio y el de sus comunidades; pero también serd posible conocer el impac-
to de la ley a través de la inclusion de los principios de transparencia y
acceso a la informacion en la cultura burocratica.

Se sabe que en general los servidores de la administracion publica fe-
deral en México tienen una voluntad positiva hacia el acceso a la infor-
macidén como elemento que ayuda a la transparencia. Aunque esta actitud
es provechosa, no necesariamente se reconocen los beneficios del acceso
a la informacion por su cualidad como derecho fundamental de las perso-
nas, para la realizacion del ser humano y su participacion en democracia.
La actitud positiva se funda en un concepto amplio de buen gobierno,
que nace del beneficio directo y palpable que tienen los servidores publi-
cos de la ley en su vida cotidiana, y no de creer que la ley mejora la cali-
dad de vida de la sociedad y el tipo de argumentos sociales que la teoria
de los derechos humanos expresa.

En el estudio “La cultura de los servidores publicos alrededor de los
temas de transparencia y acceso a la informacion”,*** mas de dos mil fun-
cionarios de la administracion publica federal encuestados respondieron
que perciben mas beneficios que costos en la LFTAIPG. Empero, el pro-
blema principal que dicen haber tenido al lidiar con las solicitudes es
causado por una deficiencia en la formulacion de la pregunta por parte
del ciudadano, y también identifican que la inexistencia de la informa-
cion dificulta su trabajo. Mas alla de la percepcion de los funcionarios
publicos, es un hecho que como ciudadanos no se conoce la forma en la
que esta expresada la informacion en documentos contenidos en los or-
ganos del Estado. Estas limitantes son motivo de un estudio mas profun-
do ligado a la participacion ciudadana y uso de la LFTAIPG.?**

323 Disponible en www.centrotransparencia.org.

324 La falta de participacion ciudadana basada en el desinterés por los asuntos publi-
cos esta vinculado con el uso de los mecanismos de transparencia, como el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion. Guerrero, Manuel Alejandro y Rodriguez Oreggia,
Eduardo, Transparencia, interés y participacion en asuntos publicos, México, Centro
Internacional de Estudios de Transparencia y Acceso a la Informacion-Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Pablica, 2007. Disponible en www.centrotransparencia.org.
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El balance general es que la ley ha sido un avance sustancial en las
funciones cotidianas de los 6rganos del Estado,?” y se ha mejorado el
respeto al derecho de acceso a la informacion de las personas.’?® La agen-
da pendiente en legislacion, implementacion e impacto es amplia. Algu-
nos aspectos destacados son la introduccion de leyes complementarias al
acceso a la informacion, como la de proteccion de datos personales y la
de archivos administrativos publicos; mejorar la calidad de las respuestas
institucionales y la informacion proporcionada a los solicitantes, y las
formas de evaluar el cumplimiento de las normas de transparencia, el uso
ciudadano del mecanismo de acceso a la informacion, el desempefio gu-
bernamental y la cultura burocratica.

Sobre la proteccion de datos personales se han presentado en el Senado,
hasta 2007, proyectos de reformas al Codigo Penal Federal e iniciativas
de ley reglamentaria, asi como iniciativas de reformas constitucionales
para expresar la proteccion en el articulo 16. Algunas de éstas con fuertes
posibilidades de ser aprobadas. El tema rezagado ha sido una legislacion
que establezca las normas de manejo y almacenamiento de archivos ad-
ministrativos del Estado que, a diferencia de los archivos historicos, pro-
ducen constantemente los servidores publicos sin una guia de cataloga-
cion y periodo de resguardo uniforme y estricta.

Hasta ahora, el cumplimiento de los plazos establecidos por la ley no
ha sido un problema. Existe un sentimiento generalizado de que los suje-
tos obligados por la ley cumplen con su obligacion de responder a las
solicitudes de informacién dentro de los primeros diez dias habiles. El
problema ha sido la calidad de la informacion. En este aspecto, las orga-
nizaciones de la sociedad civil y empresarios se han inconformado por-

325 V. gr. la LFTAIPG ha influido rotundamente para que la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion sistematice y automatice informacion dentro de sus propios archivos.
Human Rights Watch, op. cit., nota 136, p. 46.

326 Un caso excepcional del respeto al derecho ha sido la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos, contra quien pende desde 2006 una queja ante la Comision Interameri-
cana de los Derechos Humanos interpuesta por violaciéon al derecho de acceso a la in-
formacion sobre la negativa de acceso a expedientes de quejas. Segun la informacion
disponible, la CNDH, aunque seguramente no es el unico 6rgano que viola la libertad a la
informacion, es el tnico sujeto obligado de la LFTAIPG contra quien se ha presentado
una demanda internacional por violacion al derecho. Cfr. http.//www.atalaya.itam.mx/ac
ceso.html.
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que las respuestas institucionales son incompletas o no contienen los da-
tos requeridos.*?’

Es preciso contar con indicadores y mecanismos de evaluacion para
identificar problemas en la efectividad del aparato de acceso y transpa-
rencia informativa. Se podria observar el tipo de solicitudes mas frecuen-
tes para aumentar la transparencia focalizada con la informacion de mas
utilidad para el ciudadano, o quiza fichar los patrones en las respuestas
institucionales de las autoridades a preguntas sensibles y sus argumentos
para negar la informacion clasificada. Se requieren estudios que ataquen
la preocupacion del incremento de respuestas institucionales como infor-
macion inexistente y el uso de este recurso como una forma de ocultar
informacion.*?

Es menester indagar sobre la igualdad en la aplicacion de la ley entre
individuos y las asimetrias. Sin lugar a dudas, el proceso de los recursos
de revision ante los 6rganos supervisores es perfectible a partir de la ex-
periencia de los usuarios de la ley y del comportamiento de los érganos
al resolver. La evaluacién incluye conocer a fondo las materias constan-
tes por las que se inconforman los solicitantes y las tendencias del orga-
nismo para resolverlas o el sentido de sus resoluciones en cruce con las
entidades del gobierno.

2. Sociedad civil organizada

El papel de algunas organizaciones de la sociedad civil fue activo du-
rante la implementacion y desarrollo de la ley. Las organizaciones no gu-
bernamentales colaboraron con el gobierno federal de manera gratuita
capacitando y asesorando la implementacion de la norma, y acercando
expertos para su mejor instauracion.’?® Esta colaboracion, a la que estu-
vieron dispuestos los servidores publicos, fue fundamental para incenti-

327 Cuando menos en el Ejecutivo Federal se sabe que el 37% de los recursos de revi-
sion interpuestos al IFAI se deben a que la autoridad dio una respuesta parcial o no res-
pondio a la peticion del solicitante. En E Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pu-
blica en México y la cultura de la transparencia, Centro de Estudios en Comunicacion
Globales, Universidad de Pensilvania, Facultad de Comunicaciones Annemberg. Un infor-
me para la Fundacion William y Flora Hewlett, febrero de 2006, p. 81.

328 [bidem, p. 24.

329 Villanueva, Ernesto, “Participacion social y acceso a la informacion publica en
América Latina”, en Blanton, Thomas S. ef al. (coords.), op. cit., nota 135, p. 217.
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var y apresurar los cambios internos que requirié la norma. Aunque las
organizaciones mas familiarizadas con la legislacion tuvieron cabida en
el proceso de implementacion, su labor se limit6 a una corta etapa, sufi-
ciente para dar la pauta y el impetu a las autoridades responsables de la
implementacion.

Algunas organizaciones prontamente promovieron la colaboracién con
periodistas y medios de comunicacion, en virtud de fomentar el uso de la
LFTAIPG aplicado al trabajo cotidiano de los medios, en especial de la pren-
sa. El trabajo de las organizaciones sociales contribuyd a la generacion de
una cultura periodistica del uso de la ley, conocer la utilidad de la herra-
mienta legal para los medios de comunicacion y promover su uso.>3°

Este tipo de actividades en colaboracion con servidores publicos y
medios de comunicacién no son novedosas en el mundo; organizaciones
en otros paises con leyes mas antiguas lo han hecho.?*! Se trata de un mo-
delo de campatfia social que, en seguimiento de la aprobacion de la ley,
acompana el proceso de implementacion como observador y auxiliar. En
Meéxico las organizaciones participaron en dicha fase y muy pronto se mo-
vieron a la siguiente: la observacion amplia de la garantia del acceso a la
informacion.

A partir de 2003, una vez entrada en vigor la LFTAIPG, algunas orga-
nizaciones hicieron uso de metodologias de usuario simulado para eva-
luar la implementacion. Este método consiste en que un individuo que
participa en el ejercicio de monitoreo, simula ser un solicitante comun de

330 Cabe mencionar que algunas de las organizaciones no gubernamentales mas acti-
vas en los primeros cinco afios de la LETAIPG han sido Libertad de Informacion México
(LIMAC), Centro de Analisis e Investigacion FUNDAR, Presencia Ciudadana, Sin Fron-
teras, la Iniciativa de Acceso a la Informacion formada por varias organizaciones am-
bientalistas, entre muchas otras. Los principales recursos utilizados por dichas ONG han
sido de las fundaciones y entidades extranjeras que destinan sus presupuestos a los temas
de reforma del Estado, la anticorrupcion y rendicion de cuentas, asi como a derechos hu-
manos. Entre estos donantes sobresalen la Fundacion William y Flora Hewlett (EEUU),
el National Endowment for Democracy (EEUU), Global Oportinities Found (RU), la Co-
mision Europea, Open Society Institute (EEUU), Fundacion Ford (EEUU).

331 V. gr. en Bulgaria, el Programa para Acceso a la Informacion desarrolla constante-
mente cursos de capacitacion a periodistas y publicaciones para diversas audiencias sobre
el uso de la ley que traducen en lenguaje sencillo y casual las obligaciones y derechos
que la ley de acceso a la informacion otorga.
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informacion y reporta sus observaciones y experiencia.’3?> Los estudios
sociales evaluan el desempefio de las entidades y organismos del gobier-
no federal mexicano introduciendo una muestra especifica de solicitudes
de informacion hacia determinados sujetos seleccionados obligados por
la ley y analizan ciertas variables de comportamiento de las oficinas del
gobierno hacia el solicitante. Aunque el estado de la implementacion de
las leyes de acceso a la informacion en los estados de la Republica mexi-
cana rebasan el objeto de este libro, baste con mencionar que estos estu-
dios sociales también se han aplicado en los casos de Yucatan, Puebla,
Distrito Federal, Michoacan, Baja California, Guanajuato y Zacatecas.?*3
Dichos estudios sociales, realizados esporadicamente, miden el de-
sempefio de las entidades en ciertos afios, pero en pocas ocasiones lo ha-
cen de manera sistematica o utilizando exactamente la misma metodolo-
gia de medicion a través del tiempo. Probablemente, dichos estudios han
sido utiles en el momento de ser presentados para demostrar el incumpli-
miento o reconocer el esfuerzo de ciertas entidades del gobierno, siendo
usados como herramientas de presion y defensa de la garantia del dere-
cho. Por ejemplo, en su primer monitoreo de 2003, LIMAC encontré que
los solicitantes de la informacion estuvieron obligados a realizar sus soli-
citudes de informacion a través del SISI aunque carecieran de conoci-
mientos sobre Internet, y los servidores publicos habilitados no orienta-
ban suficientemente al solicitante. En 2004 FUNDAR afirmé que un
27% de las dependencias seleccionadas para su estudio, dentro del am-
plio espectro de los sujetos obligados de la ley, entrego la informacion
tal y como fue solicitada, y 35% de las respuestas fueron consideradas
como insatisfactorias. En su estudio esta organizacién concluyé que la
necesidad de interponer recursos de revision por la incidencia de res-
puestas insatisfactorias e incompletas fue elevada en dicho afio.33*

332 Algunos ejemplos de estos ejercicios fueron realizados por Libertad de Informa-
cién México Asociacion Civil, Presencia Ciudadana Mexicana, Instituto para la Sociedad
Abierta (OSI)-Iniciativa para la Justicia, entre otros.

333 Cfr. Libertad de Informacion México, www.limac.org.mx.

334 (Cepeda, Juan Antonio y Noriega Esparza, Guillermo, “A prueba los sujetos obli-
gados por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica Guberna-
mental, a un afo de su funcionamiento”, E/ derecho de acceso a la informacion en Méxi-
co: un diagnostico de la sociedad, México, Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon
Publica, 2004, p. 76.
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Hay estudios que evaluan el cumplimiento del mandato expreso en el
articulo 70. de la LFTAIPG sobre informacion de oficio, como el direc-
torio de servidores publicos, el organigrama; los tramites y servicios que
ofrece la oficina de gobierno, etcétera. Estos estudios revisan y, algunos,
asignan una calificacion al cumplimiento de cada una de las obligaciones
enlistadas.?3® Tanto este tipo de mediciones como las disefiadas con usua-
rios simulados han tenido cabida en la prensa nacional y en la mayoria de
los casos generaron debates entre las autoridades evaluadas y los grupos
investigadores. Aunque es dificil demostrar académicamente el impacto
de los estudios y los cambios reales generados antes y después de la difu-
sion de los resultados, los sujetos obligados monitoreados han presentado
diferentes condiciones y comportamientos o actitudes frente a la ley cuan-
do ocasionalmente los estudios se repiten en el tiempo.

Los estudios focalizados en las leyes de acceso a la informacion a me-
nudo miden el cumplimiento de la ley, los procedimientos de solicitud y
entrega de la informacion, la promocion de la observancia de la ley, en
conjunto, la eficacia de su diseflo basado en estandares legales diver
s0s.33 Hasta donde se tiene conocimiento, se ha estudiado y evaluado la
ley fundando los criterios de evaluacion en: @) la teoria politica democra-
tica y de administracion publica; b) la teoria del Estado de derecho y la
eficacia gubernamental; ¢) las necesidades de los ciudadanos y sus difi-
cultades para adquirir informacion del Estado; d) los patrones y rasgos
de otras leyes de acceso a la informacion nacionales e internacionales.
Estas cualidades hacen que los estudios sociales posean un sesgo impor-
tante hacia los intereses individuales o grupales de la sociedad civil orga-
nizada frente a los organismos del gobierno.?*’

335 Ejemplos de estos estudios los han hecho el IFAI y LIMAC.

336 Cfr. particularmente el estudio cualitativo realizado por Guerrero Gutiérrez, Eduar-
do y Ramirez de Alba Leal, Leticia, “La transparencia en México en el ambito subnacio-
nal: una evaluacion comparada de las leyes estatales”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.),
op. cit., nota 24, p. 81.

337 Algunos estudios de la LFTAIPG realizados por asociaciones civiles son, por par-
te de LIMAC los siguientes: Informe del proyecto de monitoreo de la implementacion de
la LFTAIPG: Servicio de las Unidades de Enlace (2002); Monitoreo de paginas web del
Ejecutivo Federal (2002); Monitoreo de acceso a la informacion y calidad de respues-
tas del congreso (2006); Evaluacion del Servicio y Calidad de la Respuesta de Organis-
mos Autonomos: Instituto Federal Electoral, Banco de México y Comision Nacional de
Derechos Humanos, disponibles en www.limac.org.mx. El Centro de Analisis e Investi-
gacion (FUNDAR), 4 prueba los sujetos obligados por la Ley Federal de Transparencia
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La LFTAIPG ha impactado directamente en la labor de monitoreo de
la ciudadania y ha provocado un sentimiento de ciudadanos “guardianes”
o wathcdogs. En este contexto, la ley ha sido usada como herramienta pa-
ra evidenciar los abusos contra los derechos humanos cometidos en el
pasado?*® y para conocer las violaciones a los derechos humanos denun-
ciadas contra las autoridades de seguridad nacional, entre otros casos in-
teresantes.**” Incluso la ley ha sido la iniciacion de una discusion por la
apertura de la informacion dentro de las organizaciones no gubernamenta-
les y asociaciones civiles. La expectativa es que la LFTAIPG se convier-
ta en una herramienta para identificar claramente cuantas organizaciones
de la sociedad civil existen en México y a qué dedican su trabajo, con el
objeto de profesionalizar la actividad de las organizaciones sociales.3*

Faltaria ampliar el espectro de enfoques tomando en consideracion to-
das las partes interesadas e involucradas en los procesos del acceso a la
informacion y la transparencia, incluso desde el punto de vista de los
servidores publicos o de los ciudadanos en pobreza extrema. En esta 16-
gica se podria imaginar obtener resultados sobre la utilidad de las leyes
de acceso a la informacion para la promocion del desarrollo social, el
bienestar, su impacto en el crecimiento econémico, la disminucion de las
practicas de corrupcion. De hecho, estos estudios podrian contribuir a re-
gionalizar los estandares del disefio de las leyes, cuando se toman como in-
dicadores los propios problemas econdmicos, sociales y politicos, y se
buscan estandares y practicas que favorecen la democracia del pais.

3. Alcances de la LFTAIPG

La mera aprobacion de la LFTAIPG no genera cambios en la socie-
dad, sino que es un instrumento para una verdadera politica de transpa-

y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, a un ario de su funcionamiento (2004).
Cepeda, Juan Antonio y Noriega Esparza, Guillermo, op. cit., nota 134, p. 67. El Open
Society Institute Justice Initiative en Transparency & Silence. A Survey of Access to
Information Laws and Practices in 14 Countries, Justice in Action Series, Nueva York,
2006, donde México es evaluado.

338 Human Rights Waich, op. cit., nota 136, p. 32.

339 Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa (coords.), Importancia social del derecho a sa-
ber. Preguntas y respuestas a los casos relevantes del IFAI, México, Universidad del Cen-
tro de México-Centro Universitario de la Ciénega-Libertad de Informacién México, 2005.

340 Villanueva, Ernesto, “Transparencia y rendicion de cuentas: El papel de la socie-
dad organizada y el derecho a saber”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., no-
ta 143, p. 270.
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rencia sustentada por una voluntad de cambio, y para algunos el mayor
reto es el uso que hagan de la ley los ciudadanos.>*! Por razones bastante
logicas, el conocimiento de la ley toca a aquellos sectores de la sociedad
mas familiarizados con los medios de comunicacion, con las tecnologias
de Internet, con acceso a la educacion superior y al mundo de los negocios.

Describir el impacto que la LFTAIPG ha tenido en la sociedad civil es
bastante complejo, de no ser que se llegue a conclusiones simplistas que
generalicen un fendémeno tomando la experiencia de unos cuantos. La so-
ciedad en México ha respondido de manera lenta asimilando y compren-
diendo los usos, alcances y limites del derecho al acceso a la informacion.

Quienes sin lugar a dudas estan en la primera fila como usuarios y
promotores naturales de la apertura de la informacién son los académi-
cos; pero tanto las estadisticas del IFAI, que han reportado el liderazgo
del sector en la materia, como encuestas de organizaciones sociales de-
muestran que aunque los académicos usan con frecuencia la ley, mantie-
nen un nivel bajo de confianza con respecto a la entrega de la informa-
cion y conocen someramente la ley y sus procedimientos.’*

Como se ha dicho, la aplicacién de la ley como herramienta de trans-
parencia y anticorrupcion ha sido un discurso muy sonado pero poco
comprendido y concretizado desde la sociedad mexicana. Ernesto Villa-
nueva afirma que el derecho de acceso a la informacion ha llegado a La-
tinoamérica bajo el atractivo de transparentar la funcion publica, dismi-
nuir la corrupcion y mejorar la vida de las personas. Estos valores, segin
el autor, no han permeado en la incipiente sociedad civil latinoamerica-
na, incluyendo la mexicana.’*? Existen muchas razones para afirmar lo
anterior, muchas expectativas en la promesa de transparencia a la que se
suma la enorme desconfianza que tienen los ciudadanos respecto de los
programas de anticorrupcion del gobierno.?#4

341 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacidén en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, en Concha Canta, Hugo A. ef al., op.
cit., nota 34, p. 38.

342 Pacheco Luna, Carolina, Cultura de la transparencia. Primera encuesta de acceso
a la informacion publica en México, México, Libertad de informacion México-Universi-
dad de Guadalajara-Gobierno del Estado de Queretaro, 2006.

343 Villanueva, Ernesto, “Participacion social y acceso a la informacion publica en
América Latina”, en Blanton, Thomas S. et al. (coords.), op. cit., nota 135, p. 211.

344 La ENCUP 2003 incluy¢ la pregunta “;Qué tanto dirfa usted que puede confiar en
los programas de gobierno para combatir la corrupcion?”, a la que el 44% de los encues-
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Las formulas de participacion ciudadana especializadas en el tema es-
pecifico del derecho de acceso a la informacion son escasas, debido a fal-
ta de espacios y expertos que discutan y aboguen por el derecho a la infor-
macion. Sin las voces informadas en el tema, dificilmente se presentan
demandas ciudadanas para participar en procesos de toma de decision, so-
licitar datos técnicos para evaluar la gestion gubernamental o incluso de-
mandar mejores mecanismos juridicos para acceder a la informacion oficial.

Estas carencias de la sociedad civil poco participativa también se cimen-
tan en la desconfianza de las instituciones del gobierno y sus programas.
Parece ya una constante que en las encuestas sobre el nivel de credibili-
dad y confianza en actores politicos y sociales, sean las universidades pu-
blicas, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y el Ejército quie-
nes aparecen en los niveles mas altos, mientras que en los mas bajos se
sitlian las organizaciones policiales, los partidos politicos y los diputados
federales. Los servidores publicos, junto con los sindicatos, a menudo se
evaltian negativamente por los ciudadanos.?*

Con respecto a que el derecho de acceso a la informacion mejora la
calidad de vida de los individuos se lucha contra marea. En la Encuesta
Nacional Sobre Politica y Practicas Ciudadanas (ENCUP) de 2003, a la
pregunta “;Alguna vez... el gobierno le ayudd a mejorar las condiciones
de vida de usted o de su familia?” el 73% de los ciudadanos respondid
que no, y solamente un 27% considerd que el gobierno si le ha ayudado
alguna vez.’# Este ultimo grupo afirma que le ha ayudado con progra-
mas sociales, educacion, apoyos en vivienda o terrenos, servicios publicos
y ayudas econdmicas. Solo un 9% aludi6 a otras ayudas no relacionadas
con las anteriores, pero ninguno se refirio al acceso a la informacion, la
transparencia o la informacion oficial.

De lo anterior se deduce que la sociedad mexicana no ha encontrado,
por lo menos hasta el 2003, un beneficio directo a su vida en el derecho
de acceso a la informacion y la transparencia. A su vez, esto deteriora la

tados respondid que poco y 26% que mucho. Secretaria de Gobernacion, Direccion Ge-
neral de Desarrollo Politico, Encuesta nacional sobre cultura politica y practicas ciuda-
danas 2003 (ENCUP 2003). Disponible en http.//www.gobernacion.gob.mx/encup/.

345 Concha Canta, Hugo A. et al., Cultura de la Constitucion en México. Una encues-
ta de actitudes, percepciones y valores, UNAM-Tribunal Electoral de Poder Judicial de
la Federacion-Comision Federal de Mejora Regulatoria, México, 2004.

346 Secretaria de Gobernacion, Direccion General de Desarrollo Politico, ENCUP 2003,
cit., nota 344.
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posibilidad de hacer de la LFTAIPG un mecanismo de participacion ciu-
dadana efectivo y popular.

Un punto caracteristico del movimiento mexicano por el derecho de
acceso a la informacién ha sido procurar que acompaifiada de una legis-
lacion efectiva se promueva la cultura ciudadana del derecho a la infor-
macion (Villanueva, Lopez-Ayllon, Nava, Luna Pla). Ernesto Villanueva
ha insistido en este asunto, reconociendo que los abogados, las empresas,
los investigadores universitarios y los medios de comunicacion tendrian
mayor facilidad para familiarizarse con los procesos legales del acceso a
la informacién. Sin embargo, el derecho es de todos y deben destinarse
recursos y proyectos establecidos en la misma ley para “socializar el co-
nocimiento de la ley y de su uso”.**’ De ahi, una de las primordiales fun-
ciones de los organos garantes, como el IFAI, es que cuenten con la
atribucion especifica de fomentar la cultura a través de los medios de
comunicacion, programas educativos y otros instrumentos de difusion.

Inclusive, Villanueva propone reformar el sistema educativo mexica-
no para introducir, desde nivel primario y secundario, planes de estudio que
fomenten los valores del acceso a la informacion, asi como en los progra-
mas de alfabetizacion de adultos y aquéllos de caracter técnico o terminal 343
Aunque este esquema se ha aplicado en algunos estados, como Sinaloa, el
debate sobre el lenguaje y la didactica de esta materia no se ha dado. Ha-
bria que plantearse qué tanto el lenguaje legal es comprendido por los es-
tudiantes de niveles basicos, como llegar a transmitir los conocimientos
abstractos del derecho fundamental, si es 0 no conveniente utilizar ejem-
plos practicos y ejercicios basados en las solicitudes de informacion y, lo
mas importante, qué tipo de informacion oficial puede resultar interesante
a los estudiantes como para tomar en serio el ejercicio del derecho.

Lo cierto en todo esto es que no se le puede pedir de mas a las leyes
de transparencia y acceso a la informacion. Para Lopez-Ayllon es nece-
sario reconocer que el acceso a la informacion per se no genera una ciu-
dadania mas y mejor informada, o responsable politicamente. El ejercicio
del derecho de acceso a la informacion “crea condiciones para que la ciu-
dadania oriente su accion politica sin tener que pasar necesariamente pa-

347 Villanueva, Ernesto, op. cit., nota 59, p. 79.
348 Ibidem, p. 79.
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ra la intermediacion de los medios de comunicacion”.?#® Se trata mas bien
de una herramienta que requiere del conocimiento basico para su uso, y
quiza hasta depende del interés por conocer la informaciéon que ostenta el
gobierno; podria argumentarse en un sentido o en otro que la herramienta
(la ley) es consecuencial de la idea de conocer (querer saber algo).

La propia LFTAIPG tampoco genera por si sola cambios en la cultura
burocratica. Baltazar Macias y Guerrero Amparan reconocen que a pesar
de la adopcion de la LFTAIPG, el sistema politico mexicano ha sido eri-
gido en torno a la cultura del secreto, y para lograr la transparencia y ac-
ceso a la informacion, asi como la rendicion de cuentas, se requiere cam-
biar normas, procedimientos, sistemas, las formas internas de organizacion,
administracion y control. En suma, es necesario “transformar la forma mis-
ma en que operan las administraciones publicas en México y revisar cada
pieza que articula al aparto gubernamental tanto federal, como estatal y
municipal”.?3

Una campaiia de difusion de una nueva ley, como la de la transparen-
cia, por mas amplia y mediatica que sea, dificilmente fomentaria un cam-
bio en las practicas cotidianas y actitudes de los servidores publicos a
cualquier nivel de gobierno. La conciencia de los valores y beneficios de
la transparencia y el acceso a la informacion en los burdcratas es una la-
bor compleja y con diversos esfuerzos encaminados en varias direccio-
nes. Por ejemplo, los servidores publicos relacionados con la implemen-
tacion de la ley de transparencia a nivel federal en México estan sujetos a
los vaivenes politicos, se sienten alienados por los politicos y dependien-
tes de las decisiones de la elite politica y sus jerarquias.!

Para hacer mas palpable las limitantes del acceso a la informacion, se
puede pensar en todos aquellos casos donde aunque la ley es la via para
acceder a documentos que demuestran actos de corrupcion dentro del go-
bierno, la justicia correspondiente no es aplicada y la percepciéon de im-

349 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, en Concha Cantt, Hugo A. et al., op. cit.,
nota 34, p. 7.

350 Baltazar Macias, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, “El Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Pablica: la construccion institucional”, ibidem, p. 73.

351 Encuesta La cultura de los servidores publicos alrededor de los temas de transpa-
rencia y acceso a la informacion, México, Centro Internacional de Estudios de Transparen-
cia'y Acceso a la Informacion (CETA)-IFAI, 2007. Disponible en www.centrotransparen
cia.org.



ENSENANZAS Y REFORMA 167

punidad ante las denuncias prevalece. Aunque la aplicacién de sanciones
administrativas a servidores publicos por actos de desvio de recursos o
malversacion de fondos trasciende a la LFTAIPG, en términos de per-
cepcion social, inevitablemente los trabajos periodisticos que exhiben co-
rrupcion provocan decepcion ante la norma.

El alcance de la ley en los ciudadanos y los servidores publicos no de-
be ser menospreciado. La ley de transparencia es finalmente un aliciente
para mejorar la gestion publica en tanto a la administracion de archivos e
intercambio de informacion dentro del gobierno; un moévil para que los
ciudadanos interesados obtengan documentos del gobierno; un utensilio
de los periodistas, empresarios, abogados, académicos, estudiantes y de-
fensores de derechos humanos, es decir, para los ciudadanos y sus socie-
dades. El mayor reto para esta norma en el cumplimiento de las expectati-
vas consiste en encontrar y potenciar los beneficios sociales de la trans-
parencia y el acceso a la informacion, mas alla de la rendicion de cuentas,
fiscalizacion y monitoreo del Estado en manos de los ciudadanos.3?

4. El Instituto Federal de Acceso a la Informacion

La LFTAIPG establece la creacion de un nuevo instituto supervisor
del las obligaciones de cumplimiento de la transparencia y el acceso a la
informacion exclusivamente en el Poder Ejecutivo Federal, pero con in-
dependencia de decision y operacidon. Sin embargo, el IFAI estd supedi-
tado presupuestalmente al Ejecutivo y posee una estructura peculiar con
funciones casi jurisdiccionales y administrativas. Su campo de accion no
es menor, supervisa la ley sobre los 235 organismos del Ejecutivo que
emplean a tres millones de servidores publicos. Estd conformado por cin-
co comisionados designados por el presidente de la Republica mexicana,
y su nombramiento requiere de la aceptacion del Senado. Las decisiones
del IFAI son obligatorias para la administracion publica federal. Asi, su
naturaleza juridica ha levantado criticas severas, en particular, la incons-
titucionalidad de su creacion y la carencia de facultades del Congreso de
la Unidn para crear un organismo de esa naturaleza. Valdria la pena un

352 Existe un vacio de conocimiento sobre las bondades del derecho de acceso a la in-
formacion en el ejercicio periodistico. Ernesto Villanueva, en Blanton, Thomas S. et al.
(coords.), op. cit., nota 135, p. 211.
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estudio especializado para valorar este ultimo tema, que queda aparte de
la materia central de este libro.

La polémica sobre que el IFAI fue mas una demanda ciudadana que
un aparente compromiso gubernamental del presidente Vicente Fox ge-
nera un falso debate. Su existencia y trabajo durante los primeros cinco
aflos de ejercicio de la ley ciertamente significaron voluntad del gobier-
no, pero su concepcion y justificacion es resultado de una combinacién
de intereses exitosamente negociados entre los grupos sociales y el Esta-
do. Para Maria Marvan Laborde, primera comisionada presidenta del
IFAL la institucion respondio desde sus origenes a una legitima demanda
de la sociedad mexicana que exigio la garantia de un gobierno transpa-
rente, “sujeto a la supervision de la sociedad, abierto a la rendicion de
cuentas, en el que los asuntos publicos fueran del dominio publico”.33
Lo siguiente fue el esfuerzo de los primeros comisionados nombrados y
sus negociaciones con el gobierno para constituirse y existir.

La propuesta original para el nombramiento de los cinco comisiona-
dos del IFAI fue enviada al Senado el 12 de septiembre de 2002, y la vo-
tacion en el Senado se llevd a cabo un mes después.’** Usando su facul-
tad de objetar los candidatos, el Senado rechazé a uno de los candidatos
propuestos argumentando que no cubria el perfil establecido en la misma
ley, y sentd un precedente sobre la importancia de que el desempefio pro-
fesional de los candidatos fuera relacionado con la materia de la LFTAIPG.
El Ejecutivo envid nuevamente una propuesta distinta que fue votada fa-
vorablemente, y con esto quedo constituido el Pleno del IFAI, valga de-
cir, en un proceso extemporaneo, pues fue completado un dia después
del plazo de treinta dias que establece la LFTAIPG para que el Senado se
pronuncie frente a la propuesta del Ejecutivo.35

La naturaleza juridica del IFAI es sui generis porque dentro de la ad-
ministracion publica federal no existe un organismo similar. El IFAT tie-
ne diversas funciones, principalmente protege el manejo e integridad de
los datos personales contenidos en bases oficiales, verifica el cumplimien-

353 Marvan Laborde, Maria, “El acceso a la informacion pablica: un instrumento til
para la sociedad organizada”, El derecho de acceso a la informacion en México. un diag-
nostico de la sociedad, México, IFAI, 2004, p. 5.

354 Baltazar Macias, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, “El Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Publica: la construccion institucional”, en Concha Cantt, Hu-
go et al., op. cit., nota 34, p. 44.

355 Ibidem, p. 45.
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to de las obligaciones minimas de transparencia establecidas en el articu-
lo 70. de la LFTAIPG; asimismo, promueve la cultura y el conocimiento
de la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicion de cuentas
hacia dentro del gobierno y entre la ciudadania. El Instituto emite resolu-
ciones sobre las inconformidades de los solicitantes cuando la respuesta
de las oficinas del gobierno no les satisfacen. Tiene el deber de estable-
cer criterios y principios de interpretacion de la ley, observables por to-
dos los organismos del Ejecutivo. Para llevar a cabo estas funciones, el
IFAI define su propio presupuesto y no esta sectorizado, esto es, no esta
subordinado a ninguna secretaria de Estado.

La autonomia presupuestal del IFAI es un tema delicado, sometido
enormemente a la eficacia de sus resultados, o sea, el monto de su presu-
puesto ha dependido de que demuestre que cumple sus funciones social y
gubernamental. En octubre de 2002 el IFAI envid su primer presupuesto
en la historia de la institucion, conforme lo establece la LFTAIPG, diri-
gido a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con copia a la Oficina
de Presidencia de la Republica. Lo hizo mediante un ramo auténomo de-
nominado “acceso a la informacién y proteccion de datos personales”,
que a sabiendas de los comisionados fundadores se adaptaba al modelo
propio de los 6rganos constitucionales autonomos, tales como el Banco
de México, el IFE y la CNDH.**® Sin embargo, la SHCP no respeto la
propuesta de asignacion del presupuesto del IFAI por la via de un ramo
auténomo y los comisionados tuvieron que actuar ante la intencion de la
Secretaria de asignar la erogacion a través de un presupuesto sectorizado
por la SECODAM.

A decir de Guerrero Amparan, comisionado miembro del Pleno del
IFAI en 2002, los comisionados estuvieron dispuestos a renunciar a sus
cargos si la autonomia presupuestal del Instituto se menoscababa, literal-
mente dijo: “si el presupuesto del IFAI esta controlado por la SHCP y su
operacion esta controlada por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, aunque los comisionados no puedan ser removidos, estas
dependencias podrian generar intromisiones que comprometerian la im-
parcialidad e independencia del IFAI”.3%7

En su momento, la autonomia presupuestal se resolvid con la expedi-
cion de un decreto que aclaraba la naturaleza juridica del IFAI, publicado

356 [bidem, p. 49.
357 Ibidem, p. 50.
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el 24 de diciembre de 2002 en el Diario Oficial de la Federacion como
Decreto del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica. Este
decreto define al IFAI como un “6rgano descentralizado, no sectorizado,
con personalidad juridica y patrimonio propios”, y con autonomia presu-
puestaria y de decision. Aunque bajo este marco el IFAI ha desarrollado
sus funciones, el decreto carece de la seguridad juridica que la norma
constitucional provee para los organismos formalmente constitucionales,
pues el presidente podria derogarlo a su gusto. Incluso, puesto que no
existe precedente en la normatividad presupuestaria para un organismo
con las caracteristicas del IFAI el trdmite administrativo para otorgar el
primer presupuesto en 2003 fue demorado por el registro y creacion del
mismo.*¥

El IFAI tampoco se salva de ser afectado por las iniciativas de reforma
a la LFTAIPG. En 2003 se revelaron ante los medios de comunicacion
algunos proyectos de reforma a la ley para permitir que las resoluciones
del IFAI fueran impugnables por las dependencias y entidades del Ejecu-
tivo ante el Poder Judicial. Otro proyecto de reforma propuso supeditar
el Pleno del IFAI al Ejecutivo, aumentando tres comisionados mas al nu-
mero original del Pleno, mismos que no tuvieran que pasar por la apro-
bacion del Senado.>>® Ademas, esta iniciativa proponia que las resolucio-
nes del IFAI no fueran vinculantes sino recomendatorias, es decir, que
sus decisiones tuvieran un impacto sin obligatoriedad para los organismos
del Ejecutivo.

Una vez establecido juridica y presupuestalmente, el Instituto comen-
z6 el proceso de diseno institucional y de la oposicion de las resoluciones
de los comisionados. El Pleno opt6 por un disefio de organismo colegia-
do que toma decisiones con base a la informacién que las unidades de la
estructura del Pleno proporcionan, ajustdndose al principio de igualdad
entre sus integrantes.*®® En 2003 los comisionados del IFAI elaboraron el
Estatuto del Servicio Profesional del IFAI, cuyos objetivos son: la cali-
dad constituida por el profesionalismo; la experiencia e integridad de su
personal; el alto rendimiento en el desempefio de sus integrantes, y el
compromiso institucional. Ademas se establecieron normas claras de sis-
tema de ingreso de nuevos profesionales, asi como capacitacion continua
de sus miembros.

358 Ibidem, p. 67.
359 Ibidem, p. 53.
360 Ibidem, p. 55.
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El IFAI actia como tribunal administrativo y regulador con tres roles:
resolucion de recursos de revision; del implementacion de sus resolucio-
nes, decisiones y criterios, y regulacion de entidades del Ejecutivo en el
cumplimiento de la LFTAIPG. En esta ultima funcion los comisionados
se han concentrado en los primeros afios, pues la proporcion de recursos
de revision ha aumentado cada afo, de 2.6% en 2003, a 3.8% en 2004, y
4.2% en 2005. Segun sus propias cifras, hasta 2005 el proceso de recur-
sos de revision ha dado como resultado la entrega de la informacion en
un 56% de los casos resueltos, en el 16% el IFAI ratificé la negativa ini-
cial resuelta por la entidad.’®' Algunos estudios contrastan estas cifras
evaluando los recursos del IFAI, y concluyen que el “talon de Aquiles”
en el tema es el cumplimiento de elementos procedimentales, de funda-
mentacion y motivacion o argumentacion juridica, donde el Instituto des-
cuida su actuar.’?

Ademas de las resoluciones, el IFAI publica criterios de interpretacion
de la LFTAIPG, sus alcances y reformas. En esta funcion, ha tomado en
cuenta la doctrina contemporanea.’®> Retomd, a manera de principios y
precedentes relevantes, los tratados internacionales, las resoluciones de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, principios de la Organi-
zacion de Estados Americanos, entre otros.3** También ha proporcionado
comentarios y opiniones juridicas sobre reformas a la LFTAIPG y leyes
relacionadas con la seguridad nacional y secretos oficiales a las comisio-
nes legislativas del Congresote la Union.

El IFAI resulta ser un observador incomodo para los servidores publi-
cos, gracias a su poder para cambiar el sentido de las decisiones de las
oficinas de gobierno ante la negativa, inexistencia de la informacion o in-
competencia para responder. Las constantes tensiones entre el IFAI y las
entidades del Ejecutivo que presentan resistencia al acceso al informa-

361 Referido en Centro de Estudios en Comunicacion Globales, op. cit., nota 327, p. 23.

362 Gomez Gallardo, Perla, EI [FAI y la calidad juridica de sus decisiones, México,
Miguel Angel Porriia, 2007, p. 93.

363 Nava Gomar, Salvador, “El derecho de acceso a la informacion en el Estado mexi-
cano. Apuntes de caso para su constitucionalizaciéon”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.),
op. cit., nota 24, p. 59.

364 Sobre la incorporacion de las normas internacionales a los derechos en México,
cfr. Fix-Fierro, Héctor, Los derechos politicos de los mexicanos, 2a. ed., México, Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion-UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2006.
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cion le han valido algunas demandas judiciales y determinadas quejas.
Entre las primeras entidades que se ampararon ante el Instituto estuvo el
Banco Nacional de Comercio Exterior y Nacional Financiera. El Poder
Judicial en estas ocasiones no admiti6 los amparos por considerarlos im-
procedentes, ya que las entidades admitieron las obligaciones amplias
que la LFTAIPG les confiere y entre estas esta el ser observados por el
[FAL36

El IFAI ha firmado convenios con otros sujetos obligados de la LFTAIPG
a quienes no les compete observar, como los llamados “otros sujetos obli-
gados” (OSOS), entre los que se encuentran la UNAM, el IFE e institu-
ciones diversas. Dichos convenios de colaboracion son hechos con el animo
de que los organos garantes, equivalentes al IFAI en aquellos orga- nismos,
contribuyan a uniformar el nivel de apertura y transparencia federal.

El IFAI ha suscrito acuerdos con el IFE, la SCJN, la UNAM vy otras
universidades publicas, el Tribunal Federal Electoral, la Comision Na-
cional de Derechos Humanos, tribunales especiales, el Senado de la Re-
publica; con quienes, ademas, organiza certimenes y concursos juveniles
para promover el conocimiento de la ley.

En coordinacion con el Archivo General de la Nacion, la institucion
encargada de archivos historicos de la administracion publica, el IFAI ha
desarrollado un sistema de computo y ha capacitado servidores publicos
para almacenar, actualizar, mantener y localizar documentos. Estos es-
fuerzos se consideran insuficientes sin una ley especifica en la materia,
pero proveen una base minima para el manejo de archivos administrativos
histéricos.

Puesto que la LFTAIPG es una herramienta para combatir la corrup-
cion y es una parte integral de las medidas del buen gobierno en México,
el IFAI colabora desde el gobierno mexicano con la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos y en el cumplimiento de la Con-
vencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales de la OCDE.

El 90% de las solicitudes han sido realizadas por el Sistema de Solici-
tudes de Informacion (SISI), un portal Gnico para acceder a la informa-

365 Baltazar Macias, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, “El Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Publica: la construccion institucional”, en Concha Canti, Hu-
go A. et al., op. cit., nota 34, p. 47.
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cion del Ejecutivo Federal creado en 2003.3° La contestacion a las soli-
citudes dentro del plazo establecido no ha sido un problema gracias al
SISI, que ademas de simplificarle al servidor publico el servicio de aten-
cion a solicitudes, es a su vez un sitio para publicar todas y cada una de
las respuestas de las autoridades con la intenciéon de que los documentos
alguna vez solicitados por alguien estén disponibles para todo el mundo.
Aungque el SISI provoco un aumento en la recepcion de solicitudes al Eje-
cutivo para aquéllos con acceso a Internet, el nimero de solicitantes ha
sido inferior al total de la poblacion nacional.*$” Para fortalecer la deman-
da de informacion oficial en la ciudadania, en un esfuerzo multilateral
de gobiernos estatales, el IFAI promovid un sistema llamado INFOMEX,
que crea un portal en Internet para facilitar las solicitudes de informacion
a gobiernos locales en un sitio web Unico.

A cuatro afios de existencia de la LFTAIPG, el reclamo por la necesi-
dad de hacer autonomo al IFAI ha provenido de diversos puntos: empe-
zando por los funcionarios del IFAI, quienes reconocen sus incapacida-
des y dificultades para cumplir la ley bajo el esquema original, en esta
postura apoyada generalmente por la sociedad civil y el gobierno del pre-
sidente Felipe Calderdn.?¢8

Entre los argumentos mas contundentes se encuentra que, “la necesi-
dad de autonomia se basa en la preocupacion por la posibilidad de que la
cultura del secreto se reinstale en el futuro”.’® La autonomia constitucio-
nal necesaria para supervisar la garantia del derecho de acceso a la infor-
macion hacia dentro de la administracion publica federal fortaleceria el
caracter coercitivo de sus resoluciones. Sin embargo, hay quienes opinan
que si el IFAI tuviera autonomia constitucional, sus decisiones podrian
ser impugnadas por las dependencias y entidades, al formar parte de una
instancia constitucional distinta del Ejecutivo.?’® Las posturas a menudo

366 Documento Historia del Sistema de Solicitudes de Informacion (SISI), disponible
en http.//buscador.ifai.org.mx/buscador/bienvenido.do.

367 A octubre de 2007 las estadisticas del IFAI reportaron un total por mas de 250,000
solicitudes de informacion formuladas al Ejecutivo Federal en su sitio web www.ifai.
org.mx. En el II Conteo de Poblacion y Vivienda de 2005, el INEGI cont6 103, 263, 388.

368 Periodico Reforma, domingo 10 de diciembre de 2006.

369 Human Rights Watch, op. cit, nota 136, p. 32.

370 Baltazar Macias, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, “El Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Publica: la construccion institucional”, en Concha Cantd, Hu-
go A. et al., op. cit., nota 34, p. 40.
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difieren cuando se discute la facultad de sancion que debiera tener el
IFAI en su posible calidad de auténomo constiucional. La metafora que
resume este debate es: dar o no dar dientes al IFAL Lopez-Ayllon sugie-
re de paso que no conviene dar a los organismos de la naturaleza del
IFAI funciones de sancion, pues “desvirtua sus funciones y genera con-
flictos para los cuales no estdn preparados”.’’! Empero, este debate se
encuentra en una fase preliminar en los estudios en la materia especifica.

Indudablemente, el IFAI requiere de un presupuesto alto para cumplir
las expectativas y enormes funciones que tiene a su cargo, pero en la ba-
lanza y evaluacion generalizada el IFAI es considerado internacional-
mente como una institucién pionera en la innovacion tecnolégica y en
sus mecanismos de apoyo a la sociedad. Gran parte de sus logros se le
atribuyen a los comisionados y su personal, pero ellos mismos han reco-
nocido que debe ponerse especial énfasis en ampliar la labor del Instituto
a la mayor cantidad posible de grupos y ciudadanos para que la ley mues-
tre efectos positivos, concretos y medibles.?”?

II. REFORMA CONSTITUCIONAL DEL ARTICULO 60.

La reforma de 2007 obedecio a una necesidad de mejorar las leyes de
acceso a la informacién en México, cuya ambivalencia en el disefio oca-
siond una preocupacion que fue atendida por gobiernos y congresos del
pais, incluyendo al Congreso de la Union. La reforma consolida el len-
guaje social y su connotacién en el derecho de acceso a la informacion
conformado desde la experiencia mexicana y la exigencia nacional. No
resuelve problemas de la transparencia en sindicatos o iglesias, como su-
girié Jorge Carpizo,’”® pero su moévil es expresar la existencia del dere-
cho y enumerar algunos de sus principios. Coyunturalmente, la reforma
pretende homologar la regulacion en la materia, pero a la larga deja retos
y desafios complejos.

371 Lopez-Ayllon, Sergio, “La constitucionalizacion del derecho de acceso a la infor-
macion: una propuesta para el debate”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24,
p. 257.

372 Centro de Estudios en Comunicacion Globales, op. cit., nota 327.

373 Carpizo, Jorge, “Once razones para incorporar a la Constitucion el derecho de ac-
ceso a la informacion”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie,
afio IL, num. 119, mayo-agosto de 2007, p. 669.
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En este apartado se abunda en las necesidades que dieron origen a di-
cha reforma, asi como en su origen y aprobacion. Pero también se anali-
za, a la luz del aprendizaje de la LFTAIPG y el movimiento que la im-
pulso, los objetivos por los que en México se ha legislado en materia de
transparencia y acceso a la informacion y los retos que las expectativas
de las metas legales desprenden.

1. Necesidad de una reforma constitucional

En un lapso de cuatro afios se aprobaron veintisiete leyes en los esta-
dos de la Republica. Esto habla de un favorable efecto en cadena y la
tendencia hacia la transparencia y rendicion de cuentas nacional. Pero
como todo proceso legislativo acelerado se refleja en la calidad de las nor-
mas juridicas, el caso de las leyes estatales de acceso no es la excepcion.

Guerrero y Ramirez afirman que una de las grandes deficiencias reite-
rativas de las leyes de acceso a la informacion es la falta de mecanismos
para garantizar su propio cumplimiento o implementacion.’”* Por ejem-
plo, un mecanismo seria que la ley establece que los sujetos obligados
deben entregar informacion, expedir politicas y criterios para implemen-
tar la ley, que los ciudadanos puedan impugnar las respuestas que entre-
ga el sujeto obligado, o incluso que los servidores publicos sean sancio-
nados administrativa y econémicamente, y, sobre todo, que exista un
organo que vigile el cumplimiento de la ley. Para estos autores, el hecho
de no existir dichos incentivos dentro de la ley les lleva a pensar que los
gobernadores y legisladores se preocupan mas por aprobar la ley que por
su aplicacion y observancia. De hecho, en la mitad de los estados, las le-
yes de transparencia y acceso entraron en vigencia una vez que el gobier-
no finaliz6é su periodo administrativo, impidiendo que los funcionarios
del Poder Ejecutivo y Legislativo pudieran estar sujetos al escrutinio de
la misma ley que propusieron y aprobaron, y ser cuestionados o llamados
a rendir cuentas durante su propia gestion.>”

(A qué necesidades obedece la reforma? ;qué problemas hubo en el
camino del aprendizaje que la hicieron urgente? Para Jorge Carpizo, la

374 Guerrero Gutiérrez, Eduardo y Ramirez de Alba Leal, Leticia, “La transparencia
en México en el ambito subnacional: una evaluacion comparada de las leyes estatales”, en
Lépez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 103.

375 Ibidem, p. 114.
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legislacion local de la transparencia no fue relegislada a profundidad, ri-
gurosamente o con apego a criterios certeros de apertura y acceso a la in-
formacion, porque al legislar algunas entidades federativas “se compro-
metieron a fondo” y otras “quedaron en la superficie” 3¢

Una de las lecciones fundamentales es que los principios y parametros
de acceso y transparencia cambiaron en relacion con los del Grupo Oaxa-
ca, que eran internacionales. Para la reforma se usaron, como criterios,
estudios de la efectividad de las normas a nivel nacional y surgieron pa-
rametros de la experiencia mexicana, que en algunos aspectos rebasoé los
estandares anteriores.

La iniciativa de Proyecto de Reglamento de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental para el Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, que se “quedé en el ca-
mino” segln sus principales promotores, el senador Javier Corral y Beatriz
Solis, uniformaba los procedimientos y lineamientos de acceso a la infor-
macion en ambas camaras.>”’” Quiza la mejor oportunidad que se perdid
con este intento fue la propuesta que la iniciativa contenia de conformar
un organismo de vigilancia (equivalente al IFAI) que, a diferencia de lo
que establecen el reglamento y el acuerdo respectivamente, estaria inte-
grado no por legisladores y representantes de grupos parlamentarios, sino
por consegjeros que evaluaran objetivamente los recursos de inconformi-
dad, “nada justifica que los 6rganos de vigilancia estén integrados por los
propios sujetos obligados™.3"8

La diferencia mas significativa entre los organismos de vigilancia equi-
valentes al IFAI es su conformacion. El IFAI se conforma por cinco co-
misionados designados por el Ejecutivo y no objetados por el Senado. El
IFE es un numero impar de consejeros electorales nombrados por el Co-
sejo del IFE y se denomina Comision del Consejo para la Transparencia
y el Acceso a la Informacion; en el Banco de México existen dos orga-
nismos dependiendo de la naturaleza de la informacion solicitada, el con-
tralor del Banco y la Gerencia de Normatividad del Banco. En la CNDH
la funcion recae en el titular de la Primera Visitaduria, y en la UNAM es
la Oficina del Abogado General.

376 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 373, p. 666.

377 Corral Jurado, Javier y Solis Leere, Beatriz, “La transparencia y acceso a la infor-
macion del Poder Legislativo”, en Concha Canta, Hugo A. et al., op. cit., nota 34, p. 127.

378 Ibidem, p. 134.
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Las diferencias en los estados de la Reptblica no son menores. Por ci-
tar algunos ejemplos: en el rubro de las obligaciones de informacion vo-
luntariamente puesta al disposicion del piblico (quiza a través del sitio
web), la mayoria de las leyes estatales no incluian la obligacion de trans-
parentar las evaluaciones a programas sociales o medidas diversas. Para
solicitar la informacion algunos estados requerian identificacion oficial o
firma personal (Michoacan); la ley aplicaba a los “ciudadanos” y no a
cualquier “persona” (Chiapas, Coahuila); no establecian explicitamente
la gratuidad de la informacion excepto por su reproduccion (Baja Cali-
fornia, Campeche, Guanajuato, Michoacan), o los solicitantes debian acre-
ditar interés juridico para pedir informacion (Estado de México).

En unos estados las leyes establecian plazos de entrega de la informa-
cion de cinco dias (Jalisco, Nayarit) hasta treinta dias habiles (Queréta-
ro). No todas las leyes permitian la construccion de sistemas electronicos
para atender solicitudes y recursos de revision obligando la peticion o el
recurso por escrito (Baja California Sur, Campeche, Colima, Distrito Fe-
deral, Oaxaca, Puebla) o para acceso y correccion de datos personales
(Zacatecas, Yucatan, Tlaxcala, Tamaulipas). En los plazos para resolver
recursos de revision los procedimientos variaban en cada ley. Pero sobre
todo, no todas las leyes incluian el principio de maxima publicidad en los
casos de interpretacion de la ley y de controversia, donde la apertura de-
be primar (Chiapas, Distrito Federal, Jalisco, Nuevo Leo6n, Veracruz, Za-
catecas). Las leyes no tenian excepciones precisas al acceso a la informa-
cion, ni la obligacion de motivar y fundamentar la reserva. La proteccion
de los datos personales no estaba basada en el derecho constitucional a la
vida privada (Chiapas, Guerrero, Quintana Roo y Yucatan) y pocas leyes
no desarrollaban mecanismos de proteccion a datos personales (Baja Cali-
fornia Sur, Coahuila, Colima, Nuevo Ledn, Querétaro y San Luis Potosi).

En algunas leyes se establecian los drganos garantes y en otras no (Ta-
maulipas), y la mayoria tiene autonomia operativa, de gestion presupues-
taria, de decision y con facultades de resolver medios de impugnacion.
Finalmente, existian serias diferencias en el establecimiento de sanciones
claramente establecidas y aplicables como causas de responsabilidad ad-
ministrativa a servidores publicos.’” Segtn el estudio realizado por Gue-

379 Secretaria Ejecutiva, IFAIL, “La reforma al articulo sexto constitucional y las leyes
de acceso a la informacion en la Republica”, Primer Reunion de Trabajo. Proyecto Na-
cional para la Construccion de una “Ley Referente”, Campeche, 12 de julio de 2007.
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rrero y Ramirez, solamente el 57% de las leyes estatales incluye como su-
jetos obligados a los partidos politicos (diesis¢is estados), y la LFTAIPG
también los omite.*3°

Segun el diagnoéstico que el IFAI elaboro, hasta 2007 en todas las le-
yes estatales se establecen como sujetos obligados los tres poderes del
Estado, los o6rganos autonomos y los ayuntamientos. En la mayoria de
los 6rganos garantes existentes hasta ese afio; dicho 6rgano es autoridad
para los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi como para los or-
ganismos autéonomos y los ayuntamientos, excepto en Puebla y el Estado
de México. En veintiséis estados las leyes incluyen la obligacion de las
autoridades electorales estatales de difundir los informes que presentan
los partidos y organizaciones politicas. En esos estados, dieciocho leyes
consideran a los partidos politicos como sujetos obligados directos (Coli-
ma, Distrito Federal, Chihuahua, Morelos), y los que no los consideran
como sujetos obligados son seis (Puebla, Chiapas, Guerrero, Nayarit, Oa-
xaca y Tamaulipas).3®!

En los trabajos de analisis de los principios que debian ser constitucio-
nalizados se hizo un ejercicio real de sintesis para identificar las lineas
transversales que rigen el derecho de acceso a la informacion y fungen
como pilares inamovibles para la calidad de su proteccion en México.

2. Origen y aprobacion

Existe una ambivalencia en el disefio de las leyes estatales en el pais,
que para algunos ha parecido que las entidades federativas han puesto
mas importancia en el hecho de aprobar leyes de transparencia con
celeridad conforme a principios generales, olvidando las condiciones ne-
cesarias para asegurar su adecuada implementacion, uso y funcionamien-
t0.3%82 ; Por qué sucedio esto? Para algunos el problema de la debilidad de
las leyes estatales radica en la falta de una sociedad civil local activa que
fuera capaz de promover la aprobacion e implementacion efectiva de la le-
gislacion.’®3

380 Guerrero Gutiérrez, Eduardo y Ramirez de Alba Leal, Leticia, “La transparencia
en México en el ambito subnacional: una evaluacién comparada de las leyes estatales”, en
Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 91.

381 Secretaria Ejecutiva, IFAI op. cit., nota 379.

382 Concha Cantti, Hugo A. et al., op. cit., nota 34, p. 341.

383 Ernesto Villanueva en entrevista con Human Rights Watch, op. cit., nota 136, p. 55.
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Y si esa es una causa, la pregunta recurrente es ;por qué el Grupo Oa-
xaca no continud apoyando la aprobacion de las leyes estatales? El Gru-
po termino su existencia con la aprobacion de la LFTAIPG, sus miem-
bros no pretendian convertirse en activistas reformadores en las entidades
federativas, y menos los editores de los diarios dedicados tiempo comple-
to a la vocacion periodistica. Pero hubo integrantes académicos que den-
tro de la materia de estudio de sus investigaciones en la linea tematica
del derecho de acceso a la informacion, la promocion de leyes estatales
fue parte de su agenda.’®* Del mismo modo, la reforma constitucional no
consiste en la continuacion de las influencias del Grupo Oaxaca, mas
bien se trata de la grata consecuencia del éxito del discurso del derecho a
la informacion inicial y la accidon de la masa critica en el interior del pais
convencida de la necesidad.

Prueba de ello es que la reforma constitucional sali6 de los estados ha-
cia la Federacion, de los congresistas estatales hacia los federales. Su ori-
gen tiene este sello de la descentralizacion de la constitucionalizacion de
derechos fundamentales con el protagonismo de gobiernos con creden-
ciales partidistas antagdénicas. La reforma establece los estandares basi-
cos para garantizar una legislacion federal, estatal y municipal con equi-
valencias a partir de la reflexion nacional. Contiene principios para
legislar el derecho de acceso a la informacion, pero no el volumen que da
forma concreta y realizable a esos principios, tarea posterior de cada en-
tidad federativa, de ahi su crucial participacion y compromiso con el de-
recho.

La reforma comenzo su historia a partir de la intencion de tres gober-
nadores de los estados de Aguascalientes, Chihuahua y Zacatecas, perte-
necientes a partidos politicos distintos, manifestada en la Declaracion de
Guadalajara firmada el 22 de noviembre de 2005. Los gobernadores pro-
pusieron, de entrada, reformar la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos para que en su articulo 60. se exprese el derecho de
acceso a la informacién y una lista de requisitos minimos para garanti-
zarlo. La Declaracion sustenta que las entidades federativas de distintos
niveles de gobierno deben de colocar el tema de la transparencia como
“prioridad indiscutible”, sin esto al alcance la transparencia no seria un
entramado que abarca a todos los niveles de gobierno para que los ciu-
dadanos puedan evaluar tanto al gobierno federal como a los munici-

384 Cfr. Libertad de Informacion México, www.limac.org.mx.
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pales.’® La Declaracion sirvio como carta de compromiso de los goberna-
dores para impulsar la agenda. Los principios minimos constitucionales:

Deberan asegurar a todo mexicano y a toda persona el ejercicio efectivo
del derecho de acceso a la informacion mediante un procedimiento expe-
dito en el cual no se requiera demostrar personalidad o interés juridico;
crear instituciones profesionales, autonomas e imparciales que generen una
cultura de transparencia y rendicion de cuentas y garanticen el acceso a la
informacion en caso de controversias y establecer sanciones para los fun-
cionarios que nieguen dolosamente la informacion. También debera esta-
blecer el principio de maxima publicidad de la informacién gubernamen-
tal, la obligacién de todos los oOrganos publicos de transparentar sus
principales indicadores de gestion y al mismo tiempo que asegura la pro-
teccion de los datos personales.**

En marzo de 2006 el debate evolucioné y pudo ser llevado a la reu-
nion ordinaria de la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago),
donde ademas de veintiséis mandatarios presentes y seis representantes
de los gobiernos estatales, el IFAI particip6 para exponer la relevancia en
la materia. El 10 de noviembre de 2006 en el Segundo Congreso de
Transparencia Local se present6 la Iniciativa Chihuahua, que dio forma
de iniciativa de reforma constitucional a las voluntades hasta entonces
evidentes. La iniciativa proponia expresar el derecho de acceso a la infor-
macion directamente bajo los siguientes principios concretamente:

a) Principio de publicidad sujeta a excepciones por causa de interés
publico.

b) Acceso a la informacion de todos los 6rganos del Estado y los par-
tidos politicos.

¢) Un procedimiento expedito para el acceso a la informacion.

d) Un procedimiento expedito para el acceso y rectificacion de los da-
tos personales.

e) Un procedimiento de revision de las decisiones desfavorables ante
un organismo especializado e imparcial que goce de autonomia ope-
rativa, presupuestal y de decision.

385 Documento disponible en www.ifai.org.mx/descargar.php?r=/pdf/temas_transparen
cia/eventos/articulo6/&a=dec_G.pdf.
386 Jbidem.
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f) Sanciones administrativas para los servidores publicos.

g) Prueba de dafio y de interés publico.

h) Obligacion de proporcionar informacion.

i) La existencia de archivos administrativos actualizados y confiables.
j) Proteccion de la vida privada.

La Iniciativa Chihuahua establecia en sus transitorios que la Federa-
cion y las entidades federativas, por igual, deberian expedir leyes o refor-
mar las existentes en la materia a mas tardar un afio después de la entrada
en vigor de la reforma. Aunque la idea de los gobernadores promotores
fue llevar la iniciativa a los congresos estatales para después presentarla
al Congreso de la Union, por idea de algunos diputados federales se pre-
sent6 ante la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados
donde se empezaron los trabajos legislativos. Para noviembre de 2006 la
Junta de Coordinacion Politica de la LX Legislatura acordd presentarla
por el Pleno de la Camara de Diputados y aprobarla, en atencion a la am-
bivalencia de las leyes estatales y reconociendo el trabajo del adveni-
miento de los gobernadores de los estados.*®’

El papel del IFAI en el proceso de elaboracion y aprobacion de la ley
fue crucial, fungiendo como mediador y negociador. Manifestd su apoyo
a la Iniciativa Chihuahua, coincidié con los principios que establecia y se
declar6 “dispuesto a coadyuvar en la medida que el Congreso lo conside-
re conveniente, en el proceso legislativo™.3%

El IFAI estuvo en el evento de presentacion de la Iniciativa Chihuahua
ante la Camara de Diputados en diciembre de 2006, y mas tarde en reu-
niones de trabajo de la Camara a invitacion del presidente de la Comi-
sion de puntos Constitucionales. En febrero de 2007, en diversas reunio-
nes de la misma Comision, se les pidid a los comisionados del IFAI su
opinién sobre la iniciativa, asi como a expertos nacionales. En el mismo
mes los diputados acordaron conformar una comision especial para ela-
borar una propuesta del texto de la iniciativa apegandose a los principios

387 Con informacion del Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucio-
nales y de la Funcion Publica, con Proyecto de Decreto por el que se reforma el articulo
60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aprobado por el Con-
greso de la Union, Gaceta Parlamentaria, nim. 2204.

388 Documento “Posicion institucional del Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cion Publica ante la Iniciativa de Chihuahua y el proceso de reforma constitucional em-
prendido por la Camara de Diputados”, México, 10 de enero de 2007.
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de la Iniciativa Chihuahua pero integrando los puntos de vista de los ac-
tores convocados, para perfeccionar los aspectos técnicos constitucionales.
Este fue un proceso acompaiiado por el IFAI y fuertemente apoyado por
sus comisionados.

La reforma constitucional fue aprobada por unanimidad en la Camara
de Diputados el 6 de marzo de 2007, y en la Camara de Senadores el 24 de
abril de 2007. Como el proceso de enmienda constitucional lo exige, una
vez pasada la iniciativa en el Congreso de la Union, los congresos estata-
les proceden a votar la misma. El Congreso del Estado de Tamaulipas
fue el primero en aprobarla, el 28 de abril de 2007, y se desato el efecto
domino que durd del 8 de mayo, que se pas6 en Coahuila, al 7 de junio
en Hidalgo. Conformando una mayoria de veintidds estados; en todos me-
nos Quintana Roo, la iniciativa de reforma fue aprobada por unanimt
dad.*® Finalmente se publico en el Diario Oficial de la Federacion el vier-
nes 20 de julio de 2007, y su entrada en vigor fue al dia siguiente de su pu-
blicacion. Exactamente un afio después la Federacion y las entidades de-
beran contar con una ley o reformar la existente conforme a este nuevo
estandar constitucional.

A diferencia de las iniciativas de la LFTAIPG en 2001, en la reforma
constitucional de 2007 fue evidente que existia un amplio consenso, gra-
cias a la masa critica generada desde el nacimiento de la LFTAIPG. Con
este impulso, la iniciativa que reforma el articulo 60. constitucional fue
firmada en la Camara de Diputados por los coordinadores de las fraccio-
nes parlamentarias de los ocho partidos politicos tal y como se habian
comprometido en eventos anteriores.

Incluso en el calor del debate de la reforma, organizaciones de la so-
ciedad civil y activistas a titulo personal firmaron desplegados en apoyo
a la reforma, vertieron comentarios utiles, y presionaron al Congreso pa-
ra su aprobacion. Esta sociedad civil con el conocimiento claro de la nece-
sidad de una reforma, convencida de las bondades del acceso a la infor-
macion, dispuesta a mejorar el marco normativo e incidir en los acuerdos
de la elite politica, no existia como tal en 2001, cuando el Grupo Oaxaca
y algunos actores aislados participaron en el proceso de aprobacion de la
LFTAIPG. Es asi que puede hablarse de un nuevo movimiento del dere-
cho de acceso a la informacion, manifestado en una nueva ola de actores,
que apoyados por el impulso del movimiento anterior (tal como lo hizo a

389 http://www.ifai.org.mx/Eventos/articulo6, consultada en noviembre de 2007.
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su vez el Grupo Oaxaca), lograron exitosamente la reforma. Merece in-
dudablemente un estudio en si mismo el movimiento impulsor de la re-
forma constitucional, que profundice en la construccion de las redes de
colaboracion y cooperacion entre organizaciones de la sociedad civil y
las instituciones del gobierno, como el IFAIL.

Si bien en el movimiento de 2001 la bandera distintiva fue la gran
ventana de posibilidades que la sociedad tendria para acceder a informa-
cion del gobierno para mejorar su calidad de vida, exigir cuentas al Esta-
do y avanzar hacia un “buen gobierno”, estos ideales se llevaron a ejem-
plos nacionales en 2007. Incluso, el dictamen de la iniciativa expone el
éxito de las leyes como herramientas para fomentar la eficiencia en la ad-
ministracion publica y la rendicion de cuentas, mecanismo para el com-
bate a la corrupcion y pieza fundamental del Estado democratico, como
se lee en los antecedentes de acuerdos, declaraciones y proyectos de ini-
ciativa del momento.

Se ubican casos de éxito en los que la LFTAIPG ha probado ser indis-
pensable para acceder a expedientes médicos que antes eran resguarda-
dos por las instituciones de salud en secreto, el debate entre el secreto
bancario en fondos publicos y los fideicomisos, conocimiento de las
transacciones y contrataciones de las empresas ptblicas mexicanas, el ac-
ceso al expediente de financiamiento del sindicato petrolero.**® Aunque
existen retos palpables sobre la demostracion coherente y cientifica de
estos beneficios de la ley, abordados en el ultimo apartado de este capitu-
lo, a nivel discursivo las aportaciones pudieron formularse para justificar
la necesidad de establecer el derecho de acceso a la informacion en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

3. El objetivo del derecho de acceso a la informacion en la reforma

En este estudio no se hace el andlisis juridico de las iniciativas, las
posturas o las recomendaciones de los actores a la reforma del articulo
60. constitucional porque existen otras fuentes que lo abordan minucio-

390 De las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de la Funcion Publica,
con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 60. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Dictamen aprobado por las Camaras de Diputados y Senado-
res, Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, afio X, nim. 2204, jueves lo. de mar-
zo de 2007.
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samente.*! De hecho, el dictamen de la iniciativa es especialmente pro-
digo, ademas de aclarar el objeto y constitucionalidad de los preceptos
propuestos —incluso con citas bibliograficas, raro detalle en las exposi-
ciones de motivos de otras iniciativas— recoge aspectos del movimiento
social y politico que enmarca la reforma. Igualmente, en el mismo docu-
mento se analizan las iniciativas presentadas y es posible advertir el
curso de las modificaciones del texto y contenido de la reforma. En todo
caso, no se pretende aqui una critica a la coherencia de la reforma
respecto del principio sistematico de la Constitucion, que podra ser moti-
vo de otro estudio.’*? Lo que si se apunta en este apartado es el objetivo
de la reforma acompafiado de un breve analisis sobre su realizacion, tan-
to legislativa, o sea el mundo de los supuestos, como en la vida real.
Aunque la cuestion sobre la realizacion de los objetivos de una ley no es
recurrente en las otras vertientes del derecho a la informacion, o por lo
menos en no muchos estudios se ha planteado, en el eje del acceso a la
informacién existe un cumulo de razones para hacerlo. ;Como saber si el
trabajo de los servidores publicos, la voluntad del gobierno para imple-
mentar estas leyes y los recursos financieros estan siendo eficientemente
destinados a la proteccion de un derecho fundamental? ;Cuales son las
buenas prdcticas legislativas y cudles las buenas prdacticas de los funcio-
narios para garantizar un derecho? ;Qué exactamente de la transparencia
en la vida practica se considera democratico y bajo cuales criterios, des-
de el punto de vista de qué actores?

Como lo dice el propio dictamen de la reforma en la parte de exposi-
ci6n de motivos, el derecho de acceso a la informacion se inscribe en la
agenda democratica de México porque:

protege un bien juridico valioso en si mismo (que los ciudadanos puedan
saber y acceder a informacion relevante para sus vidas) y porque sobre ¢l

391 Secretarfa Ejecutiva, IFAI op. cit., nota 379. También en: Dictamen de las Comi-
siones Unidas de Puntos Constitucionales y de la Funcion Publica, con Proyecto de De-
creto por el que se reforma el articulo 60. de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

392 Este tipo de reforma abri6 el debate sobre la construccion disefio de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mientras que los mismos principios que
encarnan el derecho a la informacion se adjuntan al articulado de la carta magna, hecho
que innovaria incluso en el disefio y estructura mantenido donde los derechos quedan es-
tablecidos enunciativamente, no extensivamente. En esta linea de reforma, cfi. Lopez-
Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 246.
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se erige la viabilidad de un sistema democratico, porque cumple una fun-

cion vital para la republica, que los ciudadanos conozcan el quehacer, las

decisiones y los recursos que erogan sus autoridades elegidas mediante el
393

voto.

Este objetivo podria cumplirse de muchas maneras y grados. De he-
cho, después de un largo periodo de aprendizaje y reflexion, este objeti-
vo podria incluso necesitar una “matizadita” si se demuestra que es pre-
tencioso y genera expectativas supremas irrealizables.

Analisis de esta naturaleza pueden hacerse mejor partiendo de una ca-
talogacion elemental: el objetivo de la reforma se desarrolla: @) en el mar-
co normativo, que establece derechos y obligaciones y el procedimiento
para ejecutarlos, y b) en el campo de la practica, en este caso, de las per-
sonas que ejercen su derecho de acceso a la informacion y de los servido-
res publicos que cumplen sus obligaciones de resguardarlo.

Hasta donde este libro relata, el debate nacional ha sido sobre cudl es
el “mejor” disefo de las leyes federal y estatales con referencia a crite-
rios como apertura, transparencia, procesos expeditos y sanciones, mas
que sobre el estudio de las condiciones necesarias para que produzcan re-
sultados concretos que se traduzcan en que efectivamente “los ciudada-
nos puedan saber y acceder a informacion relevante para sus vidas” y “el
quehacer, las decisiones y los recursos que erogan sus autoridades elegi-
das mediante el voto”, como alude el objetivo de la reforma.

Por lo que hace al campo de la legislacion del derecho, se ha hecho un
esfuerzo relevante a manera de propuesta de las “mejores” formas de le-
gislar el acceso a la informaciéon en México, en coherencia con los prin-
cipios que establece la reforma constitucional. Se trata del llamado Codi-
go de Buenas Practicas, que expone en formato de ley “las mejores
practicas en materia de acceso a la informacién y proteccion de datos
personales, asi como alternativas concretas para el disefio de las leyes de
acceso a la informacién publica en México”.3** Este codigo es resultado
de la colaboracion entre dos universidades, la UNAM vy el Centro de

393 De las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de la Funcion Publica,
con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 60. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, cit., nota 387.

394 “Codigo de Buenas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién en México”, México, CIDE-UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 2007.
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Investigacion y Docencia Econdémica (CIDE), con la colaboracion del
IFAI y la Conferencia de Organismos de Acceso a la Informacion Publi-
ca, que agrupa a diversos organos supervisores del derecho en los esta-
dos de la Republica. Adicionalmente, el codigo recoge sugerencias y
peticiones de la sociedad civil, de legisladores, funcionarios de diversos
sectores del gobierno federal y estatales, y expertos mexicanos.

El codigo desarrolla un modelo de legislacién que pretende servir co-
mo un marco de referencia para el disefio de las leyes de transparencia y
acceso a la informacion. La finalidad detras del codigo fue que las practi-
cas legislativas recomendadas deben considerase por los congresos esta-
tales y los municipios en su entera autonomia para adoptarlas o no, en el
cumplimiento cabal de lo establecido en la reforma. Atiende a la preocu-
pacion de diversos actores del gobierno y de la sociedad de que, en el
cumplimiento de implementar el articulo 60. constitucional, la Federa-
cion, estados y municipios disefien normas sin apego a los estandares de
perfeccion definidos por la propia sociedad mexicana.

En términos generales, el codigo profundiza en el disefio institucional
de los organos responsables de administrar las leyes, el alcance del dere-
cho en los partidos politicos, los datos personales y los datos de los ser-
vidores publicos, los procedimientos para el acceso a la informacion y
las sanciones ante el incumplimiento de la ley. Era de esperarse que el
codigo levantara un debate sobre “cudles son las mejores practicas”, y
como en todo debate, los consensos dejan fuera aquellos temas donde el
desacuerdo prevalece. El caso mas llamativo de aquello fuera del codigo,
es decir, en el campo de lo no acordado, fue la manifestacion sobre la po-
sible autonomia constitucional del IFAI, tema de la agenda pendiente
desde el disefo y aprobacion de la LFTAIPG, como se observa en capitu-
los anteriores.

Cabe resaltar que aunque el tema de la autonomia del IFAI, una cons-
tante presente desde 2002, es una caracteristica normativa recomendada
por algunos expertos en la medida en que se garantiza su permanencia a
través del tiempo, a pesar del cambio en las voluntades politicas por res-
guardar su independencia dentro del Ejecutivo.*>> Pero asi como en 2002
se postergod elevar la institucionalidad de IFAI por falta de acuerdos para
llevar adelante una reforma constitucional y expresarlo tal como otros or-
ganos que gozan de ese estatus, en 2007 no hubo voluntad tampoco. Esto

395 Proyecto de Estudios en Comunicacion Globales, op. cit., nota 327, p. 18.
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se refleja en la postura de los autores del codigo aludido donde los ele-
mentos que se consideran relevantes a incluir en una reforma a la LFTAIPG
no abordan ni tangencialmente el aspecto de la autonomia del IFAI:

Un catalogo de obligaciones de transparencia que refleje con exactitud la
naturaleza especial de las actividades de los OSOS, incluyendo la especifi-
cidad de las que se realizan en los poderes Legislativo y Judicial, los tribu-
nales administrativos y todos los érganos constitucionales autonomos;

Condiciones obligatorias para que los 6rganos que resuelvan los recur-
sos de revision al interior de los otros sujetos obligados adquieran inde-
pendencia y especializacion de acuerdo con el mandato constitucional;

La exigencia de establecer sistemas electronicos para recibir solicitu-
des, imponer controversias y para informar publicamente el grado de avan-
ce de ambos procesos.

Generar procedimientos y mecanismos para la imposicion efectiva de
sanciones, en los casos de incumplimiento de la Ley.

Por otro lado, los objetivos de la reforma del articulo 60. constitucio-
nal, en el campo de la realidad, levanta mas interrogantes que respuestas
y existen pocos ejemplos de la atenciéon que se le ha puesto a este aspec-
to. Y es que ejecutar el objetivo de la reforma tiene muchas aristas com-
plejas que rebasan la dimension abstracta de las propuestas regulativas.

Regresando al Codigo de Buenas Practicas, que ha sido de los pocos
dinamismos después de la aprobacion de la reforma, hay que decir que
sus efectos no se circunscriben exclusivamente al ambito legislativo. La
construccion del documento pasod por la sociedad civil involucrando a
sus organizaciones en el disefio del texto del codigo. La Conferencia de
Organismos de Acceso a la Informacion Publica y el IFAI organizaron
diez foros de debate en los estados de la Republica, y el recorrido de la
consulta empez6 con legisladores, autoridades de transparencia y acceso
a la informacion, organismos de la sociedad civil en la ciudad de Puebla,
durante la segunda quincena de julio de 2007, y le siguieron foros en Du-
rango, Aguascalientes, Distrito Federal, Monterrey y Mérida, ademas de
encuentros con “destacados integrantes” de la sociedad civil mexicana y
con las dieciséis instituciones federales, autobnomas y constitucionales.

En el ejercicio de consulta participaron

51 miembros de las organizaciones de la sociedad civil; 58 representantes
de congresos locales; 16 funcionarios pertenecientes a gobiernos estatales,
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federales y 64 representantes de 16 de los otros, sujetos obligados por la
legislacion federal, funcionarios del IFAI, entre otros y 24 organizaciones
de la sociedad civil que acompafaron el codigo.**

Todo esto ha generado un movimiento critico de la transparencia y el
acceso a la informacion que tiene capacidades para fungir como observa-
dor del cumplimiento de las leyes.

Pero el monitoreo social no necesariamente ataca a la efectividad de
los objetivos de la norma, aunque si a su cumplimiento. Entendida la
efectividad como la utilidad, rentabilidad o capacidad de la materia para
demostrarse en la vida de los mexicanos y de sus instituciones, esta cua-
lidad queda fuera del alcance de la reforma y de las practicas legislativas
que se recomiendan, pero no se debe excluir de la agenda pendiente, las
nuevas leyes en materias complementarias al acceso a la informacion, y
de los retos de la transparencia y el acceso a la informacion.

4. Retos para la reforma en la practica

Hablar de retos es simplemente un mecanismo para enumerar, a sim-
ple vista, preguntas que surgen a partir del aprendizaje en el acceso a la
informacion y la reforma constitucional. Y si de retos se tratara la lista
seria interminable, como dificil de avistar es el horizonte del futuro de
este derecho en México. Asi que subjetivamente se mencionan algunos
temas que por lo menos en la literatura y doctrina del derecho a la infor-
macion estan ausentes o someramente abordados.

Uno de los retos mas urgentes es darle la verdadera autonomia consti-
tucional al IFAIL. Aunque los problemas administrativos que esto conlle-
varia son varios, el costo de no hacerlo y permitir que permanezca bajo
su estatus juridico polémico y débil, tarde o temprano se podria pagar con
su desaparicion. Tanto el IFAI como sus similes en los estados son insti-
tuciones que han probado su utilidad y llenan una necesidad social cla
ra.’”7 El reto después de la reforma constitucional sera blindarlos y forta-
lecerlos institucionalmente para que desempefien su trabajo legitimamente.

396 “Codigo de Buenas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion en México”, op. cit., nota 394.

397 Por ejemplo, los drganos son utiles para que la justicia sea expedita, véase Carbo-
nell, Miguel, El régimen constitucional de la transparencia, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2008.
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Asimismo, queda claro que coexiste un reto en la legislacion federal,
estatal y municipal apropiada y apegada a lo que dice la Constitucion,
como se expuso en el apartado anterior. Sin embargo, también hay un re-
to en la implementacion. Para todo cumplimiento de una norma debe ha-
ber incentivos, que pueden ser positivos, como por ejemplo bonos o la
dignificacion del trabajo, y negativos, como lo son las sanciones. Los in-
centivos negativos en forma de sanciones estaran tarde o temprano pre-
sentes en todas las leyes de transparencia, independientemente de que
sean aplicadas eficazmente o no. Pero los incentivos positivos carecen de
un analisis profundo que responda a preguntas tales como ;por qué razon
tendria un servidor publico que acceder complacientemente al aumento
de la carga de trabajo en archivos y en atencion a solicitudes de informa-
cion? ;son incentivos o valores éticos la transparencia y la garantia de un
derecho fundamental a la informacion para los funcionarios? ;qué ele-
mentos facilitarian y harian mas ameno el trabajo de los servidores publi-
cos en esta materia?

Cada vez se hace mas evidente el contraste entre los propodsitos de ga-
rantia social que se expresan en las leyes de transparencia y los elemen-
tos que motivan a los servidores publicos a cumplirla. Como se vio, el
objetivo de las leyes propone el buen gobierno y el buen manejo de ar-
chivos, y también garantizar un derecho fundamental de todas las perso-
nas. Lo primero tiene un beneficio directo para los servidores publicos
encargados de implementarla, lo tiltimo todavia no.

Las normas de transparencia y buen gobierno son principalmente un
tema de higiene publica, destinada a aumentar la transparencia de la ad-
ministracion publica en miras a fortalecer la rendicion de cuentas y la de-
mocracia.’®® A diferencia de lo anterior, el derecho de acceso a la infor-
macion es en este contexto un concepto de responsabilidad y conciencia
social, ligado a la proteccion de los derechos civiles. Es un error pensar
que las normas de buen gobierno y las del derecho a la informacién crean
niveles similares de apropiacion entre los sujetos obligados por la ley, o
incentivos iguales para aplicar una y otra norma. El implementar una ley
de acceso a la informacion bajo el supuesto legal de que se esta garanti-
zando el derecho de acceso a la informacion a las personas es como mo-
tivacion laboral dificilmente atractivo e insuficientemente justificable pa-
ra los servidores publicos.

398 Bovens, Mark, op. cit., nota 52.
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Si se hiciera esta distincion al momento de definir estrategias de im-
plementacion, capacitacion y difusion de lo establecido en las leyes se
llegara a puertos menos explorados. Se dice que las leyes de acceso a la
informacion son valiosas en tanto son usadas por los ciudadanos. Sin em-
bargo, ;para qué se usan? Ciertamente hay un sesgo en la teoria del dere-
cho a la informacién a entender su uso en favor de un bien de interés comin
(exigirle cuentas al gobierno, defender otros derechos humanos, mejorar la
vida de las personas) y en esto cualquier funcionario publico puede estar a
favor. Pero ni este objeto se cumple en exclusiva, ni por si mismo genera
conductas éticas y responsables. Por ejemplo, la LFTAIPG ha demostrado
también tener un beneficio econdémico individual que ademas es evidente
a la percepcion de los servidores publicos.’”® Asi, el que gracias a estas
leyes la ciudadania puede exigir cuentas, mejorar su vida y defender los
derechos humanos carece de la fuerza necesaria para ser un incentivo po-
sitivo al cumplimiento de las normas por parte de los servidores publi-
cos. El reto en esto es definir los valores que mueven la voluntad del
cumplimiento de la ley, al tiempo que los ciudadanos se benefician de la
informacioén para su desarrollo y bienestar.

Igualmente, representa un reto confirmar que el éxito de las leyes es
porque son un “mecanismo para el combate a la corrupcion”. {Qué tan cier-
ta es la idea de que la transparencia atisba las practicas de la corrupcion?4%
La busqueda de respuestas a la cuestion a menudo lleva a la conclusion
de que falta una idea integral de la transparencia, donde la LFTAIPG sea
solamente concebida como un eslabon dentro de una larga cadena de ne-
cesidades de buen gobierno. Como afirman Guerrero y Rodriguez-Oreggia,
existe una percepcion entre los ciudadanos mexicanos de que dado que
las instituciones son en si corruptas, nada puede combatir la corrupcion en

399 “Evaluacion del impacto economico de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental”, estudio realizado por la empresa AEQUUM,
Meéxico, Centro de Estudios sobre Equidad y Desarrollo-IFAIL 2007. Disponible en www.
ifai.org.mx. Cuando en la solicitud de informacion que llega a una oficina del gobierno se
puede advertir que el solicitante busca obtener una ventaja econémica, entonces la idea
social se desvanece y causa inconformidad entre los servidores publicos, misma que se
refleja en su desempefio diario. La cultura de los servidores publicos alrededor de los te-
mas de transparencia y acceso a la informacion, cit., nota 351.

400 - Guerrero, Manuel Alejandro y Rodriguez-Oreggia, Eduardo, About the Decisions
to Commit Curruption in Mexico: the Role of Perceptions, Individual and Social Effects,
Meéxico, Universidad Iberoamericana, 2005. Disponible en http.//www.uia.mx/campus/
publicaciones/I[IDSES/pdf/investigacion/idses9.pdyf.
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tanto dichas instituciones no cambien primero. Esto implica disefiar insti-
tuciones que funcionen con transparencia y, fundamentalmente, en la apli-
cacion efectiva de la ley cuando no hay transparencia.

La transparencia esta estrechamente ligada al cumplimiento de la ley y
de sus sanciones estrictas y las percepciones de los ciudadanos estan en-
trelazadas. Instituciones con credibilidad endeble y con poderes discre-
cionales para imponer sanciones dificilmente pueden promover la trans-
parencia. Asi pues, el reto reside en que se requieren politicas integrales
que ataquen el fortalecimiento de las instituciones, pero también las per-
cepciones de los ciudadanos. En todo esto, las leyes de transparencia y
acceso a la informacion pueden jugar un papel, pero mayor investigacion
debe dedicarse en el disefio y configuracion de su rol.

A su vez, hay retos temdticos tan variados como los sectores que toca
la transparencia gubernamental. Por mencionar algunos ejemplos, en el
campo electoral y politico el acceso a la informacion tiene un enemigo 1la-
mado secreto bancario. En el sector sindical los fideicomisos son suma-
mente opacos. Las iglesias permanecen intocables, especialmente la cato-
lica, cuya relacion historica con el Estado implica el flujo de recursos
publicos a esta Iglesia. Las universidades y las instituciones educativas
no han comprado del todo el discurso de la transparencia. Falta fiscalizar
los programas sociales para que lleguen a su fin ultimo, los ciudadanos, y
sin caracter de intercambio politico como lo han usado historicamente
los gobiernos a todos los niveles. Es un reto transparentar el sistema tri-
butario, particularmente el cumplimiento de las obligaciones fiscales de
las autoridades, para que a través de la fiscalizacion de su cumplimiento,
los recursos de los contribuyentes sean verdaderamente destinados a los
servicios publicos y no al mantenimiento de ineficientes burocracias y
campaflas electorales. La transparencia municipal es un “taléon de Aqui-
les”. El uso del las tecnologias de la informacion para ampliar los benefi-
ciarios del acceso a la informacion publica es un desafio. Ampliar el am-
bito de aplicacion del acceso a la informacion hacia los sujetos privados,
tanto en el manejo de bases de datos personales como la informacion pii-
blica que es de interés general, representa un desafio mayor.

Pero ninguno de estos retos tematicos podra ser resuelto exclusiva-
mente con las leyes de transparencia, vision que gracias al aprendizaje se
identifica como unifocal, parcial y desintegrada. No hay retos en esta
materia que no pasen por relacionarse con las leyes de proteccion de da-
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tos personales, de proteccion de archivos administrativos, leyes de admi-
nistracion de archivos para la sucesion de gobiernos, del servicio civil de
carrera y capacitacion en ética profesional de los servidores publicos, de la
aplicacion de sanciones administrativas y reforma de instituciones inefi-
cientes y desacreditadas, asi como el trabajo en politicas especificas para
mejorar la percepcion de la ciudadania con respecto a ellas.

La regulacion en el derecho de acceso a la informacion, entrelazada
con la fuerza de los movimientos sociales en México, es un tema que avan-
za inexorablemente al tiempo que se escribio este libro, por lo que dificil-
mente se puede asir. Sin embargo, lo que importa es generar aprendizajes
sobre los procesos y la vida de los movimientos que los protagonizan.





