40/0

me’,
e :

Ky %
Porgnyns

\TUT
\\\c‘;\\ Og

UnCIm

IL.

I1I.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx

CAPITULO TERCERO
ELABORACION Y PACTO DE LA LEY FEDERAL
DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA GUBERNAMENTAL

.Proyectosdeley. . . .. ... ... .. ... .. ..., 109
1. Elaboracion y presentacion. . . . . . . .. ... ... ... 109
2. Coincidencias y diferencias . . . . . . ... ... ... .. 119
Temas estructurales del debate . . . . . .. ... ... ... .. 123
1. Derecho fundamental vs. ley administrativa . . . . . . . . . 124
2. Alcancedelaley. . . . ... ... ... ... .. .. ... 127
3. Reserva y clasificacion. . . . ... ... .. ........ 129
4. Aspectos de procedimiento. . . . . . . .. ... ... ... 132
5. 0rgano SUpervisor . . . . . ... . 133
Del consenso a la aprobacion . . . . . . ... ... ...... 134
1. Principales aportaciones . . . . . . . . .. ... ... ... 135
2. Aprobacidn. . . .. ... 139

3. Critica de ley y el movimiento de acceso a la informacion . . 142


www.juridicas.unam.mx

CAPITULO TERCERO

ELABORACION Y PACTO DE LA LEY FEDERAL
DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA GUBERNAMENTAL

El periodo de elaboracion y pacto de la LFTAIPG se concibe multidi-
mensional al reconsiderar que es producto del consenso del movimiento
social y politico amplio que engloba al Grupo Oaxaca y a diversos otros
actores. Esta cualidad en la que simultdneamente se tejieron acuerdos y
alianzas para su aprobacion lo hace dificil de asir. Las acciones encami-
nadas al pacto y negociacion de la LFTAIPG no dependieron exclusiva-
mente del Grupo Oaxaca. Varios factores influyeron, por ejemplo esfuer-
zos aislados de organizaciones de la sociedad civil no integrada en la
campaiia del grupo; cabildeo intenso del Ejecutivo Federal para defender
sus propias propuestas; incentivos generados por el sector financiero in-
teresado en transparentar la gestion publica en materia fiscal. Recuperar
cada accion y experiencia de la magnitud del movimiento es inviable pa-
ra estos efectos, por ello se considera adecuado mantener la conciencia
de la complejidad con la finalidad de no caer en absolutismos.

Desde 2002 mucho se ha discutido sobre la “autoria principal” o “el
crédito” de la elaboracion y aprobacion de la LFTAIPG. Evidentemente,
los actores que intervinieron en el Grupo Oaxaca, funcionarios publicos,
politicos y diputados buscan el reconocimiento palpable de su colabora-
cion.?? Para evitar caer en un esquema de designacion de medallas o cré-
ditos Unicos a individuos, en este capitulo se estudia, en especifico, el
proceso de elaboracion del texto de la ley y los participantes materiales
del debate legislativo. Este proceso se caracterizo, mas alla de los atribu-
tos personales, por ser en si un debate conceptual que marco6 el tono, en

220 Algunas de estas discusiones han sido retomadas al calor de los eventos en 2003
en Navarro Rodriguez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 104.
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medio de una discusion cordial y de colaboracion, que permitié avanzar
rapidamente en las negociaciones.??!

El aspecto conceptual técnico manifiesta sus efectos de muchas for-
mas: la ley obtuvo una calidad de técnica juridica razonable; los acuer-
dos fluyeron por encima de las ideologias e intereses politicos; el debate
intelectual fue quiza el principal factor para sortear la tension entre el
Grupo Oaxaca y el Ejecutivo en el proceso de definicion de los términos
de la ley.??? Sergio Lopez-Ayllon, en su cargo de funcionario publico
dentro de la Comision Federal de Mejora Regulatoria, reconocié que las
discusiones técnicas permitieron en diversas ocasiones solucionar de ma-
nera satisfactoria el debate que pudiera de otro modo entrar en el terreno
ideologico.??® Esto significo que las negociaciones se hicieran entre ex-
pertos y no entre politicos, por lo que estos Ultimos no intervinieron en
los detalles técnicos de manera sustancial y acordaron dedicarse a la difi-
cil labor de lograr consensos, avalando a los “asesores expertos”.??*

En este capitulo se exponen los proyectos de ley presentados ante el
Congreso de la Unidn, sus promotores y el proceso de elaboracion, las
diferencias y coincidencias de la idea de una ley de transparencia y acce-
so a la informacion. Vistos los proyectos, el foco se dirige a los temas es-
tructurales que ocuparon el mayor tiempo en las discusiones publicas y
legislativas, con sus posturas y propuestas en cuanto a la naturaleza de la
ley, sus alcances, el régimen de reserva de la informacion y las causales,
los aspectos del procedimiento del ejercicio del derecho, y la estructura
del organismo supervisor y resolutivo de la legislacion. Finalmente se re-
cuerda el momento del consenso y la aprobacion de la ley con el analisis
de la critica que recibi6 este acto en 2002.

221 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 19.

222 Hay que mencionar que el encargado de debatir la ley en el Congreso por parte del
Ejecutivo fue el doctor Sergio Lopez-Ayllon, especialista en derecho a la informacion,
quien conocia a los académicos integrantes del Grupo Oaxaca como profesionistas y
comprendia el lenguaje y las razones de la defensa del derecho a la informacion.

223 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 25.

224 Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nim. 985-1, martes 23 de abril de
2002, De la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica, con Proyecto de Ley Fede-
ral de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.
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I. PROYECTOS DE LEY

El proceso de elaboracion de los proyectos que sirvieron como escale-
ta para la LFTAIPG es, como se ha podido advertir hasta este punto, de
lo mas interesante. ;Coémo se fraguaron las iniciativas? ;Qué insumos se
usaron y quiénes los ensamblaron a fuerza del debate intelectual? EI di-
sefo y escritura de estas iniciativas es la cspide del proceso de campafia
del movimiento social y politico por el acceso a la informacion y la trans-
parencia. Nada mejor para conocer el origen de la LFTAIPG y su trascen-
dencia democratica que urgar en la creacion de los proyectos de ley, asi
como en los debates y consensos para la aprobacion final de la norma.

1. Elaboracion y presentacion

Durante los primeros meses de 2001, el Grupo Oaxaca sostuvo mas de
quince reuniones dedicadas al analisis de la iniciativa del Ejecutivo y a
estudiar el derecho comparado, particularmente los casos de Estados Uni-
dos, Canada, Hungria, Reino Unido y Espana. Las discusiones entre aca-
démicos y representantes de los periddicos giraron en torno a como el
gobierno debia estar obligado a dar informacion y como facilitarles el pro-
cedimiento a los ciudadanos.

El proceso de elaboracion del proyecto de ley del Ejecutivo requirio
igualmente mucho trabajo para quienes colaboraron en las diversas eta-
pas de esta empresa. El programa de combate a la corrupcion del Ejecuti-
vo desarrollado por la Secodam descanso en dos ejes tematicos: el de la
prevencion, deteccion y sancion de acciones contrarias a la ley, y el rela-
tivo a hacer mas transparente la administracion publica federal.

En este marco, los funcionarios de la Secodam estudiaron el derecho
comparado del acceso a la informacion basandose en las experiencias de
Estados Unidos, particularmente la ley del estado de Texas, la de Espa-
fia y la perteneciente a la provincia de Buenos Aires, Argentina.??> Mas
tarde, este trabajo se trasladd a la Comision Federal de Mejora Regu-
latoria (Cofemer), encabezado por un equipo intersecretarial con el

225 Romero, Eduardo, “Acceso a la informacion, gobierno y participacion ciudadana”,
en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., nota 123, p. 71. El autor fue subsecreta-
rio de la SECODAM en 2001 y mas tarde fue nombrado secretario de la Funcion Publica.
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mandato de elaborar el proyecto de ley de acceso a la informacion del Po-
der Ejecutivo.

La idea generalizada en aquellos momentos para los actores ocupados
en los proyectos de ley fue crear un régimen legal del acceso a la infor-
macion que se dedicara a la informacion administrativa corriente y bus-
cara el balance entre la informacion de datos personales y el interés pu-
blico. Y es que la posibilidad de hablar de que la nueva ley abriera los
archivos del pasado develando los hechos mas atroces de la historia de
México era un tema que le restaba votos dentro del Congreso.??¢

El proyecto de iniciativa de ley del PRD fue el primero en presentar-
se en la Camara de Diputados en julio de 2001 por el diputado Luis Mi-
guel Gerénimo Barbosa Huerta, y se llamé Ley de Acceso a la Informa-
cion en Relacion con los Actos Administrativos de Gobierno del Poder
Ejecutivo de la Union. Esta iniciativa consideraba el libre acceso a la in-
formacion como fuente oficial; la necesidad de brindar informaciéon “su-
ficiente, completa, veraz, adecuada y oportuna” sin acreditar interés legi-
timo o razones que motiven la solicitud, y facultaba a la Comision
Nacional de Derechos Humanos para salvaguardar el derecho a la infor-
macion.??’ El proyecto fue, en su momento, considerado como limitado
al no incluir al resto de los poderes de la Union, ademés del Ejecutivo
Federal y los 6rganos de gobierno autonomos.

Presentada en medio de la campaia del Grupo Oaxaca y de la elabora-
cion de la propuesta del Ejecutivo, la espontaneidad con que la “iniciati-
va Barbosa” se dio a conocer pudiera parecer un esfuerzo aislado de los
actores en el centro del debate publico; sin embargo, el mismo diputado
admitio que decidio “elaborar una propuesta por parte del PRD cuando
surgio la discusion entre la Cofemer y la Secodam por la competencia en
la elaboracion” de la propuesta del Ejecutivo.??®

Bajo ese incentivo el PRD, como grupo opositor importante con la ini-
ciativa de mediados de 2001, se adelant6 a cualquier propuesta oficial in-

226 La manera de atender el tema desde la Presidencia fue desclasificar un gran name-
ro de archivos sobre la Guerra Sucia que hasta el 2000 se encontraban ocultos, asi como
instalar una fiscalia en el esclarecimiento de la verdad. Referirse a las investigaciones de
Kate Doyle en el National Security Archive en la Universidad George Washington, dis-
ponibles en Attp.//www.gwu.edu/~nsarchiv/.

227 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 11.

228 Navarro Rodriguez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 103.
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tentando colocar algunos elementos en la agenda legislativa en la materia
a su modo. Cuando menos, el proyecto sirvioé para levantar polémica so-
bre las especificidades de la ley, alimentar el debate en los medios gene-
rando reacciones de los actores y compromisos para mejorar la calidad
de las propuestas que vendrian, y provocar el interés de los lideres de los
grupos parlamentarios en la transparencia y rendicion de cuentas.

En paralelo transcurrieron, durante 2001, la elaboracién de los proyec-
tos de ley del Grupo Oaxaca y del Ejecutivo, cada uno con sus propios
procesos pero no totalmente desligados. Se ha explicado en otros aparta-
dos que las estrategias de campafia, particularmente la del Grupo Oaxaca,
se disefiaron para influir en la elaboracion del proyecto del Ejecutivo, de
manera que si se trata de encontrar las causas que influyeron en este lti-
mo, hay que regresar al debate en los medios de comunicacion, las pre-
siones del Grupo Oaxaca, los documentos de principios minimos que de-
bia contener la legislacion y las declaraciones de algunos funcionarios
publicos. De tal manera, el proyecto de ley del Ejecutivo paso por diversas
fases en su elaboracion.

Los primeros borradores del proyecto del Ejecutivo incluian que se
trataria de una ley que reglamentara el derecho a la informacion estable-
cido en el articulo 60. constitucional, y que otras leyes deberian de encar-
garse de las libertades de expresion y de prensa. El alcance era exclusiva-
mente para las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal, a quienes
otorgaban total discrecionalidad para clasificar la informacién. La prime-
ra version de la ley, segun Kate Doyle, era “aterradora”; contenia excep-
ciones de la reserva de informacion amplias, vacios juridicos enormes y
falta de plazos claros y determinantes para su cumplimiento.??’

De pronto, el proyecto del Ejecutivo pas6 a una nueva fase y dejo
atras la idea de que la ley reglamentara un derecho fundamental. Para
marzo de 2001, el proyecto del Ejecutivo tenia como prioritarios los si-
guientes puntos:?3°

— Laley comprenderia solamente a la administracion publica federal
y a la Procuraduria General de la Republica.

229 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, Blanton, Thomas S. et al.
(coords.), op. cit., nota 135, p. 34.

230 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 99.
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— La ley s6lo podria aplicarse en el ambito federal y no municipal ni
estatal.

— El principio general seria el “acceso a la documentacion adminis-
trativa” y una lista de “materias exceptuadas” sujeta a temporali-
dad determinada y a plazos de apertura.

— Obligaciones de difusion minima de informacion en Internet.

— Proteccion de datos personales.

— Proteccion especial a las dependencias como el Cisen, PGR, SE-
DENA y SEMAR.

— El o6rgano de control seria de naturaleza administrativa. Aunque
Lopez-Ayllon afirma que el Ejecutivo buscaba darle intervencion
al Congreso de la Union en la designacion de sus titulares, esto no
estaba en los borradores y tampoco en el discurso publico de los
funcionarios encargados de la redaccion del texto. Ademas, el Eje-
cutivo planeaba que las decisiones del 6rgano fueran recomenda-
torias y posteriormente vinculatorias.

— La ley no seria retroactiva pero se consideraria la expedicion de
una ley de archivos.

— Modificar leyes relacionadas como la Ley de Informacion Esta-
distica y Geografica, y la Ley Federal de Procedimiento Admi-
nistrativo.

El viraje no termind aqui. Para julio de 2001 se cuestiond incluso la
posibilidad de adoptar, en lugar de una “ley reglamentaria”, un “acuerdo
presidencial”, es decir, una politica administrativa aplicable a la admi-
nistracion publica federal.?3! Con todo, este proyecto contenia ya una es-
tructura burocratica que atendiera las solicitudes de informacion y pro-
cesara su entrega en un plazo no mayor de sesenta dias; clasificaba
informacién hasta por cincuenta afios; el silencio administrativo se enten-
dia como una negativa a la que le seguia la interposicion de un recurso
de revision por parte del solicitante; establecia una Comision de Garan-
tias de Acceso a la Informacion que emitiria resoluciones impugnables
ante el Poder Judicial de la Federacion; determinaba los costos por bus-

231 Documento de trabajo para una iniciativa de ley o un acuerdo presidencial en
materia de transparencia gubernamental aplicable al Poder Ejecutivo Federal, Docu-
mento elaborado por el Grupo Intersecretarial de Trabajo, Secretaria de Gobernacion-Se-
cretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo-Comision Federal de Mejora Regula-
toria, julio de 2001.
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queda de la informacion, en los materiales utilizados en la reproduccion
de documentos y el envio; instituia sanciones penales a funcionarios pu-
blicos que sustrajeran, ocultaran o divulgaran informacion considerada
como reservada o confidencial, y sanciones administrativas para quienes
“violen lo dispuesto” en la ley (o acuerdo). El proyecto del Ejecutivo, ma-
nejado como un documento de consumo interno, contenia siete capitulos
y cincuenta articulos.

En la siguiente fase del proceso de elaboracion del proyecto del Ejecu-
tivo se organizo la Consulta Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion durante octubre y noviembre de 2001 en varios estados de
la Republica.?*? El ex funcionario publico Sergio Lopez-Ayllon asegura
que como efecto de dicha consulta y a pesar de las diversas resistencias
dentro del mismo Ejecutivo, se tomaron en cuenta varios elementos para
el proyecto en proceso de elaboracion:>33

1. Ampliar el &mbito de aplicacion de la ley incluyendo a todos los pode-
res federales y organismos constitucionales auténomos.

2. Establecer un 6rgano administrativo con mayor autonomia técnica
operativa y presupuestal que supervisaria la aplicacion de la ley.

3. Dejar un disefio organico indicativo para el resto de los poderes fe-
derales y organismos constitucionales autonomos.

4. Incluir de manera directa a los partidos politicos y a las asociaciones
politicas nacionales a través de los informes, auditoria y verificaciones que
ordenara el Instituto Federal Electoral (IFE).

5. Incluir a personas que reciban recursos publicos obligando a los or-
ganismos que asignen recursos publicos a transparentar el monto y destino
de los mismos.

6. Proponer una reforma al articulo 214 del Codigo Penal Federal
para incrementar las sanciones correspondientes a la fraccion IV del mis-
mo articulo.

232 La consulta consto de cuatro foros regionales (Monterrey, Guadalajara, Veracruz y
México) y otro en el Distrito Federal. En total participaron 204 personas que hicieron
cerca de 700 propuestas concretas sobre el disefio institucional, la obligacion en estados
y municipios, archivos y conservacion de documentos, excepciones, sujetos obligados,
procedimiento, sanciones, datos personales, entre otros. Lopez-Ayllon, Sergio, “La crea-
cion de la ley de acceso a la informacion en México: una perspectiva desde el Ejecutivo
Federal”, op. cit., nota 34, p. 13.

233 [bidem, p. 14.
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7. Establecer mecanismos para asegurar, en la mayor medida de lo po-
sible, la calidad de la informacién de acceso publico.

8. Mantener y reforzar las facultades del Archivo General de la Nacién
en tanto se expidiera una Ley de Archivos Publicos.

9. Mantener el proceso deliberativo como una de las materias reservadas.

10. En tanto no se expidiera una ley de Proteccion de Datos Personales,
mantener un capitulo en esta materia dentro de la Ley.

La consulta publica no fue muy bien recibida por el Grupo Oaxaca ni
tampoco por los partidos politicos de oposicion, que la descalificaron de
tajo. De hecho, consideraron que trataba de legitimar una propuesta de ley
ya terminada, gastando recursos publicos en un ejercicio de consulta de-
mocratica innecesario. Esta postura desde el Ejecutivo se consider6d una
critica injustificada, porque el proyecto de ley o acuerdo se consideraba
como un documento de trabajo hecho para acercarse a los ciudadanos y
expertos, y recoger comentarios.>3

José Luis Duran Reveles, entonces subsecretario de comunicacion so-
cial de la Secretaria de Gobernacion, en su discurso inaugural del Foro
en Veracruz respondié a la critica en los medios afirmando: “estamos
construyendo la iniciativa. No la tenemos; no hemos disefiado un texto y
un articulado. Aqui la estamos construyendo con ustedes y con ustedes
habremos de tener la mejor propuesta”.?*> A los foros asistieron recono-
cidos juristas como José Francisco Paoli, Héctor Fix-Fierro, Edgar Cor-
70, la reconocida comunicologa Beatriz Solis Leeré, y dos expertos que
mas tarde se convertirian en comisionados del Instituto Federal de Acceso
a la Informacién Publica: Juan Pablo Guerrero Amparan y José Octavio
Lopez Presa.

La iniciativa del Ejecutivo tuvo un proceso de cambios adoptados con
la influencia de la critica y otras acciones perpetuadas por legisladores,
activistas y por el Grupo Oaxaca. Es clave para el analisis de este desa-
rrollo observar que el ultimo de los borradores de la propuesta del Ejecu-
tivo presentada ante la Camara de Diputados, el 1o. de diciembre de 2001,
contenia avances sustanciales en comparacion con el primer borrador que

234 [bidem, p. 8.

235 Palabras del subsecretario de Comunicacion Social de la Secretaria de Goberna-
cion, José Luis Duran Reveles, durante el tercer foro regional de consulta sobre transpa-
rencia y acceso a la informacion gubernamental. Boca del Rio, Veracruz, DGID, SEGOB, 6
de noviembre de 2001.
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se presentd. Es entonces crucial estudiar los proyectos de ley del Ejecuti-
vo y del Grupo Oaxaca de manera global y engarzada.

La estructura del proyecto del Grupo Oaxaca fue escrita por tres de sus
miembros técnicamente preparados, Ernesto Villanueva, Salvador Nava y
Jorge Islas, y desarrollada por la Comision Técnica en reuniones cons-
tantes durante por lo menos tres meses. Ademas del estudio comparado
de leyes de acceso a la informacion utilizados por los académicos, en la
elaboracion se usaron ciertos aspectos de la llamada Ley Modelo de
Acceso a la Informacion Administrativa para la Prevencion de la Corrup-
cion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) de noviembre de
2000; por ejemplo, el plazo recomendado de reserva de la informacion es
de diez afios como maximo para los paises latinoamericanos.?*¢

En el transcurso, el grupo recogié comentarios de expertos internacio-
nales, entre ellos, Toby Mendel, Monroe Price y Kate Doyle. De estas
aportaciones se retomo, por ejemplo, la incorporacion de una balanza de
interés publico en la ley y una prueba de dafio para reservar informacion
conforme a derecho.?¥’

El proyecto del Grupo Oaxaca no consideraba en extenso la protec-
cion de datos personales, aunque reconocia la necesidad imperante de re-
gular en la materia. Expertos, académicos y periodistas coincidieron en
que este componente deberia desarrollarse en una ley aparte de la que re-
gula el acceso a la informacion. Para Doyle, en algin momento el Con-
greso de la Unidn debia ocuparse de una ley de proteccion de datos per-
sonales, y se esperaba que fuera una vez aprobada la ley de transparencia
y acceso a la informacion.>*® En contraste, los proyectos del Ejecutivo in-
cluyeron la proteccion de los datos personales, confiando en que al abrir
la informacion de gobierno existieran a la par medidas minimas de protec-
cion a la informacion de las personas en manos del Estado.

Cuando estuvo terminada la propuesta, el 12 de octubre de 2001, se
present6 ante los legisladores en el Salon de Protocolo del Palacio Legis-
lativo de la Camara de Diputados. Jorge Islas, en representacion del Gru-

236 Nava Gomar, Salvador, “El derecho de acceso a la informacion en el Estado cons-
titucional. Apuntes para el caso mexicano”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa
(coords.), op. cit.,nota 171, p. 159.

237 Doyle, Kate, “El acceso a la informacion en Estados Unidos. Balance y perspecti-
vas”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., nota 123, p. 24.

238 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, en Blanton, Thomas S. et al.
(coords.), op. cit., nota 135, p. 41.
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po Oaxaca, quien expuso a los legisladores que la propuesta del grupo,
buscaba: 1. Crear un marco normativo que asegure el acceso a la infor-
macion publica; 2. Incentivar una cultura de combate a la corrupcion, y
3. Incentivar la participacion ciudadana, pues en la medida en que la so-
ciedad tenga mas informacion, mas participara en asuntos colectivos.?*®

Islas también se refirié al compromiso de los legisladores en el Pro-
grama Nacional de Desarrollo, al Acuerdo Politico para el Desarrollo Na-
cional y las agendas legislativas de cada grupo parlamentario.

A finales de 2001, el PRI conocia la iniciativa del PRD, sabia que el
PAN haria suya la iniciativa del Ejecutivo, pero no habia presentado su
propio proyecto de ley federal. Los miembros de la Comision Técnica
del Grupo Oaxaca recibieron la firma del PRI, pero también de otros par-
tidos politicos para promover el pluralismo politico y conservar el com-
ponente ciudadano e independiente de la propuesta. Esta idea dio origen
a lo que finalmente se llamo Iniciativa Diversos Grupos Parlamentarios,
después de que dicha comision se reunid con los presidentes de partidos
politicos de oposicion y con comisiones parlamentarias.?*

El Grupo Oaxaca y legisladores comprometidos con la propuesta con-
siguieron las firmas de diputados de cinco partidos politicos y de la pre-
sidenta del Congreso, quien la presentd formalmente como iniciativa de
ley el 6 de diciembre de 2001.%#! Esto implicd que el Grupo Oaxaca se
instalara en la Camara de Diputados por casi cinco dias intensos de cabil-
deo con legisladores, en lo que algunos nombraron como la primera expe-
riencia exitosa de cabildeo ciudadano en el parlamento.

Juan Francisco Escobedo recuerda que Marti Batres, coordinador par-
lamentario del PRD, fue el primero en suscribir el proyecto del Grupo
Oaxaca, después lo firmaron los priistas y luego el Partido del Trabajo, el

239 Citado en Navarro Rodriguez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 134.

240 El PAN, en apoyo a la iniciativa del presidente Vicente Fox, rechazo reunirse con
el Grupo Oaxaca institucionalmente y firmar la propuesta de ley ciudadana.

241 Firmaron la propuesta elaborada por el Grupo Oaxaca los diputados Salvador Co-
sio Gaona, Maria Elena Chapa Hernandez, Victor Manuel Gandarilla Carrasco, Ney
Gonzélez Sanchez, José Antonio Hernandez Fraguas, Beatriz Paredes Rangel, César Au-
gusto Santiago Ramirez, Felipe Solis Acero, Marti Batres Guadarrama, Lorena Beaurre-
gard de los Santos, José Narro Céspedes y José Manuel del Rio Virgen, integrantes de los
grupos parlamentarios del PRI, PRD, PT, asi como un miembro de Convergencia por la
Democracia. La Presidencia de la Camara de Diputados dict6 el tramite: “Turnese a la Co-
misién de Gobernacion y Seguridad Publica”, Gaceta Parlamentaria, op. cit., supra.
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Partido Verde Ecologista de México y el diputado del partido Conver-
gencia por la Democracia.>*? La labor se hizo capitalizando la heteroge-
neidad del grupo; en tanto, los representantes de los medios utilizaron
sus contactos, cada uno en su correspondiente ambiente politico, empre-
sarial, social y cultural, para difundir la importancia de adherirse a la pro-
puesta ciudadana.

El Ejecutivo Federal se encontraba en una disyuntiva en cuanto a la
percepcion publica de la presentacion del proyecto de ley. Era de amplio
conocimiento que si el presidente Vicente Fox presentaba la ley ante el
Congreso de la Unidn, “ganaria la aprobacion del publico aunque el ries-
go legislativo seria mayor y su poder de negociacion menor”, ante la fal-
ta de acuerdos parlamentarios logrados por el presidente y su gabinete en
otros proyectos de ley sobre materias diversas. En cambio, si el mismo
Legislativo, a través de sus grupos parlamentarios, presentaba la iniciati-
va de ley (presumiblemente acorde con el proyecto de Fox), el Ejecutivo
tendria mayor capacidad de negociacion pero “el publico no lo percibiria
como el promotor” de la ley de acceso a la informacion.?*?

Esta fue una disyuntiva vislumbrada por el equipo de gobierno que tu-
vo mucho que ver con la forma en la que el Ejecutivo llevo su proyecto
al Congreso y con la decision de acceder a negociar con el Grupo Oaxa-
ca, cuyos miembros fueron invitados, mas tarde, por los legisladores al
debate en la comision parlamentaria. El gobierno de Fox concibi6 la ini-
ciativa del Grupo Oaxaca como una “contrapropuesta de la sociedad ci-
vil frente a la propuesta del Ejecutivo”.?** Tal trato le dio frente a la suya
a lo largo de la campana social y de aprobacion de la ley, intentando exal-
tar el logro politico del presidente por encima del logro del grupo social.

242 Escobedo alude al momento emotivo para el Grupo Oaxaca, que como invitado es-
pecial en la sesion parlamentaria donde el proyecto del grupo se presentaria ante la Ca-
mara de Diputados, la presidenta de la Camara, Beatriz Paredes, “en un gesto de astucia”
aprovecha la ocasion para informar al pleno que ella también firma la iniciativa de ley
ciudadana. Escobedo, Juan Francisco, “Movilizacion de la opinion publica en México. El
caso del Grupo Oaxaca y de la Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica”, Sala de
Prensa, cit., nota 122.

243 Citas textuales extraidas del documento Matriz extendida de decisiones del ante-
proyecto de la ley de acceso a la informacion, Comision Federal de Mejora Reguladora,
20 de marzo de 2001.

244 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 17.
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En diciembre de 2001 se habian presentado tres iniciativas de ley rela-
cionadas con la transparencia y el acceso a la informacion en la Camara
de Diputados. Sin embargo, el debate parlamentario se pospuso a deci-
sion de esta Camara para el siguiente periodo ordinario de sesiones que
comenzo el 15 de marzo de 2002. Mientras tanto, hubo tiempo para ha-
cer el estudio de los proyectos y encontrar las coincidencias y las trabas.

Para marzo de 2002, en aras de facilitar la negociaciéon dentro de la
Cémara de Diputados, la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica
decidi6 incorporar la iniciativa del PRD en la minuta de la iniciativa del
Grupo Oaxaca y centrar la discusion en solamente dos proyectos: el del Eje-
cutivo Federal y la iniciativa de diversos grupos parlamentarios, conocida
como la del Grupo Oaxaca.’®

El tramite parlamentario establece que ambas iniciativas tienen que
dictaminarse simultaneamente, y esa regla supone la obligacion de la ne-
gociacidn entre los legisladores. En el marco de una reunién con la mesa
directiva de la Comision Legislativa de Gobernacion y Seguridad Publi-
ca, el secretario de Gobernacion, Santiago Creel Miranda, propuso a los
diputados integrar una mesa de negociacion; los cuales aceptaron la invi-
tacion a cambio de una condicion: llamar al Grupo Oaxaca a participar
en los acuerdos en calidad de expertos. Bajo el compromiso de que los
diputados, que suscribieron la iniciativa ciudadana, apoyarian las deci-
siones tomadas por el grupo en la mesa de negociaciones.?*¢

Segun el dictamen de aprobacion de la LFTAIPG en la Camara de Di-
putados, el acuerdo aclara que “se cre6 un Grupo de Trabajo en materia
de Transparencia Gubernamental, mismo que integré un grupo técnico de
asesores para que llevaran a cabo una sintesis de las tres iniciativas”. El
resultado fue que “el Grupo de Trabajo elabor6 un texto que incorpord
las convergencias de las tres iniciativas presentadas e identifico las dife-
rencias entre los proyectos que no pudieron resolverse en una discusion
técnica y que, por lo tanto, los suscritos debieron resolver para lograr un
dictamen de consenso”.>*

El Grupo Oaxaca determiné que dos de sus miembros participaran co-
mo negociadores permanentes y que el resto de los integrantes de la Co-

245 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, op. cit., nota 135, p. 42.

246 Escobedo, Juan Francisco, “Movilizacion de la opinion pablica en México. El caso
del Grupo Oaxaca y de la Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica”, Sala de
Prensa, cit., nota 156.

247 Gaceta Parlamentaria, op. cit., nota 197.
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mision Técnica asistiria de manera alternada,?*® lo mismo establecieron
los miembros del equipo del Ejecutivo.’* Los miembros permanentes
elegidos por el Grupo Oaxaca fueron Jorge Islas y Juan Francisco Esco-
bedo y por el Ejecutivo estuvieron Sergio Lopez-Ayllon, de la Comision
Federal del Mejora Regulatoria; Ricardo Sepulveda, representante de la
Secretaria de Gobernacion, y Javier Gutiérrez, de la Direccion de Asun-
tos Juridicos de la Presidencia de la Republica. Las reuniones se desarro-
llaron en la Camara de Diputados con la presencia de los secretarios de la
mesa directiva de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica, Vic-
tor Gandarilla y Luis Miguel Barbosa Huerta.

Después de las jornadas de negociacion se lograron acuerdos en un
99% de los puntos incorporados en cada una de las iniciativas. La parti-
cipacion del grupo de ciudadanos en el proceso de debate y dictamina-
cion de la iniciativa de ley fue un hecho inédito en la historia legislativa
de México. El consenso en la negociacion se vio favorecido, entre otros
factores, porque la propuesta del Grupo Oaxaca estuvo avalada por la
opinidn publica, pues se publicod y discutid tanto en los medios como en
los grupos parlamentarios. Con excepcion del partido en el poder presi-
dencial, el PAN, se apoy6 en bloque al Grupo Oaxaca.

2. Coincidencias y diferencias

Durante el disefio de los proyectos de ley, tanto el Grupo Oaxaca co-
mo el equipo del Ejecutivo tuvieron claro que una ley mal disefiada esta-
ria condenada al fracaso, a convertirse en letra muerta o generar distor-
siones costosas para el gobierno y su operacion diaria.>>® En el andlisis
directo sobre las propuestas, tal y cual fueron presentadas por las partes,
existian componentes de la futura ley sobre los cudles, gracias a foros de
consulta, la campana del Grupo Oaxaca, estudios comparados y muchos
factores mas, estaba clara su conveniencia. Segiin Lopez-Ayllon desde el

248 Navarro Rodriguez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 124.

249 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 19.

250 Matriz extendida de decisiones del anteproyecto de la ley de acceso a la informacion,
Secretaria de Economia-Comision Federal de Mejora Reguladora, 20 de marzo de 2001.
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equipo del presidente Fox, las iniciativas del Ejecutivo y del Grupo Oa-
xaca coincidian principalmente en lo siguiente:?’!

— Establecian el acceso a la informacion a cualquier persona.

— Comprendian a los tres poderes de la Federacion y a los organismos
constitucionales autonomos.

— Establecian excepciones al acceso a la informacion.

— La entrega de la informacion no podia condicionarse a un uso de-
terminado.

— La informacion minima que debian difundir de oficio los sujetos
obligados.

— Procedimiento para el acceso a la informacion y un recurso admi-
nistrativo de revision para inconformidades del solicitante.

— Creaban un 6rgano encargado para aplicar la ley que rindiera in-
formes ante el Congreso de la Union.

Estos puntos, en su generalidad, no fueron causa de diferencias, como se
vera mas adelante en la deliberacion, aunque la forma de concretizarlos y
hacerlos operativos y reales causé polémica. Parte del motivo de la opo-
sicion de posturas reflejadas en las propuestas fue el punto de vista desde
el cual cada una fue escrita, es decir, el énfasis en los maximos benefi-
cios para los ciudadanos manifestados en el proyecto del Grupo Oaxaca
y el enfoque de la administracion burocratica del proyecto del Ejecutivo.

En el caso del proyecto del Ejecutivo Federal hubo ciertos aspectos
que preocupaban al equipo técnico que, aunque aparecen pocas veces en
la literatura sobre el tema y en los estudios legales, no dejan de ser cru-
ciales para el conocimiento sobre la elaboracion de la LFTAIPG. Dos de
estos factores interesan particularmente: a) los costos en los que incurri-
rian los organismos del Estado obligados por la ley para su implementa-
cién y cumplimiento; b) la rentabilidad politica para el gobierno, en mi-
ras a actuar como un agente que responde a la ciudadania y cumple sus
promesas. Estos intereses no estaban claramente sobre la mesa de la ne-
gociacion, aunque tampoco eran desconocidos para los miembros del
Grupo Oaxaca. Los dos criterios se reflejaron en el proyecto del Ejecuti-

251 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 17.
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vo y fueron causa de diferencias con el Grupo Oaxaca cuando menos en
los siguientes puntos:?3?

La naturaleza de la ley. El tema consiste en considerar que la ley es-
tipulara el acceso a la informacién como un derecho natural o funda-
mental del ciudadano o, en contraste, como una obligacion voluntariamen-
te aceptada del Estado a abrir la informacion que el gobierno estime perti-
nente difundir.

Para el Ejecutivo, el acceso a la informacion como derecho ciudadano
podria “imponer mayores obligaciones y costos a las autoridades”, aun-
que fuera politicamente “mads atractivo” y “perfectamente compatible con
las nociones que sostienen a una democracia representativa”. En contra-
posicion, la transparencia como una obligacion voluntaria del gobierno
permitiria que el Estado determinara el alcance del acceso a la informa-
cion y tuviera “mayor control sobre los costos”, pero podria ser un blan-
co politico pudiéndose entender “como una «gracia» que el Estado le
«otorgay a sus subditos”. Esto violentaria la idea del gobierno de Fox co-
mo un agente de cambio innovador que debe responder a la ciudadania.
El estudio de los factores de costos y de estatus politico, junto con la pre-
sion publica ejercida por el Grupo Oaxaca, movieron a los tomadores de
decisiones a sopesar los enfoques y a optar por una postura conciliadora.

Ambito de aplicacion. Si en la ley se establecia al acceso a la informa-
cion como un derecho natural, entonces su dmbito de aplicacion seria a
un mayor numero de organismos del Estado, poniendo una responsabili-
dad dura sobre las autoridades de los poderes a los tres niveles de gobier-
no al garantizar el derecho a la informacion. Evidentemente, sin necesi-
dad de hacer estudios detallados y cuantitativos al respecto, esto implicaria
mayores costos de implementacion y coordinacién entre los érganos del
Estado. Pero el equipo del Ejecutivo tenia claro que “la amplitud del es-
pectro de aplicacion provee mayor homogeneidad en la operacion de los
tres poderes de la Union y de los gobiernos federal, estatal y municipales”.

Aqui, los funcionarios del Ejecutivo consideraron que la idea de una
ley de transparencia y acceso a la informacion presentada como una “obli-

252 Los puntos y los términos son extraidos de los documentos: Matriz extendida de
decisiones del anteproyecto de la ley de acceso a la informacion, cit., nota 250, y de
Anteproyecto de ley de acceso a la informacion, Presentacion preliminar de las decisio-
nes de politica, Secretaria de Economia-Comision Federal de Mejora Regulatoria, 9 de
marzo de 2001.
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gacion autoimpuesta del Estado es compatible con un derecho a la infor-
macion restringido a ciertas areas (quizas solo al Ejecutivo, quizas solo
al gobierno federal)”. Y el hibrido de las posturas sobre la naturaleza de
la ley se reflejo en la decision del disefio del ambito de aplicacion, en
una ley que obliga principalmente al Ejecutivo y deja a voluntad del res-
to de los o6rganos del Estado garantizar el acceso a la informacion.

La decision sobre el ambito de aplicacion repercutié también en el di-
sefo del organismo supervisor de la ley, que podria establecerse a mane-
ra de entidad administrativa, tribunal federal u 6érgano constitucional in-
dependiente. Si bien la opcion de que la ley abarcara a todos los poderes
de la Union en sus tres ambitos de gobierno (federal, estatal y municipal)
seria el “mas complejo y costoso” segun el propio Ejecutivo, bajo la idea
de “federalizacion progresiva del pais”, se consider6 “indispensable que
los ciudadanos de cada entidad tengan acceso a la informacion que les
permita evaluar a sus gobiernos locales”.?3

El tipo de informacion y apertura. Se refiere a la informacion que el
Estado abriria en los términos de lo que la ley estableciera. En el analisis
para la elaboracion de la ley del Ejecutivo se pensaban tres niveles de
apertura como posibilidades para desarrollar la obligacion del Estado a
hacer publica la informacién: a) nivel minimo, donde el Estado decidiria
abrir solamente documentos oficiales o fuentes primarias de informacion
(oficios, resoluciones, circulares, etcétera); b) nivel gradual, una vez que
el Estado adquiriera la capacidad de recolectar, clasificar y poner a dis-
posicion del publico la informacion que genera y que dispone, ademas de
ofrecer las fuentes primarias de informacion, y ¢) nivel maximo, una op-
cion considerada como inviable a largo plazo por la inexistencia de in-
fraestructura tecnologica, administrativa y humana para ofrecer la mdxi-
ma apertura, implicando costos superiores para el Estado.

Tarifas de acceso. Con la pretension de “recuperar los costos en que
incurre el Estado por la administracion y consulta de la informacion”,>*
se proponian dos posibilidades de tarifas: a) universal, donde las tarifas se
calculaban en relacion al costo que el acceso representa a la entidad ad-
ministradora de la informacion, y b) tarifa diferenciada, clasificando al
solicitante por su capacidad de pago (empresarios, medios de comunica-
cion, académicos, grupos sociales y ciudadanos).

253 Matriz extendida de decisiones del anteproyecto de la ley de acceso a la informa-
cion, cit., nota 250.
254 Idem.
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El principio de gratuidad, compatible con el reconocimiento del dere-
cho fundamental al acceso a la informacion en la ley, no era precisamen-
te considerado en el disefio de la propuesta del Ejecutivo. De hecho, las
tarifas en los proyectos de ley del Ejecutivo incluian el cobro por la bus-
queda de la informacion, en adicion al cobro por la reproduccion de la
informacién, en contraste con las del Grupo Oaxaca que favorecian el
principio de la gratuidad.

No es posible pasar por alto que estos factores reflejan un sentido rea-
lista en el proceso de elaboracidén de la iniciativa del Ejecutivo, expo-
niendo problemas y preocupaciones auténticas vistas desde dentro de la
administracion publica federal. Si bien estos puntos llevan a reflexiones
sobre los verdaderos costos del derecho de acceso a la informacidn, en
este contexto interesa principalmente detallar los valores y prioridades
que cada uno de los actores promotores de la LFTAIPG expuso frente al
debate nacional. Ante esto, resulta evidente observar que la elaboracion
de los proyectos de ley, y de la legislacion misma, son producto de una
combinacion de intereses, algunas veces en favor del ciudadano y otras
en favor del Estado; ademas de una mezcla de enfoques administrativistas
y de derechos humanos para negociar una norma juridica que marcaria la
historia nacional.

II. TEMAS ESTRUCTURALES DEL DEBATE

A finales de marzo de 2002 la Camara de Diputados anunci6 un avan-
ce sobre la dictaminacion de las propuestas de ley, y los periddicos reco-
gieron la noticia de que existian ciertos temas que obstaculizaban las ne-
gociaciones del proceso. Estos temas o corchetes se referian a la definicion
del derecho a la informacion y la no alusion directa a la garantia constitu-
cional en el cuerpo del proyecto de ley consensuado; a la conformacion
de los miembros del organismo que supervisaria el cumplimiento de la ley
y resolveria controversias; a los remedios ante el silencio administrativo o
positiva ficta, y al nimero de organismos del Estado que estarian obliga-
dos a cumplir con la ley, es decir, la definicion de los sujetos obligados.

Esos corchetes fueron solamente la punta del iceberg de tantas discu-
siones sobre cada uno de los temas estructurales.?>> De hecho, las especi-

255 Para este apartado se utiliza como documento basico el Cuadro Comparativo de Ini-
ciativas de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion, Direccion General de Apoyo
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ficaciones técnicas fueron los ultimos detalles de los acuerdos, pues en la
mayor parte de los casos, en el fondo habia consensos pero no en la for-
ma. Por eso es prudente reparar a detalle en las discusiones sustanciales y
en algunas posturas encontradas entre los participantes para tener una
idea panoramica sobre el debate parlamentario del que pocos referentes
quedaron, mas alla de las memorias de quienes lo vivieron.

1. Derecho fundamental vs. ley administrativa

El primer tema central fue definir si la LFTAIPG seria una ley regla-
mentaria del articulo 60. constitucional o un sistema de normas adminis-
trativas, como se enuncia en el apartado anterior. Hay una enorme dife-
rencia entre estos dos puntos. Lo que significa que una ley sea regla-
mentaria de una garantia o derecho fundamental es que la nueva norma
desarrolla y hace realmente operable el derecho para cada persona, sin
importar su profesion u ocupacion. Se penso en algiin momento que la
ley de acceso a la informacion seria para que los periodistas la utilizaran
y ejercieran su derecho a la informacion. Esta idea es innecesaria cuando
la garantia es para todos los individuos que sin necesidad de un interme-
diario (los medios de comunicacidon) pueden acceder directamente a los
archivos del Estado.

En contraste, si la ley se disefiara para complementar las reglas de
operacion y administracion del gobierno sobre transparencia, el objeto a
legislar no es precisamente el derecho fundamental a la informacion, sino
una prerrogativa administrativa del gobierno a dar informacion a su con-
sideracion y administrar sus archivos, sin garantizar la obligacion de res-
ponder a las solicitudes de informacion de los ciudadanos. El Ejecutivo
se inclinaba por la segunda posicion, pero el Grupo Oaxaca insistia en
que el derecho a la informacion era un derecho fundamental y debia re-
conocerse su naturaleza juridica para incluso acudir a la Corte como
ultima instancia protectora ante posibles violaciones.

En palabras de Lopez-Ayllon, desde el Ejecutivo Federal, definir el
caracter reglamentario de la ley en un articulo de la misma era innecesa-
rio, pues el cardcter reglamentario de una ley “no depende de una dispo-
sicion expresa de ella, sino que es un atributo derivado de su contenido”.

Parlamentario, Direccion de Apoyo a Comisiones, Subdireccion de Apoyo Técnico-Juri-
dico a Comisiones, Camara de Diputados.
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Esto es, “una ley es reglamentaria de una disposicion constitucional si
los tribunales federales consideran que su contenido desarrolla disposi-
ciones contenidas en la Constitucion, independientemente de si una dis-
posicion de la propia ley asi lo establece”.?*¢ Para el Grupo Oaxaca no
era necesario presumir lo que la Corte pudiera interpretar si se podia es-
pecificar desde la propia ley, dindole ademas el sentido de garantia fun-
damental al resto del texto en beneficio del ciudadano frente al poder del
Estado. En este caso, ambas interpretaciones son viables y logicas juridi-
camente, entonces fue necesario pasar al plano politico.

El Grupo Oaxaca, conociendo las interpretaciones de la Corte y su
historia limitativa del derecho, convencido de que su campaiia se trataba
de una reivindicacion del derecho humano a la informacién y no una pre-
rrogativa administrativa, persiguié este punto de diversas maneras en el
debate legislativo. El Ejecutivo estudié ambas posibilidades, y aunque no
salieron a la luz publica mas argumentos que los legales, influyeron sus
propios estudios. La Cofemer considerd que si la ley definia el acceso a
la informaciéon como un derecho fundamental (o natural e inherente de
las personas, como sugirio el Grupo Oaxaca), significaria mayores obli-
gaciones al gobierno y mayores costos a las autoridades, aunque no igno-
raban que tener una ley reglamentaria del articulo 60. era lo mas idoneo
en un sistema democratico en vias de fortalecerse.

Segun Kate Doyle, quien documentaba la discusion en el momento en
que sucedia, el Grupo Oaxaca queria, ademas, evitar a los solicitantes los
procedimientos administrativos dificiles para poder obtener informacion
oportuna, problema que seria reclamable ante la Corte en caso de incum-
plimiento, argumentando la violacién de un derecho.?” El diputado Luis
Miguel Barbosa Huerta, a nombre de su partido, afirm¢ durante el dicta-
men que el PRD respaldaba en lo general la LFTAIPG, “y s6lo reserva-
mos en la discusion en lo particular la negativa de ser considerada esta
ley como reglamentaria del articulo 60. constitucional en lo que se refiere
al derecho de acceso a la informacion publica”.?*® A pesar de estos argu-
mentos, la discusion se perdio y la LFTAIPG no lo refiere expresamente.

256 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 21.

257 Doyle, Kate,“Acceso a la informacion en México”, op. cit., nota 135, p. 35.

258 Version estenografica de la sesion del segundo periodo ordinario del segundo afio
de ejercicio de la LVIII Legislatura de 24 de abril de 2002, citado en Navarro Rodriguez,
Fidela, op. cit., nota 156, p. 105.
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Aunque parezca exageracion, la diferencia de enfoques entre el Grupo
Oaxaca y el Ejecutivo, derechos humanos el primero, derecho adminis-
trativo el segundo, influy6 en aspectos fundacionales como la definicion
del término informacion dentro de la ley. Una de las lecciones que el Gru-
po Oaxaca tuvo clara fue la importancia de definir el término en el senti-
do méas amplio posible, garantizando el menor numero de obstaculos al
solicitante, quien no estaria en posibilidades siempre de proporcionar el
nombre exacto del documento que busca dentro de las oficinas del gobier-
no. Este aprendizaje vino de la experiencia del grupo social que promo-
vié en Bulgaria la Ley de Acceso a la Informacion Publica, promulgada
en 2000, que no contenia la definicidon del concepto de “informacion que es
acceso de publico”, lo que dejé un amplio marco de interpretacion que se-
gun Emmy Barouh, integrante del grupo, otorg6 a la burocracia btilgara una
enorme variedad de opciones legitimas para negar informacion.>>

También el Grupo Oaxaca considerd incluir dentro del concepto de
“informacidn” los avances en las tecnologias de la informacion y recono-
cer como “informacion”, los archivos electronicos, asi como introducir
en la ley la exigencia para que las oficinas de gobierno realicen los ma-
yores esfuerzos por difundir la informacion a través de Internet, y desa-
rrollar buscadores electronicos para que el usuario localice facilmente la
informacion que demanda. Incluso, tomando las experiencias internacio-
nales, el Grupo Oaxaca sugirié un proceso de atencion de solicitudes de
informacioén en linea y colocar computadoras en cada oficina de gobierno
para que los usuarios accedan a documentos y se aliente el uso de las he-
rramientas tecnoldgicas para abaratar costos al usuario.?®® El equipo de
trabajo del Ejecutivo propuso determinar que el Estado estaba obligado a
entregar documentos y no informacion.

Finalmente, en el predmbulo de los dictdmenes de aprobacion de la
iniciativa de ley, en las camaras, se dice que se trata de una ley expedida
por el Congreso de la Union en sus facultades de “emitir disposiciones
legislativas que aseguren el acceso de los ciudadanos a la informacion
publica gubernamental”.?®! Por su parte, el Senado reconocidé que desde

259 Barouh, Emmy, “Practica del derecho de acceso a la informacion en la experiencia
comparada”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, op. cit., nota 123, p. 11.

260 Luna Pla, Issa, “La importancia de la tecnologia en el proceso democratico. Inter-
net y acceso a la informacion”, ibidem, p. 60.

261 Gaceta Parlamentaria, cit., nota 197.
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la adicion del articulo 60. en 1977 han sido numerosos y constantes los
foros publicos donde se debate la necesidad de “regular el derecho a la in-
formacion”, y remata afirmando “hoy el Congreso de la Union tiene la
oportunidad historica de empezar a dar respuesta a esta postergada de-
manda ciudadana”.?®> De hecho, en el mismo preambulo de la ley, la Ca-
mara de Diputados retomo la jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion en materia de la garantia al derecho a la informaciéon
para argumentar que la ley legisla el acceso a la informacion como dere-
cho fundamental derivado del articulo 60. constitucional. Ademas, consi-
dera a la Suprema Corte como ultima instancia para proteger el acceso a
la informacion. Estos elementos exponen la disyuntiva del debate desde
los diversos actores y en sus diferentes posturas.

2. Alcance de la ley

De igual importancia fue la definicion del ambito de aplicacion de la
ley y los sujetos obligados. En un inicio, la iniciativa del Ejecutivo com-
prendia la administracion publica federal, excluyendo a los otros poderes
y organismos del Estado, pero a finales de 2001 esta postura se rectifico,
probablemente ante la presion de la opinion publica. El Grupo Oaxaca
incorpord desde el principio del proceso de disefio de su proyecto a los
tres poderes y los 6rganos constitucionales autonomos, en un sentido am-
plio y bajo la premisa de seguir los recursos publicos hasta donde lleguen
y hacer de los receptores sujetos de la rendicion de cuentas.

Bajo esta mirada, podria pensarse que la ley incluiria también a los
partidos politicos porque reciben fondos publicos, pero siendo éstos quie-
nes apoyaron la aprobacion de la ley dentro del Congreso de la Union,
velaron por sus propios intereses y al final se excluyeron del grupo de
sujetos obligados en los proyectos y en la legislacion aprobada.?®* Aun
asi, la iniciativa del Ejecutivo considero6 obligar a los partidos politicos y

262 Diario de Debates, nim. 16, Legislatura LVIII, afio II, segundo periodo ordinario,
30 de abril de 2002, Decreto por el que se expide la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernametal. Dictamen de primera lectura. Comisio-
nes Unidas de Gobernacion y Estudios Legislativos.

263 Becerra, Ricardo y Lujambio, Alonso, “;Por qué constitucionalizar?”, en Lo-
pez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 183.
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a las agrupaciones politicas solamente en cuanto a la informaciéon sobre
el uso de los recursos publicos (los de fuentes privadas no) y a través de
sus informes rendidos al IFE.

Francamente hubo pocas voces en la opinion publica que abrieron el
espectro de la ley hasta el sector privado, extendiendo la obligacion de
transparentar y garantizar el acceso a la informacion a las empresas pri-
vadas. Rossana Fuentes Berain sugirié en 2001 que la ley deberia cubrir
no solamente el &mbito publico del gobierno, incluso de manera simulta-
nea se deberian transparentar todos los actos de la nacion y sus ciudada-
nos, y las empresas que estan en el mercado de capitales, las organizacio-
nes no gubernamentales que reciben donativos publicos, las escuelas y
colegios de profesionistas y, desde luego, los medios y periodistas que
laboran en ellos.?** Esta postura innovadora parecia lo mas conveniente
para muchos actores del debate, pero no lo suficiente como para avanzar
hacia la regulacion de la informacién en manos de particulares.

Junto con el alcance de los sujetos obligados, un tema clave en el dise-
o de la ley fue si se trataria de una ley de caracter federal o general (na-
cional). La primera significa que la norma aplica exclusivamente para los
organismos y entidades federales, dejando a la libertad de cada congreso
estatal la adopcion de leyes estatales y municipales. Una ley general de
transparencia y acceso a la informacion conllevaba una reforma constitu-
cional que tuviera validez en todos los niveles del gobierno, y tanto el
Ejecutivo como el Grupo Oaxaca consideraron que las condiciones poli-
ticas no eran aptas para una reforma constitucional, después de una valo-
racion y sondeo con las principales fuerzas.?®> Incluso en los estudios del
equipo de elaboracion de la ley del Ejecutivo se considerd que darle re-
conocimiento constitucional a la ley, que fuera reglamentaria del articulo
60. constitucional, implicaba indirectamente que su ambito de aplicacion
fuera mayor: el Estado, sus tres poderes y sus tres niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal).

264 Fuentes Berain, Rossana, “México y EU. Infancia e informacion”, en Villanueva,
Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., nota 123, p. 32.

265 Esta afirmacion también es sostenida por Sergio Lopez-Ayllon en “La constitucio-
nalizacion del derecho de acceso a la informacion: una propuesta para el debate”, en Lo-
pez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 243.
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3. Reserva y clasificacion

Las tres iniciativas propusieron delimitar las excepciones de reserva
de informacion, reconociendo que el derecho no es ilimitado y las reser-
vas deben proteger la seguridad nacional, la seguridad publica y la pro-
teccion a la vida privada.?®® Aunque el consenso estaba claro en que el
sistema de reservacion cubriria los tres ambitos mencionados, hubo otros
que se impusieron también en los proyectos por estar ya clasificados
como informacion reservada en otras leyes.

La iniciativa del Ejecutivo proponia que todas las disposiciones exis-
tentes en otras leyes que impidan la entrega de informacion quedaran vi-
gentes. El Grupo Oaxaca plante6 establecer una lista de causales de re-
serva de la informacion dentro de la ley y derogar las disposiciones que
en otras leyes reservaran cualquier tipo de informacion. La Cofemer fue
quien elabord un estudio exhaustivo de impacto regulatorio, es decir, la
busqueda de todas las leyes del sistema juridico mexicano que establecen
algo sobre informacion reservada o confidencial, que sirvid para identifi-
car todas las causas de reservas en el sistema de normas mexicano.

Ante todo el enramado de informacion clasificada, el Ejecutivo, a dife-
rencia del esquema de clasificacion que desarrollaba en sus borradores
precedentes a la iniciativa de ley, al menos admiti6 la conveniencia de de-
sarrollar criterios especificos reducidos a doce puntos que a manera de
principios establecian las causas legitimas de reservas. La propuesta del
Grupo Oaxaca presentaba estos principios en ocho puntos desde sus bo-
rradores primeros, y busco que el Ejecutivo abandonara su esquema de
clasificacion por temas, dependencias y mixto porque de abria caminos
discrecionales para que la misma autoridad definiera segun el caso. En
contraste, la iniciativa de ley del grupo establecia un método para hacer
verdaderamente compleja la clasificacion de la informacion, al requerir
un decreto con la justificacion de la reserva.

Las dos iniciativas consideraban ademas reservada la informacién que
vulnere el secreto bancario, la informacion fiscal, la que afecte las deci-
siones y proyectos en curso, los procesos de investigacion criminal y el
secreto comercial. Solamente la iniciativa del Ejecutivo reservaba, ade-
mas, la informacién que contuviera opiniones y comentarios que forma-
ran parte del proceso deliberativo de los drganos del Estado, y que causa-

266 Gaceta Parlamentaria, cit., nota 197.
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ra “un serio perjuicio a las actividades de prevencion o persecucion de
los delitos, la imparticion de la justicia, la recaudacion de las contribucio-
nes, las operaciones de control migratorio o cualquier otra accion que ten-
ga por objeto la aplicacion de las leyes”. Aunque se sabe poco del porqué
se consideraron como clasificadas las materias de control migratorio y la
informacién tributaria en su conjunto, seguramente el equipo del Ejecuti-
vo retomo estas clasificaciones de otras leyes que previamente ya clasifi-
caban estas materias.

Otro tema estructural de la discusion fue definir el concepto de seguri-
dad nacional y asegurar los mecanismos justos para aplicar esta categoria
de reserva a la informacion pertinente.?®’” En foros previos a la aproba-
cion de la ley, Kate Doyle ya habia enfatizado el hecho de que en los
Estados Unidos, a pesar de la legislacion de acceso a la informacion vi-
gente desde los afios sesenta, la sociedad organizada lucha contra una
cultura de secreto sumamente poderosa, surgida a partir de las amenazas
atdmicas y recientemente las terroristas, donde el Estado reserva sistema-
ticamente casi cualquier informacion “sensible” bajo el argumento de in-
telligence sources and methods (fuentes y métodos de inteligencia) que
“practicamente protege cualquier cosa del escrutinio publico”.2¢8

En realidad el tema de la seguridad nacional merecia una discusion
seria en su aplicacion como causa de reserva, pero las respuestas fueron
mas pragmaticas. La elaboracion de la ley de acceso a la informacion no
debia pretender definir conceptos complejos de la vida ptblica y la ges-
tién gubernamental que ni siquiera estaban definidos por otras leyes o
por la misma Corte, como este concepto. Lo que si ocupaba a la nueva
ley era garantizar, por un lado, la proteccion y resguardo de la informa-
cion que pueda dafiar la seguridad y, por otro, abrir al escrutinio publico
aquélla relacionada con las funciones estatales de seguridad, siempre y
cuando no dafie la seguridad nacional. A este mecanismo de comproba-
cion se le conoce como “prueba de dafio” y es la respuesta juridica al di-
lema que propone el tema. La prueba de dafio es crucial para la aplica-
cion de la reserva por seguridad nacional, estipula que los dafios que la
divulgacion de la informacion pueden causar no son mayores que la im-

267 (Cfr. la version del Documento Matriz extendida de decisiones del anteproyecto de
la ley de acceso a la informacion, cit., nota 250.

268 Doyle, Kate, “El acceso a la informacion en Estados Unidos. Balance y perspecti-
vas”, op. cit., nota 123, p. 21.
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portancia de hacer de conocimiento publico la informacion; es decir, que
el interés publico pese lo suficiente como para que el Estado considere su
divulgacion.?®

Debatir las causas de reserva de la informacion no fue tarea facil. Al te-
ma de la seguridad nacional le acompaié el de la estabilidad financiera y
economica. Esta excepcion estaba propuesta en el proyecto del Ejecutivo
y planteaba reservar toda la informaciéon que pudiera “dafar la estabili-
dad financiera, econdémica o monetaria del pais”. El peligro de adoptar esta
postura seria, en términos de Doyle, que los arreglos secretos entre el go-
bierno y la comunidad privada bancaria en México se eximirian del escru-
tinio publico por un supuesto dafio a la estabilidad econdémica del pais.?”

Aunque la clasificacion de informacion reservada seria en cualquier
caso un asunto de debate y polémica, ambas iniciativas de ley considera-
ban uno de los principios del Decalogo del Grupo Oaxaca conocido co-
mo el principio de publicidad de la informacion, que favorece al solici-
tante ante la duda acerca de reservar o no cierta informacion y de hacer
los esfuerzos necesarios para difundirla al maximo.

Una propuesta contenida en el proyecto del Grupo Oaxaca fue que la
informacién no podria reservarse “cuando se trate de la investigacion de
violaciones graves de derechos fundamentales o delitos de lesa humani-
dad”. Este aspecto pudo respetarse hasta el final de las negociaciones y
quedo plasmado en la ley final.

En cuanto al periodo maximo en el que estaria reservada la informa-
cion, se propuso en el proyecto del Grupo Oaxaca un lapso de diez afios,
mientras el Ejecutivo planted veinte afios, en comparacion a los cincuen-
ta aflos que en sus iniciativas previas sugirio la autoridad. En ambas ini-
ciativas se establecio la obligacion de fundar y motivar las negativas de
informacion, la primera es especificar las partes de la ley que se aplican
sobre las causas de la negativa, y la segunda sobre la interpretacion juri-
dica y logica de la autoridad sobre la ley en cada caso que se niegue
informacion.

Con el 4animo de no generar mas trabajo a los funcionarios publicos a
causa de la nueva ley, el proyecto del Ejecutivo consider6 la posibilidad
de que la autoridad argumente la inexistencia de la informaciéon o docu-
mentos. Aunque en su momento se advirtio que la inexistencia podria

269 [bidem, p. 37.
270 Idem.
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convertirse facilmente en una nueva causa de reserva de la informacion
que sirviera de escudo a servidores publicos dispuestos a negar informa-
cion al solicitante, la propuesta sigui6 adelante y trascendi6 en la ley.

4. Aspectos de procedimiento

El proyecto del Ejecutivo contenia un procedimiento de manejo inter-
no de las solicitudes de informacioén y de la clasificacion de informaciéon
acorde a las posibilidades reales para implementar la ley, controlando el
costo al erario publico. Sin embargo, la gran preocupacion de algunos
funcionarios publicos fueron los costos de la busqueda, la entrega y la re-
produccion de la informacion y el proyecto del Ejecutivo los establecia.

Por su parte, la iniciativa del Grupo Oaxaca defendio el principio del
menor costo para el solicitante, relacionado con la aplicacion indiscrimi-
nada del derecho a la informacion, esto es, que todas las personas tienen
el derecho de acceder a la informacion, sin importar su género, religion,
raza o situacion economica. Asi, la propuesta del grupo fue incluir costos
unicamente por la reproduccion de la informacion si asi lo elige el solici-
tante (copias simples o certificadas, registros electronicos, entre otros).

Las tres propuestas de ley coincidieron en que las caracteristicas del
procedimiento de acceso debe ser sencillo, a bajo costo y que no implica-
ra por parte del particular justificar para qué solicita la informacion (inte-
rés juridico); ademas, convergieron en la obligacion de los 6rganos del
Estado de publicar informacién basica de oficio sin que sea solicitada.?’!
Particularmente, el Grupo Oaxaca defendio que se resguardara el interés
juridico, pues podria ser usado como mecanismo de intimidacién por
parte de los funcionarios, interrogando al solicitante sobre los motivos
por los que requeria la informacién e inhibiendo el ejercicio del derecho
fundamental.

Porque la informacion como bien publico tiene la cualidad de la opor-
tunidad, y para evitar que las solicitudes se estancaran y acumularan en
las oficinas del gobierno, los proyectos consideraron periodos puntuales
de entrega de la informacion. El Ejecutivo consider6 un plazo de veinte
dias para notificar la respuesta al solicitante, mientras que el Grupo Oa-
xaca plante6 diez dias. En apoyo a la agilizacion del procedimiento, las

271 Gaceta Parlamentaria, cit., nota 197.
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autoridades estaban obligadas en la iniciativa del grupo a orientar al soli-
citante acerca de la mejor opcion para localizar la informacion de su inte-
rés y a referirlo en caso de que la oficina de gobierno a la que acudi6 no la
tenga en su poder.

El silencio administrativo debia ser prevenido dentro de la legislacion.
Cuando la autoridad no responde a la solicitud de informacion el solici-
tante queda indefenso esperando. Este tema lo enmarc6 el Grupo Oaxaca
en el concepto de la positiva ficta, es decir, cuando haya falta de respuesta
de la autoridad después del plazo establecido por la ley, se considera como
un acto de negligencia y la autoridad quedaria obligada a responder al
solicitante “positivamente” dentro de los siguientes diez dias habiles.?”?

La versién del Ejecutivo buscaba un recurso de negativa ficta, es de-
cir, ante el silencio de la autoridad, la solicitud se entenderia como una
respuesta “negativa” al solicitante y éste debia interponer un recurso ante
el 6rgano supervisor de la ley para que aquel resolviera lo conveniente.
En ambos casos, las posibilidades de que el solicitante obtuviera la infor-
macion no variaban mucho, el punto estaba en proponer una obligacion
mas efectiva para que la autoridad respondiera en tiempo y forma.

5. Organo supervisor

Otro punto en la discusion fue la pertinencia de que los integrantes del
organo supervisor de la ley, que se denominaria Instituto Federal de Acce-
so a la Informacion Publica (IFAI) a propuesta del Grupo Oaxaca, fueran
designados por el Ejecutivo, pero ratificados por el Legislativo. Esta dis-
cusion es estructural porque se trata de garantizar la autonomia del Insti-
tuto y su funcioén supervisora. El Ejecutivo se opuso a que el Poder Le-
gislativo interviniera en el proceso de ratificacion de los miembros del
organo. El Grupo Oaxaca propuso que fuera la Camara de Diputados
quien por mayoria simple ratificara o rechazara a los candidatos propues-
tos por el presidente.?”? El argumento del Ejecutivo en especifico fue que
el Senado deberia revisar la propuesta de candidatos, dado que hacerlo a
través de la Cadmara de Diputados era inconstitucional. Mas alla de la ex-
plicacion juridica de los roles de cada camara, lo que interes6 a ambos

272 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, en Blanton, Thomas S. et al.
(coords.), op. cit., nota 135, p. 36.
273 Idem.
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actores fue utilizar la interaccion entre el Ejecutivo y el Legislativo para
equilibrar el poder de decision y fomentar la independencia de los miem-
bros del I[FAI.

La autonomia del Instituto se garantizaba en ambas iniciativas en va-
rios niveles: autonomia de decision, gestion y presupuestaria; requisitos
de nombramiento y remocion; escalonamiento de los periodos de fun-
cion de los comisionados; informe al Congreso y transparencia dentro
del organo, y las decisiones del Instituto sujetas al control judicial. Al fi-
nal, el IFAI es considerado una instancia administrativa dentro del Poder
Ejecutivo Federal con funciones de tribunal administrativo.?’*

Las iniciativas de ley coincidieron en que el perfil de los miembros
comisionados del IFAI debia cumplir con ciertos requisitos que garanti-
zaran prestigio, independencia de juicio y conocimiento en el tema. Don-
de si hubo diferencias fue en los poderes para dotar a este Instituto en sus
funciones de resolucion de recursos promovidos por los solicitantes. La
propuesta del Grupo Oaxaca planted que el IFAI tuviera la facultad de
ordenar a los sujetos obligados a cumplir con sus resoluciones y a impar-
tir sanciones a quienes violen los principios de la ley. El matiz del pro-
yecto del Ejecutivo era de menor rigor en este escenario, el IFAI emitiria
recomendaciones definitivas, pero no vinculatorias, y no tendria faculta-
des para imponer sanciones directamente a las autoridades, pero si para
notificar a los 6rganos de control interno de cada entidad sobre las infrac-
ciones a la ley y su reglamento.

En ambas iniciativas se consideraba que el IFAI seria el principal pro-
motor de la cultura del derecho de acceso a la informacion, en términos
del Grupo Oaxaca. Esto significo que el IFAI tendria por obligacion las
atribuciones de organizar eventos y campanas de difusion, cursos de ca-
pacitacion a funcionarios publicos y sociedad civil, orientar a los particu-
lares sobre el uso efectivo de la ley y hacer investigaciones para ampliar el
conocimiento en la materia.

III. DEL CONSENSO A LA APROBACION

La construccion y disefio de la nueva norma es nada mas una de las
condiciones del proceso de cambio y reforma. Se trata de una lucha por

274 Gaceta Parlamentaria, cit., nota 197.
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objetivar los puntos de vista de los actores politicos y las pugnas del mo-
vimiento social, en el campo de batalla del derecho como marco de la lu-
cha por el lenguaje normativo, de tal forma que unas expresiones se
constituyen desplazando a otras y objetivando una postura por encima de
la otra.?”> Esto es precisamente lo que conduce a la deliberacion, el con-
senso y la aprobacion.

En este paso del consenso y aprobacion se quedaron muchas iniciati-
vas por reglamentar el derecho a la informacion en el pasado, justo aqui
se decide el destino y disefio final de una norma. En el dictamen de la
LFTAIPG de la Camara de Senadores se dijo “lo peor que nos puede pa-
sar es que hoy, que hemos logrado desagregar temas del derecho a la in-
formacion, y con la Ley en dictamen empezamos a otorgar validez juridi-
ca a uno de los varios derechos implicitos en el derecho a la informacion,
nuevamente detengamos su avance”.?’¢

Vale la pena explorar cudles elementos funcionaron exitosamente y
qué propuestas generaron acuerdos en el contexto del inminente respaldo
politico que acompand el proceso deliberativo. El episodio final del mo-
vimiento por el derecho de acceso a la informacion concluy6 con la apro-
bacion de la misma en un animo de satisfaccion y logro, no perfecto sino
perfectible.

1. Principales aportaciones

Cada una de las iniciativas presentadas ante la Camara de Diputados,
la del Ejecutivo, la del diputado Barbosa y la del Grupo Oaxaca, obede-
cia a su propia estructura y organizacion de los deberes y obligaciones de
la autoridad, asi como los derechos de las personas, y el procedimiento y
condiciones para ejercer tal derecho. Para hacer mas practico el trabajo
de consenso entre las propuestas de las iniciativas se opto por utilizar co-
mo base del documento de proyecto de ley la estructura de la iniciativa
del Ejecutivo. Esta aporté un esquema util para cubrir todos los rubros
relevantes, pero también uno limitativo que dividio la ley en dos partes;
las normas que aplicarian al Ejecutivo Federal y las que deberan de desa-
rrollarse en el resto de los sujetos obligados.

275 Sobre la lucha por el lenguaje normativo, ¢fi. Garcia de Enterria, E., La lengua de
los derechos. La formacion del derecho publico europeo tras la Revolucion francesa,
Madrid, 1999, citado en Cossio D., Jos¢é Ramon, op. cit., nota 2, p. 265.

276 Diario de Debates, nim.16, cit., nota 262.
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Después hubo muchas propuestas interesantes para rellenar el docu-
mento de la ley cuando se defini6 la estructura central, todas ellas se en-
cuentran en las versiones originales de las iniciativas de ley presentadas
por separado. Algunas de esas propuestas, aunque de entrada parecian
como beneficiosas ideas, representaban enormes dificultades para ser im-
plementadas, y otras eran poco rigurosas en el lenguaje juridico.?”’ Pero
aquéllas que si prosperaron tienen una historia de debate, pérdida y ga-
nancia en las postulaciones de cada lado de la deliberacion parlamenta-
ria. También muchas aportaciones se develaron a lo largo de la campaiia,
es el caso de las propuestas del Grupo Oaxaca, numerosas veces dirigidas
a que el Ejecutivo subiera el estandar de las suyas.

Por ejemplo, los primeros borradores de la iniciativa foxista no consi-
deraban una obligacion tacita de los funcionarios a cumplir con los pro-
cedimientos de acceso a la informacion, y menos un sistema de sanciones
para aquéllos que incumplieran. En el momento crucial de la elaboracion
y consenso de las iniciativas, el Grupo Oaxaca se centr6 en la importan-
cia de tener una ley con sanciones para obligar al funcionario a cumplir
la norma y a darle rigor a la legislacion que, a diferencia de un acuerdo o
decreto, garantiza un derecho fundamental a la informacion. Finalmente,
hubo consenso en que determinadas conductas de los servidores publicos
contrarias a la ley pudieran dar lugar a responsabilidad administrativa
relacionada con el manejo de la informacion bajo su resguardo.

Otra de las aportaciones del Grupo Oaxaca, anterior a la presentacion
de los proyectos de ante la Camara de Diputados, fue que la ley debia
abrir no solamente “documentos administrativos”, sino toda aquella in-
formacion que se referia a la toma de decisiones y politicas publicas den-
tro de todo el Estado. Este punto no estuvo en la iniciativa Barbosa ni
tampoco en los primeros borradores del Ejecutivo. Ya en el momento del

277 V. gr. segin Lopez-Ayllon, las inconsistencias en la iniciativa de ley promovida
por el Grupo Oaxaca eran: 1) Establecia un “derecho de acceso a la informacién com-
pleta, veraz, adecuada y oportuna”, y para Lopez-Ayllon, “técnicamente este derecho no
existe”, sino un derecho de libertad de buscar informacion como lo establecen los instru-
mentos internacionales. 2) La iniciativa no establecia plazos méaximos para la reserva. 3) El
Instituto Nacional de Acceso a la Informacion tendria capacidades de imponer sanciones a
los funcionarios piiblicos. Esta es una funcién que la Ley de Responsabilidades otorga
a la Secretaria de la Contraloria. En Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de
acceso a la informacion en México: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit.,
nota 34, p. 18.
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debate parlamentario, la idea progres6 a que la ley estableciera una obli-
gacion a los servidores publicos para la creacion de registros de procesos
deliberativos, el Grupo Oaxaca propuso que “en cada reunion de los or-
ganos en que se discutan y adopten decisiones publicas debera levantarse
una minuta que debera preservarse en los archivos oficiales”.?’8

En el tema de las investigaciones judiciales, el proyecto de Fox las
clasificaba todas como reservadas. En contraste, la propuesta del Grupo
Oaxaca reservaba aquella informacién que “comprometa los procesos ju-
diciales o administrativos, mientras las resoluciones no causen estado”,?”’
y establecia el acceso para aquéllas que hubieran “causado estado”. Aun-
que en el momento del debate esto parecié un avance importante, este te-
ma causé una gran critica por parte del Poder Judicial, que hasta antes de
la LFTAIPG ya abria gran parte de la informacion judicial y la medida
vino a limitar la apertura, como se cuenta en la seccion sobre la critica a
la ley y el movimiento.

El Grupo Oaxaca sostuvo en la agenda publica la importancia de con-
tar con un organismo auténomo para la supervision de la ley. Prueba del
efecto que tuvo su activismo es que el Ejecutivo incorpor6 parte de la
formulacion de la propuesta del Grupo Oaxaca al llamado Instituto Na-
cional de Acceso a la Informacion Publica.?®® Sin embargo, la idea de es-
tablecer un organismo especial que supervisara la ley no fue exclusiva-
mente del Grupo Oaxaca. En la propuesta del Ejecutivo estuvo presente
de muchas formas. Lo que si fue logro del Grupo Oaxaca fue darle mas
facultades, poder frente al Ejecutivo y evidenciar que requeriria indepen-
dencia en el nombramiento de sus miembros, en la toma de decisiones y
en la asignacion del presupuesto del organismo. En particular, el Grupo
Oaxaca aporto el establecimiento de las atribuciones de elaborar y publi-
car estudios e investigaciones para difundir el conocimiento de la ley,
cooperar con organos similares de las entidades federativas y municipios,
y el recurso de reconsideracion transcurrido un afio de que el Instituto ex-
pidiera una resolucion.?®!

278 Doyle, Kate, op. cit., nota 135, p. 38.

279 Idem.

280 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 14.

281 Ibidem, p. 20.
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La discusion sobre la creacion de un 6rgano supervisor se centrd en dos
posturas; una en contra de la creacion de estructuras burocraticas nuevas,
y otra en favor de su creacion para difundir el derecho y para tener una
instancia que intercediera por el solicitante frente al Estado. Los argu-
mentos en favor apuntan hacia diversas tareas que deben desempenar es-
tos organismos, y que quedan fuera de la funcion publica tradicional.
Entre estas “tareas creadas” por una norma nueva y progresista, la princi-
pal es la difusion o socializacion del derecho de acceso a la informacion.
Como explica Salvador Nava, una buena parte de los mexicanos no co-
noce el alcance de este derecho por su afieja privacion. Para Nava es una
necesidad para controlar al controlador.?®?

El punto de vista del gobierno sobre la creacion de este organo fue
que era necesario dada la desconfianza de la poblacion sobre las institu-
ciones en general, aunque no podria ser autonomo porque la reforma
constitucional retrasaria todo el proceso de aprobacion y porque la ten-
dencia de crear estos 6rganos para otras garantias constitucionales, como
derechos indigenas o regulacion de telecomunicaciones, era impractica;
ademas, fraccionaria las facultades del Ejecutivo Federal en un sistema
presidencial democratico.?®® Finalmente, las partes coincidieron en la
creacion del llamado IFAI y su disefio quedo6 plasmado en la ley con los
pros y contras que cada parte manifesto.

Los preceptos normativos que defendio el Grupo Oaxaca tanto a lo
largo de su campaiia como al momento del consenso legislativo y que
quedaron plasmados en la ley final fueron, entre otros: el principio de
publicidad por encima de la reserva; informacion de oficio o rutinaria;
procedimiento expedito y gratuito; creacion de un 6rgano garante del de-
recho a la informacion de las personas; ampliar la aplicacién de la ley a
todos los organismos del gobierno federal, incluyendo instituciones pu-
blicas autobnomas; la prueba de dano; plazo de reserva de la informacion
clasificada como reservada por doce anos; que la informacién solicitada
por un individuo sea publica para todos los demas a través de Internet; el
recurso de positiva ficta, que ante la inatencion de una solicitud de infor-

282 Nava Gomar, Salvador, “El derecho de acceso a la informacion en el Estado mexi-
cano. Apuntes de caso para su constitucionalizacion”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.),
op. cit., nota 24, p. 55.

283 Lopez-Ayllon, Sergio, “La creacion de la ley de acceso a la informacion en Méxi-
co: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, op. cit., nota 34, p. 15.



ELABORACION DE LA LEY FEDERAL DE TRANSPARENCIA 139

macion dentro del plazo establecido la autoridad tiene la obligacion de
responder positivamente al solicitante. Otro de los avances normativos
que introdujo el Grupo Oaxaca al texto de la ley final fue la distincion de
la informacion referente a crimenes contra la humanidad o violaciones
graves a derechos humanos, prohibiendo su reserva. También, el grupo
enriquecio la propuesta con una mejor definicion de seguridad nacional,
y las obligaciones de informacion que de oficio deben publicar los suje-
tos obligados sin necesidad de que les sea solicitada.?8

Las aportaciones del Ejecutivo, ademas de proveer la base del docu-
mento sobre el cual se construyd la LFTAIPG, fueron valiosas en térmi-
nos de la técnica juridica y el conocimiento del funcionamiento de la ad-
ministracion publica federal del equipo encargado del proyecto. Gracias
a estas cualidades, las buenas ideas en las iniciativas de ley tuvieron una
forma y lenguaje que hiciera operable la norma, garantizara al maximo
su rendimiento y eficacia, y comprometiera al gobierno a lo posible y no a
lo imposible o incumplible.

2. Aprobacion

Una vez aprobada la LFTAIPG el Grupo Oaxaca declar6 en diversas
ocasiones que se terminaba solamente el primer paso de un largo proceso
de implementacion y garantia del derecho a la informacion, cuidando de
no generar falsas expectativas que pudieran desacreditar el esfuerzo le-
gislativo de su aprobacion por la impaciencia de ver el cambio de manera
inmediata.

Existe consenso en la literatura escrita respecto a que, de manera iné-
dita, el proceso de creacion de la LFTAIPG conjugoé la participacion de
una enorme diversidad de actores: el gobierno, partidos politicos, la aca-
demia, empresarios, organizaciones de la sociedad civil y los medios de
comunicacion. Para Lopez-Ayllon,

el proceso no hubiera llegado a buen puerto sin la firme y decidida volun-
tad del presidente Fox de impulsar el proyecto, aun a costa de guardar en
ocasiones un silencio prudente a fin de lograr que se sumaran los intereses
de todos. Mas importante atn, fue esa voluntad politica la que permitid

284 Ibidem, p. 19.
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que el proyecto venciera las fuertes resistencias e intereses que se oponian
a su creacion.”®

Unas semanas antes de la aprobacion de la ley federal, en los estados
de la Republica se pasaron dos leyes estatales: Jalisco y Sinaloa.?8¢ Parti-
cularmente la ley de Sinaloa, por el beneplacito de diversos criticos, des-
pert6 el interés de otros estados, y durante la tultima semana de abril de
2002 el gobernador de Michoacéan, Lazaro Cardenas Batel, inici6 la con-
sulta con expertos del Grupo Oaxaca y otros actores para elaborar su pro-
pia iniciativa de ley. El efecto en cadena de aprobacion de leyes estatales
se prolongo, para 2006 el 88% de los congresos estatales aprobaron leyes
de transparencia y acceso a la informacion, hasta que finalmente el 100%
lo hizo en 2007.2%7

El dictamen de aprobacion de la LFTAIPG en la Camara de Diputados
explica la ley a partir de tres ejes. El primero es la obligacion del Estado
de hacer publica informacion que permita un conocimiento basico sobre
las funciones, acciones, resultados, estructura y recursos asignados a los
organos del Estado. El segundo eje establece el disefio detallado del pro-
cedimiento para las dependencias y entidades de la administracion publi-
ca federal, permitiendo que el resto de los poderes, los 6rganos constitu-
cionales autdnomos y los tribunales administrativos implementen proce-
dimientos acordes a los principios de la ley. El tercer eje es la creacion
de instituciones responsables de la aplicacion e interpretacion de la legis-
lacion, en el caso del Ejecutivo Federal se crea el IFAL?*® Este ultimo eje
generd polémica dentro de la Camara de Senadores aunque los diputados
ya la hubieran aprobado.

La Ley Federal de Proteccion de Datos Personales aprobada en la Ca-
mara de Senadores, que se turn6 posteriormente a la Camara de Diputa-
dos, establecia una nueva autoridad dedicada a observar la proteccion de
datos personales.?® Este proyecto de ley tuvo por objeto proteger los de-
rechos a la dignidad, el honor y la intimidad de las personas en el sector

285 bidem, p. 37.

286 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
Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), op. cit., nota 24, p. 81.

287 Idem.

288 Gaceta Parlamentaria, cit., nota 197.

289 Diario de Debates, Camara de Senadores, Legislatura LVIIIL, afio II, Segundo pe-
riodo ordinario, Diario 14, 25 de abril de 2002.
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publico y privado. El llamado Instituto Federal de Proteccion de Datos
Personales se establecid como un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia para control de los
responsables de los registros, bancos o bases de datos personales, y tenia
el poder de sancionar. Estas facultades se duplicaban con la creacion del
IFALI, en tanto que la LFTAIPG contenia un apartado sobre la proteccion
de datos personales y otorgaba facultades al IFAI para controlar estos re-
gistros. El Senado al recibir la iniciativa de la LFTAIPG aprobada por
los diputados cuestioné su contenido, aunque finalmente hubo una ma-
yoria que opt6 por pasar la ley de transparencia.

La aprobacion de la LFTAIPG en la Camara de Diputados fue califi-
cada por el Grupo Oaxaca, diputados y el gobierno de Fox como un gran
paso y legado juridico a la democracia de México. Los lideres de los gru-
pos parlamentarios reconocieron el trabajo de legisladores, del Ejecutivo
y del Grupo Oaxaca, por su labor en la identificacion de coincidencias y
el acercamiento de las diferencias entre las iniciativas de ley. En su discur-
so en representacion del PRD, el diputado Barbosa Huerta dijo:

resulta pertinente reconocer desde esta tribuna que el producto legislativo
que entregamos a la sociedad mexicana es el resultado de la participacion
no sodlo de diputados integrantes de la Comision de Gobernacion y Seguri-
dad Publica, sino también de organizaciones, universidades e intelectuales
conocedores del tema y de manera muy particular de nuestros reconocidos
amigos los miembros del Grupo Oaxaca.””

El PRI también desde la tribuna reconocio a través del diputado Victor
Gandarilla “a los distinguidos investigadores, académicos y comunicado-
res, integrantes del llamado Grupo Oaxaca, quienes se dieron a la tarea
de elaborar una propuesta de avanzada en la materia”, y subray6 “la va-
liosa participacion de este grupo en la identificacion de las coincidencias
y de acercamiento de las diferencias contenidas en las diversas iniciati-
vas”.?%! Seis dias después, el dictamen de la LFTAIPG turnada al Senado

290 Version estenografica de la sesion del segundo periodo ordinario del segundo afio
de ejercicio de la LVIII Legislatura del 24 de abril de 2002, citado en Navarro Rodri-
guez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 105.

291 [bidem, p. 108.
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se aprobd en la primera lectura en esta Camara, después de sorteado el
dilema de duplicidad generado por la ley de datos personales.?*?

Aunque no hubo un reconocimiento abierto y publico del presidente
Vicente Fox a la colaboracion del Grupo Oaxaca y el movimiento que
promovid, diversos funcionarios involucrados en el proceso, en particu-
lar Eduardo Romero Ramos, secretario de la SECODAM, y José Luis
Duran Reveles, subsecretario de la Secretaria de Gobernacion, admitie-
ron la importante labor del grupo. Desde la oficina de Duran Reveles se
reconocid que las criticas del Grupo Oaxaca al proyecto de ley del Ejecu-
tivo Federal ciertamente mejoraron el texto.?*

Finalmente, la aprobacion y publicacion de la LFTAIPG fue aplaudida
por organizaciones internacionales de la sociedad civil, como Articulo 19,
National Security Archive de la Universidad George Washington en Esta-
dos Unidos, quienes afirmaron que el producto final fue una ley valiosa,
“bien concebida, bien articulada e inequivoca en sus esfuerzos por garan-
tizar el derecho de los ciudadanos a obtener informacion”.?** Resaltaron
valores como la instruccion a todas las entidades del gobierno a favorecer el
principio de la publicidad por encima de la reserva y la obligacion de las
autoridades a publicar informacion rutinaria, asi como otorgar el derecho
de acceso a los solicitantes con un procedimiento sencillo y recurrir con-
tra la negacion injustificada. Sobre todo, las organizaciones de derechos
humanos internacionales recibieron con gusto la innovacion de la ley pa-
ra distinguir la informacion relacionada con crimenes contra la humani-
dad o violaciones graves a los derechos.?*>

3. Critica de ley y el movimiento de acceso a la informacion

La critica de la reforma es amplia, porque como toda ley, todo movi-
miento social y toda politica no podria tener un consenso absoluto, si eso

292 “Se da cuenta con el dictamen suscrito por las Comisiones Unidas de Gobernacion
y de Estudios Legislativos, Primera. Se dispensa la segunda lectura. Intervienen al res-
pecto los CC. Senadores Dulce Maria Sauri Riancho, Javier Corral Jurado, Maria del Car-
men Ramirez Garcia, José Natividad Gonzalez Paras, José Guillermo Herrera Mendoza,
Gloria Lavara Mejia, Elias Miguel Moreno Brizuela y Leticia Burgos Ochoa. Se aprue-
ba”. Diario de Debates, Camara de Senadores, Legislatura LVIII, afio II, segundo perio-
do ordinario, Diario 16, 30 de abril de 2002.

293 Navarro Rodriguez, Fidela, op. cit., nota 156, p. 131.

294 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, op. cit., nota 135, p. 42.

295 Idem.
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acaso existe.?’® La critica es aquello que faltd o que se pudo hacer mejor
a criterio de algunos, pero también que se puede hacer en el presente pa-
ra fortalecer el derecho de acceso a la informacion. Hay critica sobre la
organizacion del movimiento social y la campaiia de defensa del Grupo
Oaxaca; la hay del texto de la ley en sus preceptos normativos y el len-
guaje que finalmente quedo, y la critica expuesta por funcionarios publi-
cos que se vieron en la necesidad de implementar la nueva norma de acce-
so a la informacion.

Este apartado revisa algunos puntos polémicos y de inflexion observa-
dos por diversos actores. Sirve por lo tanto optar por una postura realista
que reconozca que hay aspectos que pudieron haberse hecho de mejor
manera desde todos los puntos de vista (la campana social, politica y el
proceso legislativo). En ese entendido, en cuanto a la redaccion de la ley,
se parte del hecho logico de que la negociacion acerca el contenido de la
LFTAIPG derivo en un texto donde se pretendié equilibrar las posturas
ideologicas y los intereses de los actores participantes del movimiento
social y politico.

Dicho lo anterior, todo texto normativo es perfectible pero no necesa-
riamente en el mismo momento de haberse elaborado y aprobado, porque
naturalmente hay aspectos que no saltan a la vista del que redacta y
aprueba, pero si del que la aplica en el dia a dia. Esto significa que en la
valoracion de la critica a la ley es importante considerar un problema de
tiempos, con comentarios expresados inmediatamente después de su apro-
bacion, y otros a cuatro anos de su vigencia. De hecho, los cambios nece-
sarios y mejor planteados se han visto claramente a la distancia del tiem-
po y en el ejercicio e implementacion de la ley. Empero, se refiere aqui
exclusivamente a la critica de los afios 2002 y 2003.

No obstante, desde el momento de su aprobacion hubo puntos que
evidentemente pudieron identificarse como débiles en la legislacion y
saltaron a la vista de algunos expertos. Para Doyle, el hecho de que los
partidos politicos estuvieran obligados a divulgar las auditorias guberna-
mentales y los informes que entreguen al IFE, pero no a publicar informa-
cion sobre sus fuentes de financiamiento fue extenuante.”*’ Y no es para

296 Hay que recordar que el orden juridico y las reformas propuestas se componen de
contenidos y expresiones en concreto que, de facto, no satisfacen a la totalidad de los ac-
tores politicos. Cossio D., José Ramoén, op. cit., nota 2, p. 211.

297 Doyle, Kate, “Acceso a la informacion en México”, op. cit., nota 165, p. 43.
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menos, los partidos politicos tienen una inmunidad excepcional en el tex-
to normativo, dando solamente acceso a los documentos que informan de
sus acciones y reservando los planes de ejercicio presupuestal, de estrate-
gias de campafia, en fin, se clasifican los documentos que forman parte
del proceso deliberativo y de toma de decisiones de los partidos y asocia-
ciones politicas.

El problema de la restriccion del acceso a los procesos deliberativos
no fue motivo de polémica exclusivamente en los partidos politicos. La
ley, en el articulo 14 fraccion VI, finalmente reserva los documentos que
contengan opiniones, recomendaciones o puntos de vista de los miem-
bros del gobierno en tanto no exista una decision final, un gran defecto
que termina por exentar todo registro del proceso deliberativo interno del
gobierno o que se puede utilizar para resguardar incluso informacion de
decisiones definitivas y finalizadas.?*

Igual desacuerdo provocé el escaso marco normativo que se incluye
en la LFTAIPG para la proteccion de los datos personales y la necesidad
de promover una ley de archivos publicos que complementen al régi-
men de acceso a la informacion. Lo que no hizo la LFTAIPG y debe ha-
cer una ley de archivos publicos es, a decir de Patricia Galeana, ex direc-
tora del Archivo General de la Nacion, precisar las normas de preservacion
de los documentos y las sanciones en casos de negligencia de los funciona-
rios publicos por la pérdida y descuido de los documentos.?”®

Otra critica realizada en el momento cercano a la aprobacion de la ley
tuvo que ver con la restriccion de acceso a la informacion judicial. Una
de las provisiones que mas causaron polémica del articulo 14 fraccion IV
es que otorga a los organos judiciales y policiales amplias facultades para
reservar informacion sobre sentencias e investigaciones en tanto no ha-
yan “causado estado”. Jorge Camargo Zurita, quien fuera encargado de
la implementacion de la ley dentro de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén en 2002, advirtidé que para este caso en especifico la ley vino a in-
hibir el importante impulso que en su conjunto el Poder Judicial de la Fe-
deracion habia emprendido en materia de apertura.’® De la critica, la

298 [bidem, p. 38.

299 Galeana, Patricia , “La ley de archivos y el acceso a la informacion”, en Villanue-
va, Ernesto y Luna Pla, Issa, op. cit., nota 143, p. §3.

300 Segun Camargo Zurita, “en el caso del Poder Judicial me parece que se cometid
un error, y que estariamos por ver como se pierde la gran oportunidad de conocer los in-
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Corte pas6 a contribuir con la reserva amplia de la informacion cuando
publico en 2003 sus normas de operacion internas con respecto a la trans-
parencia y acceso a la informacion, donde establecid, por encima del es-
tandar de la LFTAIPG, un periodo de reserva de treintaiseis afios a los
expedientes penales y familiares. Esta iniciativa fue altamente criticada
en prensa y television, y presion6 a la Corte a revisar su politica y virar
la balanza hacia el principio de apertura.’!

Aunque con una menor intensidad y presencia en los medios de comu-
nicacion, las criticas de algunos funcionarios publicos apreciaron, a ma-
nera de preocupacion, el posible abuso que los solicitantes pudieran ha-
cer del derecho de acceso a la informacion. Esta critica sobresale porque
existen casos que asi lo demuestran. Por ejemplo, en Estados Unidos una
empresa de mercadotecnia solicito al gobierno federal las direcciones de
las personas que habian pagado el impuesto de fabricacion casera de vi-
n0,>*? causando una busqueda compleja y costosa de la informacion al
gobierno para un fin comercial, o en el mismo pais, un ciudadano que
mando al gobierno miles de solicitudes al afilo como medida de extorsion
a la oficina a cambio de conseguir un empleo dentro de la misma, acti-
vando en vano el mecanismo de acceso a la informacion, el servicio bu-
rocratico de la biisqueda y entrega de la informacion.3%3

La critica espontanea a escasos tres afios de la existencia de la legisla-
cion tuvo un impacto directo en la LFTAIPG, incluso, en 2006 ya se le
habian hecho dos reformas importantes. El 11 de mayo de 2004 se publi-
co6 en el Diario Oficial de la Federacion la derogacion de la fraccion 1
del articulo 22, que elimina la excepcion de solicitar consentimiento al
individuo para proporcionar sus datos personales en informacion referen-
te a los casos de prevencion y asistencia médica cuando la autorizacion

teresantisimos procesos internos de éste”. Camargo Zurita, Jorge, en Villanueva, Ernesto
y Luna Pla, Issa, ibidem, p. 28.

301 El analisis de esta critica y sus impactos en el cambio normativo son explicados
por José Antonio Caballero Juarez en “La regulacion sobre el acceso a la informacion ju-
dicial en México. Algunos comentarios sobre el Estado de la Cuestion”, en Caballero
Juérez, José Antonio et al., El acceso a la informacion judicial en México: una vision
comparada, México, UNAM-Due Process of Law Foundation-Open Society Institute,
2005, pp. 189-205.

302 Citado en Azurmendi, Ana, “El derecho de acceso a los documentos de la admi-
nistracion publica”, en Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa (coords.), Nuevas perspecti-
vas del derecho de la informacion, cit., nota 171, p. 50.

303 Idem.
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no pueda ser obtenida.’** La razén por la que se derogo es porque esta-
blece una excepcion al principio de privacidad de los pacientes sobre sus
datos médicos sin que medie consentimiento del afectado, lo que “rebasa
el ambito de aplicacion de la ley, ademas de que se violenta la esfera de
garantias de los individuos”, ya que segln las normas oficiales mexica-
nas sobre la proteccion de datos clinicos “es obligacién de los médicos
tratantes el acceder a la informacion clinica cuando ésta sea necesaria para
su oportuna intervencion profesional”.’* La fraccion I caus6 una excepcion
innecesaria, regulada por otra ley, que causaria confusion en sus térmi-
nos, por ello la primera reforma fue evidente.

Porque el debate de la ley no se agotd con su aprobacion, muchos de
los temas estructurales y los detalles técnicos polémicos siguieron estan-
do en la agenda publica, aunque en menor intensidad que durante la cam-
pafia del Grupo Oaxaca. El caso mas evidente de esta continuidad fue la
demanda por especificar en la LFTAIPG que se trata de una ley regla-
mentaria del articulo 60. constitucional, como lo pidieron multiples acto-
res, entre ellos el Grupo Oaxaca.

En este contexto se inserta la segunda reforma a la LFTAIPG, publica-
da en el Diario Oficial de la Federacion el 6 junio de 2006, que afade al
articulo 60. que se interpretara conforme a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Con-
vencion Americana sobre Derechos Humanos, la Convencién sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer y
demas tratados internacionales suscritos y ratificados por México.3

La preocupacion original del legislador en esta reforma fue desarrollar
mas especificamente los limites entre el derecho a la informacion y los

304 El texto original de la LFTAIPG establece en el articulo 22: “No se requerira el
consentimiento de los individuos para proporcionar los datos personales en los siguientes
casos: I. Los necesarios para la prevencion o el diagndstico médicos, la prestacion de
asistencia médica o la gestion de servicios de salud y no pueda recabarse su autoriza-
cion”. Diario de Debates, ntim. 16, cit., nota 262.

305 De la Comision de Gobernacion, con Proyecto de Decreto que Deroga la fraccion I
del articulo 22 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental. Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nim. 1458-I, jueves 18 de
marzo de 2004.

306 La iniciativa de modificacion al articulo 60. de la LFTAIPG fue originalmente
presentada por el senador Antonio Garcia Torres el 8 de noviembre de 2005 ante el Pleno
de la Camara de Senadores.
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derechos de terceros a la vida privada en los casos en que la ley no prevé
las excepciones al acceso a la informacion de datos personales. Mas ade-
lante las camaras coincidieron en que dado que dichos casos son escasos,
el principio de maxima publicidad es imperante y no debe condicionarse
en su aplicacion a las caracteristicas de cada caso. Los legisladores reco-
nocieron que la reforma al articulo 60. de la LFTAIPG no deberia sola-
mente referirse a “otros derechos fundamentales y garantias juridicas de
la persona” en el balance con el acceso a la informacion; el derecho a la
informacion se encuentra evolucionado en el derecho internacional y es
importante referir concretamente el marco normativo de este balance de
derechos.?"” Es asi que la reforma establecid un principio de publicidad
vinculado con los tratados internacionales pertinentes.

La critica al IFAI se ha disparado tanto desde los funcionarios publi-
cos, las organizaciones de la sociedad civil y los usuarios de la ley. Baste
con aludir que el discurso analitico fundamenta que el IFAI, tal y como
quedd establecido en la LFTAIPG, es vulnerable al retorno imperativo
de la cultura del secreto porque su autonomia no es real. La dependencia
financiera del IFAI a la administracién publica federal, el nombramiento
y designacion de sus miembros comisionados, el limitado alcance de su
poder exclusivamente supervisor del Ejecutivo Federal, entre otros ele-
mentos técnicos, han hecho del discurso detractor un tema atendible
durante los primeros afios de la ley.

El conflicto de la autonomia del IFAI, dado que no esta provista por la
via constitucional, se resolvid a través de la expedicion de un decreto que
aclarara su naturaleza juridica, publicado 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
“organo descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios” y con autonomia presupuestaria y de decision. Aunque
bajo este marco el IFAI desarrolla sus funciones, el decreto carece de la
seguridad juridica que la norma constitucional provee para los organis-
mos formalmente autonomos. Esta inseguridad juridica aloja diversas
amenazas para el [FAI principalmente provenientes desde el mismo Po-
der Ejecutivo Federal.

307 De la Comision de Gobernacion con proyecto de decreto que reforma el articulo
60. de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, Gace-
ta Parlamentaria, nim. 1963, jueves 9 de marzo de 2006.
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En 2003 se revelaron ante los medios de comunicacion algunos pro-
yectos de iniciativas de reforma a la LFTAIPG para permitir que las re-
soluciones del IFAI fueran impugnables por las dependencias y entida-
des del Ejecutivo ante el Poder Judicial. Esto daria una proteccion a las
autoridades y funcionarios publicos frente al propio IFAIL Otra reforma
propuso supeditar el pleno del IFAI al Ejecutivo, aumentando tres comi-
sionados mds al numero original del pleno, y que ademas los nuevos co-
misionados no tuvieran que pasar por la objecién del Senado.’*® Esta
iniciativa también proponia que las resoluciones del IFAI no fueran vincu-
lantes sino recomendatorias, es decir, que no tuvieran la fuerza definito-
ria que la ley originalmente les concedid. Afortunadamente ninguna de
estas reformas progresaron ni tuvieron eco dentro del Congreso, pero na-
da impide que en otros contextos vuelvan a promoverse iniciativas lanza-
das desde los detractores del IFAL

Para blindar al IFAI de estos problemas se ha planteado la necesidad
de garantizar su autonomia constitucional. Esta demanda ha venido de
diversos sectores, empezando por los funcionarios del mismo Instituto,
quienes reconocen sus incapacidades y dificultades para cumplir la ley
bajo el esquema original, pero también ha habido voces desde la socie-
dad civil y el gobierno del presidente Felipe Calderon.’” Entre los argu-
mentos mas contundentes, la necesidad de autonomia se basa en la preo-
cupacion por la posibilidad de que la cultura del secreto se reinstale en el
futuro.?!”

La critica también se observa en la organizacion y estructura del Gru-
po Oaxaca, que obtuvo sefialamientos de miembros de organizaciones de
la sociedad civil y de algunos medios de comunicacion y periodistas que
no fueron parte de dicha estructura. La especializacion y conocimiento
de la Comision Técnica en la materia, asi como su operacion estratégica
dirigida hacia las cupulas del poder politico, mediatico y econémico, ine-
vitablemente dejé fuera a un sector potencialmente interesado en partici-
par en la campaia, y asi lo hicieron notar sus criticos.

308 Baltazar Macias, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, “El Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Publica: la construccion institucional”, en Concha Cantq,
Hugo A. et al., op. cit., nota 34, p. 53.

309 Periodico Reforma, domingo 10 de diciembre de 2006.

310 Human Rights Waich, op. cit., nota 136, p. 32.
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El Grupo Oaxaca no pretendia fungir como representante de la socie-
dad civil, exagerando el término, sino como un grupo activo dentro de un
sector, trabajando por una causa de derecho coyuntural. Por definicion,
el Grupo Oaxaca gener6 una forma de inclusion social y politica, entre
ciertos sectores con poder de coaccionar y, paralelamente, otra forma de
exclusion de voces interesadas desde la sociedad civil desatendidas. Fi-
nalmente, los miembros del Grupo Oaxaca, aunque quedaron satisfechos
del trabajo realizado y los resultados alcanzados, estuvieron conscientes
de que el marco de la ley aprobada era perfectible y que la batalla por la
defensa del derecho a la informacion es un proceso y no una meta en si
misma.





