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Introducciodn

Antecedentes

A partir de la reforma al articulo 60. constitucional en 2007, las entidades
de la Republica Mexicana y la federacion han creado o modificado sus
marcos normativos. La finalidad fue apegarse a las bases y a los principios
en materia de transparencia y de acceso a la informacién publica
estipulados en las siete fracciones incluidas en dicha reforma. De esta
manera, el principio de méxima publicidad, la proteccion a los datos
personales, el acceso gratuito a la informacion publica; el establecimiento
de mecanismos de acceso a esa informacion y de procedimientos de
revision expeditos; la obligacion de preservar la documentacion en
archivos administrativos actualizados; la divulgacion de la informacién
completa sobre los indicadores de gestion y del ejercicio de los recursos
publicos; el mandato de hacer publicos los recursos entregados a personas
fisicas y morales; y la obligacion de sancionar la inobservancia de las
disposiciones en materia de acceso a la informacion publica se incluyeron
—en distintas modalidades y matices— en las normas que regulan los
sistemas de transparencia en todo el pais. En principio, todas estas
disposiciones constitucionales han modificado significativamente la
politica de transparencia y de acceso a la informacién pablica en México.

El estudio de la Métrica de la Transparencia 2010, realizado por un equipo
de investigacion del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE), dio cuenta del estado que guardaban, en agquel momento, la
transparencia y el acceso a la informacion puablica de los tres poderes
(ejecutivo, legislativo y judicial) y 6rganos con autonomia constitucional
en la federacion y en los tres niveles de gobierno de todas las entidades del
pais. Uno de los principales objetivos de esta medicion fue conocer la
calidad de la normatividad en las entidades federativas y su apego a los
preceptos constitucionales establecidos en 2007. Otro fin fue entender los
cambios institucionales, los procedimientos y las practicas en el manejo de
la politica de transparencia a nivel nacional. Para este analisis, la Métrica
2010 presentd un marco de referencia en el que se propuso “conceptualizar
que la transparencia y el acceso a la informacion se producen en un
sistema” que esta construido sobre la base de los derechos y principios
contenidos en el articulo sexto constitucional, y conformado por los
ciudadanos y usuarios que hacen preguntas y consultan los portales, las
unidades de acceso, los o¢rganos garantes y finalmente el entorno
socioecondmico en el que se desenvuelven.



Asi, la transparencia implica la interaccion de normas y actores (figura 1).
La propuesta conceptual de la Metrica 2010 permitia identificar
esquematicamente tres grandes elementos de este sistema: las normas que
regulan la interaccion entre los actores, los actores mismos que podian
distinguirse a su vez entre los actores “oferentes” de informacion y los
actores “demandantes” de la misma. El primer grupo estd compuesto por
los sujetos obligados por la norma y por los actores vigilantes de la norma.
El segundo grupo esta conformado por todos los mexicanos que son los
destinatarios de la norma que ha reconocido el derecho de acceso a la
informacidn que es de interes publico.

Figura 1: El sistema de transparencia
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Fuente: Métrica 2010

Asimismo, este estudio identificd un conjunto de buenas practicas y de
areas de oportunidad, asi como algunos problemas y resistencias en el
derecho al acceso ciudadano a la informacion puablica. La Métrica 2010
concluyd que en Meéxico existe una amplia heterogeneidad en el
desempefio de las dependencias publicas, en los tres ambitos de gobierno
en cuanto al cumplimiento de sus responsabilidades en materia de acceso a
la informacion publica (Lépez Ayllon 2010). Ademés, documentd
asimetrias en el marco legal y el funcionamiento de los sistemas de
transparencia entre las entidades federativas y el &mbito federal, entre los
tipos de oficina publica, el &mbito de gobierno y el poder al que
pertenecen; y determind que el reto més relevante de la transparencia
radicaba en la calidad de la informacion proporcionada a la ciudadania.

Con estos hallazgos, la Métrica 2010 confirmaba la premisa del estudio: el
marco normativo es fundamental para el efectivo ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica, pero no es suficiente. Las préacticas, los
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instrumentos, los procesos y las instituciones encargadas de garantizar este
derecho también son vitales para el funcionamiento eficiente de los
sistemas de transparencia (Cejudo et al. 2012). Y ello incluye las
decisiones, las rutinas, los comportamientos y el compromiso de los
funcionarios. En otras palabras, el desempefio eficiente de un sistema de
acceso a la informacion publica depende, en gran medida, de la
articulacion e interaccion oportuna de todos sus componentes.

La Métrica de la Transparencia 2014

De 2010 a la fecha, han ocurrido importantes transformaciones en el
universo legislativo que estructura este sistema. El mas sobresaliente de
todos, sin duda alguna, es la reforma constitucional publicada en febrero
de 2014 que entre sus caracteristicas mas relevantes se encuentran el haber
proporcionado autonomia plena al Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica y Proteccion de Datos (IFAI), y mandatar a todos los
congresos estatales a que las normas locales permitan un perfil homogeneo
para todos los dérganos garantes del pais, en particular, que todos los
organismos garantes sean auténomos, especializados, imparciales
y colegiados. Ademés, dicha reforma amplio las atribuciones y
responsabilidades del organo federal al facultarlo para presentar acciones
de inconstitucionalidad e intervenir en procesos sustantivos
trascendentales como conocer impugnacion de los particulares contra
contra resoluciones de los Organos garantes estatales por reserva,
confidencialidad, inexistencia o negativa de informacion; conocer recursos
de revision de interés y trascendencia generados en las entidades ya sea de
oficio o peticion de parte.

La reforma también amplié y defini6 el espectro de sujetos obligados al
establecer, en el articulo 6° fraccion I, que:

Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad,
organo y organismo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
organos autonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicato que
reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad en el
ambito federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser
reservada temporalmente por razones de interés publico y seguridad
nacional, en los términos que fijen las leyes.

Esta definicion se acompafid con la obligacion de que todos los sujetos
obligados —definidos a partir de esta fraccion- “deberan documentar todo
acto que derive del ejercicio de sus facultades, competencias o funciones”.
La reforma también mandat6é al Congreso de la Union a emitir una Ley
General de Transparencia que permita establecer las bases para una
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regulacion en la materia y con ello, sentar las bases minimas que deben
respetarse en todas las entidades.

Los parrafos anteriores no constituyen un resumen preciso de los amplios
cambios que implico y generarad la reforma constitucional de febrero de
2014 para la politica de transparencia en el pais. La intencion es
simplemente apuntar que se trata de una transformacion normativa de gran
alcance, pero cuyo impacto preciso estd aun por definirse cuando el
Congreso de la Union apruebe y sancione la nueva Ley General de
Transparencia y con ello defina los lineamientos que regularan la politica
de transparencia y aquellos que orientaran a los ejecutores de la norma.
Mientras esto se escribe, la Ley aun se encuentra en discusion.

Asi, la Métrica de la Transparencia 2014 (en adelante, Metrica 2014) se
presenta en momentos de cambio. La informacion que alimenta este
estudio seguramente sera transformada en los meses por venir con motivo
de los ajustes que demande la Ley General ya citada. Sin embargo, eso que
parece una debilidad, es la fortaleza de este estudio: permite crear un punto
de referencia preciso para evaluar con posterioridad los efectos especificos
de las reformas aprobadas y las que estan aun por venir.

La Métrica 2014 resulta de la convocatoria emitida en julio de 2013, por la
Conferencia Mexicana para el Acceso a la Informacion Publica
(COMAIP). Al igual que en el estudio anterior, la Métrica 2014 parte de la
conceptualizacion de la transparencia como un sistema y analiza la oferta
institucional del sistema de transparencia en cada una de las entidades
federativas y en la federacion.

La Métrica 2014 tiene dos objetivos centrales. Primero, realizar un nuevo
diagnostico general del estado actual de la politica de transparencia y del
acceso a la informacion puablica en los tres poderes de gobierno de los tres
niveles de gobierno y en algunos drganos constitucionales autdnomos.
Como todo trabajo de actualizacion, la Métrica 2014 ajustd la metodologia
utilizada previamente en funcion de capturar de mejor manera los retos, las
competencias, las atribuciones, las capacidades y las funciones de los
sistemas de transparencia y de acceso a la informacion pablica. La Métrica
2014 amplia el analisis anterior al profundizar el estudio de ciertas
variables e incorporar nuevos actores.

Segundo, aportar un nuevo acervo de informacion ampliado y actualizado
que facilitara el analisis empirico de todos y cada uno de los regimenes de
transparencia en México. Al proveer este nuevo banco de informacion, la
Métrica 2014 también permitira elaborar recomendaciones basadas en
evidencia empirica sistematizada. Se espera que éstas contribuyan a
aumentar la eficiencia del sistema al identificar buenas préacticas y areas de
oportunidad para mejorar y perfeccionar la politica de transparencia en el
pais.



Las dimensiones de la Meétrica de la
Transparencia 2014

La Métrica 2014 incorpora las cuatro dimensiones utilizadas en el estudio
previo como base del anélisis e incorpora una quinta dimension y nuevos
elementos de analisis que se identificaron como factores clave en el
desempefio del sistema de transparencia. A continuacion, se describe
brevemente cada dimension y se especifican los componentes nuevos
afadidos.

1. Dimension de normatividad. Examina la calidad del disefio
legislativo en materia de derecho de acceso a la informacion publica
en Mexico. Para ello, se revisaron los ordenamientos de caracter
federal y local, con base en los estdndares nacionales e
internacionales para una legislacion de calidad en la materia. La
evaluacion de la dimension normativa tomé como punto de
referencia el indice de Evaluacion de la Normatividad en Materia
de Transparencia 2010, pero incorpora nuevas variables de los
sujetos obligados, la informacion puablica de oficio, la informacion
reservada, los datos personales, los archivos, los 6rganos garantes y
el procedimiento de acceso. Asimismo, se realiza una revision de
ordenamientos distintos a las leyes, como los reglamentos y los
lineamientos.

2. Dimension de la informacion publica de oficio (portales). Esta
evalla el grado de cumplimiento de los sujetos obligados en lo
concerniente a la difusién de la informacién publica de oficio, y la
calidad de la misma en los portales de Internet. Los nuevos
elementos en esta dimension se refieren a la calidad de la
informacion; la proactividad de los sujetos obligados en la politica
de transparencia; la disponibilidad y usabilidad de la informacion;
elementos de desarrollo tecnolégico de los portales
gubernamentales; y la existencia de mecanismos de comunicacion
con el ciudadano.

3. Dimension del usuario simulado. Evalla la calidad de los procesos
de atencién y las respuestas a las solicitudes ciudadanas de
informacidn publica realizadas a los sujetos obligados. El propdsito
de esta dimension es indagar sobre la experiencia ciudadana al
momento de ejercer su derecho al acceso a la informacion publica
ante los distintos sujetos obligados. La Métrica 2014 valora, de
manera general, las caracteristicas del proceso y las particularidades
de tres tipos de informacion: de obvia publicidad, datos
confidenciales e informacion reservada. El ejercicio tiene dos
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grandes componentes. El primero es un analisis del proceso, que
implica estudiar los mecanismos para solicitar informacion, la
gestion de la solicitud y el tiempo de respuesta. El segundo
componente examina la correspondencia entre la informacion
solicitada y la recibida (completitud), asi como la idoneidad de la
forma en que se elabora la respuesta.

4. Dimension de las capacidades institucionales de los oOrganos
garantes. Estudia las capacidades institucionales de los organismos
garantes del derecho de acceso a la informacién en el pais. En
concreto, esta dimension examina las capacidades directivas,
organizacionales y operativas, asi como las acciones y el poder de
incidencia de cada dérgano garante. La Métrica 2014 innova con
respecto al ejercicio anterior en tanto que pondera la evaluacion de
acuerdo con el ambito de responsabilidad propio de los 6rganos
garantes en relacion a factores independientes y externos a ellos. De
esta forma, el andlisis permite identificar los distintos tipos de
variables y de factores (independientes, enddgenos y exdgenos) que
afectan al desempefio de los 6rganos garantes.

5. Dimension del sujeto obligado. Con esta nueva dimension la
Métrica 2014 complementa el estudio de los condicionantes
institucionales de la oferta de transparencia. El propdsito es
examinar el conjunto de procesos, de rutinas y de caracteristicas del
personal de las estructuras administrativas al interior los sujetos
obligados que se encargan de cumplir con las obligaciones en
materia de transparencia a partir de informacién sobre las
caracteristicas de las unidades de acceso, el perfil del personal de
estas instancias, los procesos de gestion de informacion y la
apropiacion institucional de la transparencia.

El analisis de estas dimensiones dio como resultado cinco subindices.
Estos permiten identificar las fortalezas, las debilidades, las areas de
oportunidad y las buenas practicas en cada una de estas areas.
Adicionalmente, dan cuenta de las diversas facetas de la politica de
transparencia y de acceso a la informacion publica de los 33 sistemas
de transparencia del pais.



Alcance

La Métrica 2014 evalUa de manera integral a los sistemas de transparencia
y de acceso a la informacién puablica de las entidades federativas y de la
federacion. Asimismo, analiza detalladamente a las dependencias publicas
de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), como se
indica a continuacion:

e Dimension de normatividad. Para esta evaluacion, se revisaron
175 ordenamientos juridicos, que incluyeron a las
Constituciones estatales, a las leyes, a los reglamentos y a los
lineamientos en las materias de acceso a la informacién publica,
de datos personales y de archivos.

e Dimension de informacion publica de oficio. Para cotejar el
grado de cumplimiento de los portales de transparencia con lo
estipulado en las leyes en la materia, se evalué una muestra de
624 portales del siguiente listado de 18 sujetos obligados:

- Poder ejecutivo: la oficina del titular del ejecutivo y las
secretarias de Gobierno, de Finanzas, de Desarrollo
Social, de Seguridad Publica, de Educacion Publica y de
Salud (o equivalentes).*

- Poder legislativo: la Camara de Diputados y la entidad de
fiscalizacion superior (se incluyo al Senado en el &mbito
federal).

- Poder judicial: Tribunal Superior de Justicia.

- Organismos descentralizados: organismo operador del
agua y del sistema de desarrollo integral de la familia.

- Organos auténomos: Comisién de Derechos Humanos,
Instituto Electoral y érgano garante de transparencia.

- Los tres municipios o0 delegaciones con mayor
poblacion en la entidad.

e Dimension de usuario simulado. El analisis de la celeridad y de la
calidad de las solicitudes de acceso a la informacion publica se
Ilevd a cabo por medio de la formulacion de cinco solicitudes a los
sujetos obligados establecidos en el listado mencionado.

! Los términos de referencia indicaron que se incluyeran las Secretarfas de Obras y de
Agricultura, y que se excluyeran las Secretarias de Salud. Sin embargo, las dos
primeras dependencias no estan contempladas en la estructura de las administraciones
publicas de todas las entidades federativas. El equipo de investigacion del CIDE
determind repetir el listado de sujetos obligados analizados en la Métrica 2010. El fin
fue mantener la comparabilidad de las evaluaciones. En cuanto al nivel federal, se
examinaron las dependencias equivalentes a las de las entidades federativas.
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e Dimension de capacidades institucionales de los 6rganos garantes.
Se examinaron las capacidades institucionales de los 33 6rganos
garantes encargados de supervisar la transparencia y el acceso a la
informacidn pablica en el pais.

e Dimension de sujeto obligado. Se estudiaron los procesos y las
operaciones de las unidades de transparencia de cuatro sujetos
obligados en distintos &mbitos de gobierno por entidad.” Los sujetos
obligados analizados fueron:

- Poder Ejecutivo: Secretaria General del Gobierno o
equivalente.

- Poder Legislativo.

- Poder judicial: Tribunal Superior de Justicia.

- Municipio capital.

Metodologia

A diferencia de otros estudios que examinan parcialmente la politica de
transparencia y el acceso a la informacion publica con un sesgo
cuantitativo importante, la Métrica 2010 utiliz6 una metodologia
cualitativa que permitié analizar con profundidad los distintos elementos y
componentes del sistema de transparencia. Esa medicion también incluyo
analisis estadisticos sobre las solicitudes de acceso y los recursos de
revision. Tambien proveyd bases de datos amplias y sistematizadas sobre
las diversas dimensiones de la transparencia. Este banco de datos sent6 las
bases para la realizacion de estudios académicos cuya finalidad ha sido,
por ejemplo, conocer las determinantes enddgenas y exdgenas del acceso a
la informacion en México y en otras regiones (por ejemplo, Cejudo, Lopez
y Rios 2011, 2012; Rios y Cejudo 2013). Importantes esfuerzos recientes
han hecho contribuciones relevantes en la materia en aspectos especificos
del sistema de transparencia. La métrica 2014 pretende abonar a este
esfuerzo de organizaciones de la sociedad civil con la finalidad de
contribuir a crear una vision global de las distintas aristas de la politica de
transparencia y del derecho de acceso a la informacién publica.®

2 Por limitaciones de tiempo y de logistica se excluyeron las entidades de fiscalizacion
superior.

3 Algunos de los esfuerzos de analisis mas recientes son el indice Latinoamericano de
Transparencia Legislativa y el indice de Derecho a Acceso a la Informacion en México
ambos realizados por FUNDAR; el indice Nacional de los Organos Garantes del
Derecho de Acceso a la Informacidn de Articulo 19; el Anélisis Comparativo de las
Leyes Estatales de Acceso a la Informacion y Transparencia con relacion al Articulo Sexto
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Al igual que en la medicidn de 2010, la Métrica 2014 realiza un analisis
cualitativo para examinar la normatividad aplicable (legislacion en las
materias de acceso a la informacién y de proteccion de datos personales),
los actores involucrados en los sistemas (6rganos garantes y sujetos
obligados), y los procesos y recursos humanos, materiales y financieros.
La interpretacion de los datos facilitd una categorizacion de la informacion
en variables cuantitativas que se normalizaron para generar cinco
subindices y un indice global con un rango de 0 a 1, donde uno siempre
representa la situacion idonea.

De este modo, la Métrica 2014 comprende un analisis minucioso de los
diversos marcos normativos que regulan los sistemas de transparencia.
También incluye la revision de los portales institucionales de internet de
las dependencias publicas para valorar la informacion puablica de oficio
presentada por los sujetos obligados. Ademas, involucra la formulacion de
solicitudes de informacion para conocer la calidad y la celeridad de las
respuestas entregadas a la ciudadania. Asimismo, abarca la elaboracion de
cuestionarios para conocer las capacidades de los érganos garantes, y la
realizacion de entrevistas a profundidad con los actores clave que procesan
y gestionan las solicitudes de informacion.

El disefio metodoldgico de la Métrica 2014 y las bases de datos generadas
permiten hacer comparaciones entre entidades federativas, municipios,
sujetos obligados (incluidas las unidades de acceso) y 6rganos garantes.
De esta forma, el usuario podra realizar desde comparaciones puntuales de
ciertas instituciones hasta analisis con datos agregados a nivel nacional.
Por otra parte, la metodologia explica en detalle como se construyé el
valor de cada dimension por cada sujeto obligado analizado. Esta
informacién permite identificar areas de oportunidad y de mejora para
incrementar la eficiencia de las politicas de transparencia y de acceso a la
informacién publica en cada dimension de analisis. Por tal motivo, la
Meétrica 2014 no debe entenderse como una jerarquizacion general, sino
como un analisis integral de los distintos componentes de los sistemas de
transparencia, los cuales deben comprenderse en conjunto.

El equipo de investigacion del CIDE respondio en tiempo a la
convocatoria de la COMAIP en el otofio de 2013 e inicié formalmente el
trabajo de investigacion en enero del 2014. Los resultados preliminares de
la Métrica 2014 se enviaron a los 6rganos garantes de todas las entidades
de la Republica y de la federacion el 26 de septiembre de 2014. El 9 de
octubre del mismo afio se llevo a cabo una reunidn con los representantes
de los érganos garantes en las instalaciones del Instituto Federal de Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales donde se detallé la

Constitucional Mexicano de CIMTRA; el indice de Transparencia y Disponibilidad de la
Informacioén Fiscal de los Municipios de ARegional; y el Indice de Informacién
Presupuestal Estatal 2014 elaborado por el IMCO.
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metodologia. A partir de esta fecha, se acordd abrir un periodo de
validacion en el cual los sujetos obligados tuvieron oportunidad de revisar
los resultados preliminares, las bases de datos, y elaborar las observaciones
que consideraron pertinentes. Dichos comentarios permitieron corregir
imprecisiones en las bases de datos, pero nunca representaron ajustes a la
valoracion que se habia realizado con base en la metodologia establecida.

El informe estd organizado en cinco capitulos. En ellos, se sustentan y
documentan los hallazgos principales. Cada capitulo analiza una
dimension; se establecen consideraciones iniciales, se describe la
metodologia utilizada para la construccion del indice correspondiente y se
realiza un analisis minucioso de los datos recabados. Finalmente, los
capitulos culminan con recomendaciones puntuales.

La realizacion de la Métrica 2014 implicé un gran esfuerzo y un arduo
trabajo por parte del CIDE y la COMAIP. El apoyo y el acompafiamiento
de muchas personas e instituciones hicieron posible su consecucion. El
equipo de investigacion agradece, en primer lugar, a todos los érganos
garantes del pais. Su contribucién —con la provision de informacion, la
respuesta de cuestionarios y la coordinacion de entrevistas con los sujetos
obligados, entre muchas otras acciones— fue fundamental para concretar la
evaluacion. También damos gracias a los servidores publicos responsables
de las unidades de transparencia y de los archivos que, amablemente y con
mucho profesionalismo, respondieron a todas las preguntas de las
entrevistas a profundidad. Gracias a estas conversaciones fue posible
conocer a detalle avances, obstaculos y retos en la gestion de la
informacién y de las responsabilidades de transparencia.

El equipo de investigacion también agradece al Proyecto de Gobernanza
Democratica del CIDE, financiado por The William and Flora Hewlett
Foundation, asi como al apoyo de la propia institucion y sus autoridades —
Dr. Sergio Lopez Ayllon (Director General del CIDE), Dr. Guillermo
Cejudo (Secretario Académico), Dr. Juan Manuel Torres (Secretario
General) y Dr. David Arellano (Director de la Division de Administracion
Publica)- por el respaldo, la asesoria y la atencion prestadas en todo
momento para llevar este proyecto a buen término.

Principales hallazgos
Dimension de normatividad

El analisis de la dimension normativa encontrd cierta dispersion en las
leyes y en los ordenamientos que regulan la politica de transparencia y de
acceso a la informacién publica. En general, se observa una multiplicidad
de ordenamientos que aumentan los costos de acceso para los ciudadanos.
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Esta diversidad puede aletargar los procesos de acceso y prevenir que la
publicidad de la informacién publica sea maxima. Por otra parte, existe un
bajo reconocimiento del mandato de los sujetos obligados para documentar
todos y cada uno de sus actos de autoridad. Este hallazgo puede tener alto
impacto para los sistemas de transparencia; mientras los sujetos obligados
no cumplan a cabalidad con esta obligacion no se podra garantizar el
derecho constitucional en esta materia.

Del estudio de las variables normativas también se desprende que, en
varias entidades, la obligacion de publicar la lista de documentos
clasificados como informacidn publica de oficio es inexistente. Esto es una
limitante seria para el acceso a la informacion puablica, pues el ciudadano,
al no conocer dicha lista, no puede exigir el cumplimiento de su derecho.
Asimismo, se encontrd un uso incremental de categorias generales y
absolutas de informacion reservada. Las causas de reserva deben
encontrarse previstas y explicitadas en ley; sin embargo, no deben suponer
la reserva de un conjunto general de documentos, como lo efectia la
reserva de toda averiguacion previa. Finalmente, en varios casos se
identificd una confusion conceptual legislativa entre la informacion
reservada y la informacion confidencial. También se observd debilidad
regulatoria en materia de archivos en buena parte de las entidades
federativas.
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Dimensién de informacion publica de oficio

El estudio de la dimensién de informacion publica de oficio arrojo que el
promedio nacional del cumplimiento normativo fue alto: 0.85. Esto indica
gue muchos sujetos obligados se han apegado a los ordenamientos legales.
En esta dimension, también se encontrdé un avance en la publicacion de
informacién relacionada con indicadores: 22 entidades los reportan como
informacién puablica de oficio (IPO). Sin embargo, es preciso sefialar que
los contenidos de los indicadores varian de manera considerable. Otro
hallazgo destacable es la gran heterogeneidad de la IPO. Mientras que, en
la Métrica 2010, se identificaron 13 variables comunes a todos los sujetos
obligados, en el caso de la Métrica 2014, so6lo se hallaron cinco. Por otra
parte, existen discrepancias entre los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial con respecto a la IPO que generan. Esta variacion produce que los
sujetos obligados empleen excesivamente la leyenda "No Aplica", practica
que genera opacidad. Finalmente, la calidad de la informacién auln
presenta &reas de oportunidad importantes en términos de accesibilidad
ciudadana y de uso de formatos abiertos.
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Dimension de usuario simulado

El anélisis de esta dimension ratificd el hecho de que, en materia de acceso
a la informacién publica, existe un sistema de funcionamiento a nivel
nacional que proporciona un acceso razonable a la informacion
gubernamental. Entre los hallazgos mas relevantes, esta que la gran
mayoria de los sujetos obligados analizados cuenta con un sistema de
presentacion y de respuesta de solicitudes en linea (Infomex o un
desarrollo propio) que facilita el requerimiento de solicitudes. Sin
embargo, la heterogeneidad de estos sistemas incrementa la curva de
aprendizaje para el ejercicio pleno del derecho al acceso a la informacién
entre sujetos obligados y/o entidades. Con relacion a los tiempos de
respuesta, la mayoria de las solicitudes de informacion se respondieron
dentro de los plazos legales aplicables. De los dos componentes evaluados
por esta dimensién, las variables de proceso reportan mejores resultados;
en cambio, hay areas de oportunidad importantes con respecto a la
complecion y a otros aspectos de la calidad de las respuestas evaluadas.
Por ultimo, se sefiala que el sistema aln presenta grandes asimetrias entre
los sujetos obligados y entre las entidades. Esto impacta en la profundidad
con que el ciudadano puede ejercer su derecho constitucional de acceso a
la informacion publica.

15



Gréfica 3: Subindice usuario simulado
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Dimensién de capacidades institucionales de los
drganos garantes

Esta dimension estudia las capacidades y las condiciones de los 6rganos
garantes (OG), pero no se presentan indicadores de su desempefio. El
objetivo de este andlisis es proveer informacion sistematizada que permita
identificar fortalezas, debilidades y areas de oportunidad de los OG. Entre
los hallazgos mas relevantes, se resalta que los OG cuentan con autonomia
y con garantias reconocidas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. No obstante, es fundamental responder a estas
garantias con mecanismos efectivos de rendicion de cuentas que vayan
mas alla de la presentacion de informes a los Congresos locales y federal.
En términos de remuneracion a los comisionados, los datos indican que el
nivel de salarios percibido obliga a estos funcionarios a desempefiar sus
responsabilidades de tiempo completo. Los resultados del estudio también
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revelan que los comisionados cuentan con una amplia experiencia en el
sector publico. Esto puede considerarse buena noticia, pues se trata de
personas que conocen el funcionamiento de la administracion publica. Este
conocimiento podria ayudar a generar lineamientos y precedentes que
hagan mas propicias y precisas diversas acciones para consolidar un
sistema efectivo de transparencia.

Asimismo, los datos de esta dimension sefialan que existe una mejora
considerable en la creacion de manuales de operacion y de procedimientos
con respecto al ejercicio de 2010. Por otra parte, el estudio muestra que, en
general, los OG no disponen de los recursos suficientes para hacer viable
su operacion. Solventar esta debilidad es indispensable para atraer personal
calificado, para adquirir tecnologia de punta, para capacitar a los sujetos
obligados y para realizar campafias de difusion, entre otras acciones.
Finalmente, un punto de atencion de los poderes estatales es el escaso
poder de incidencia que tienen los OG sobre los sujetos obligados; 40 %
de estos organismos no poseen facultades para emitir sanciones.
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Gréfica 4: Subindice capacidades institucionales
de los 6rganos garantes
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Dimensién de sujeto obligado

Finalmente, la dimension que estudia a los sujetos obligados produjo
informacion sistematica sobre la operacion cotidiana de la transparencia,
que se instrumenta por medio de las Unidades de Acceso (UA). Los
resultados de esta dimension son fundamentales para orientar de mejor
manera a la normatividad, a las regulaciones y también a las expectativas
de la politica de transparencia. Entre los hallazgos mas relevantes que
reporta este informe, esta que existen varias modalidades de UA en el pais.
Esta evidencia sugiere que, independientemente de la modalidad, es
recomendable contar con una coordinacion que permita homologar los
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criterios y los procesos. Sin dicha coordinacion, el ciudadano no podra
obtener la informacion que requiera facil y oportunamente. Asimismo, el
analisis reveld que la transparencia implica un costo claro y evidente para
los sujetos obligados. Las UA tienen el potencial de ser piezas clave para
el fortalecimiento de la transparencia proactiva y focalizada. No obstante,
es imperativo sefialar que estas instancias tienen poca participacion en las
decisiones de la organizacion o en aportar planes estratégicos de
comunicacion institucional. Por Gltimo, se identificd que gran parte de las
UA no cuentan con suficientes recursos institucionales para ejercer sus
funciones. Es indispensable atender este rubro. De otra forma, las UA
corren el riesgo de quedar relegadas dentro de las instituciones y, en
consecuencia, no contribuirdn a garantizar el derecho de acceso a la
informacién publica.
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- Gréfica 5: Subindice sujeto obligado
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La transparencia en México: una mirada general

- La grafica 6 presenta un comparativo de los cinco subindices. De esta
~imagen, lo primero que destaca es el alto valor que recibio el subindice de
portales que refiere a la informacion publica de oficio que es presentada
por todos los sujetos obligados a través de las paginas institucionales
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electronicas. Este resultado sugiere que los sujetos obligados han logrado
consolidar mecanismos de difusion electronica y han conseguido publicar
informacién relevante. Sin embargo, este subindice debe leerse con
cuidado puesto que refiere al cumplimiento de los sujetos obligados con su
norma y no necesariamente, con un ideal sobre la informacion que deberia
estar presente. En otras palabras, el subindice captura —primordialmente- el
cumplimiento del sujeto obligado con su norma y aunque la mayoria de los
sujetos obligados han incorporado mas informacion a sus plataformas
electronicas, ésta no es comun u homogénea entre entidades e incluso al
interior de la misma entidad.

Gréfica 6: Subindices Métrica de la Transparencia 2014

Destaca también el valor del subindice de usuario simulado. El analisis de
esta dimension y el seguimiento y evaluacioén de mas de 2,900 solicitudes
de informacién indican que los sujetos obligados del pais han resuelto
problemas —en su mayoria- basicos de proceso, pero adolecen en
caracteristicas sobre el contenido de las respuestas. Este indicador esta
particularmente afectado por la disponibilidad de informacion y por el uso
estrateégico de los plazos por parte de los sujetos obligados.

Cuando se observa el valor de los subindices por entidad, lo que se observa
es una amplia dispersion. La grafica 7 refleja esta distribucion vy, al ser
indices de rango 0 — 1, la situacién ideal es que todos los puntos se
agrupen en una Unica linea superior. Esta grafica indica, en una fotografia
instantanea, cual es la dimension de analisis en la que cada entidad
enfrenta mayores retos y aquélla donde residen sus principales fortalezas.
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Graéfica 7: Dispersion subindices
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En este punto es importante destacar que existe una relacion positiva entre
los resultados del subindice de usuario simulado y el subindice de portales
(gréfica 8). Esto es, las entidades que menor efectividad presentaron en la
resolucion de las solicitudes de acceso tienden a tener una calificacion
también deficiente en la publicacion de informacion en los portales
electronicos. Estas entidades deben realizar un mayor y mejor esfuerzo,
pues los dos canales de interaccion con la ciudadania presentan
deficiencias que deben solventarse. Existen también situaciones como
Jalisco, Yucatan o Aguascalientes que presentan un notable manejo de la
informacién en portales (con respecto al promedio), pero deficiencias
evidente en lo que concierne a la respuesta de solicitudes. En el extremo
contrario estan entidades como Oaxaca cuyo patron es exactamente
inverso. La transparencia efectiva implica un fortalecimiento homogéneo
de ambas herramientas, pues se trata de instrumentos complementarios
para el ciudadano y no sustitutivos.
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Gréfica 8: Subindice usuario simulado y subindice portales
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Una mirada distinta al sistema de transparencia es observar las
interacciones entre la oferta de transparencia y su desempefio. Las gréaficas
9 y 10 muestran la interaccion entre la normatividad que estructura el
guehacer de los sujetos obligados y su respectivo desempefio en la
resolucion de solicitudes y la publicacion electrénica de informacion. Estas
imagenes sugieren que una puntuacién mayor en la dimensién normativa
incrementa la probabilidad de encontrar un mayor cumplimiento en la
resolucion de solicitudes y en la publicacion electrénica de informacion.
Al respecto se apunta que si bien una buena legislacion no conlleva
necesariamente a la resolucion de solicitudes y publicacion electrénica de
informacidn 6ptimas, la legislacion dota de las herramientas necesarias a
los operadores del sistema para llevar a cabo de mejor forma sus
obligaciones. En el presente caso se observa que los operadores que
cuentan con una mejor normatividad cumplen, en términos generales, de
mejor forma sus obligaciones en materia de transparencia y acceso a la
informacion.
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Gréfica 9: Subindice normatividad y subindice portales
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Grafica 10: Subindice normatividad y subindice usuario
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Dos interacciones finales son los resultados de los indicadores de
desempefio (usuario y portales) con la calificacion de los actores relevantes
del sistema: el sujeto obligado de la norma y el garante del derecho. Con
respecto al segundo, las graficas 11 y 12 sugieren una mayor influencia de
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la intervencion del 6rgano garante en la efectividad de la informacion que
debe ser puablica a través de los portales de internet; y una menor
influencia en la calidad de las solicitudes de informacion. Seguramente
esto se debe a que en no pocas entidades una labor sustantiva (y muy
amplia) de los 6rganos garantes constituye la evaluacion periddica de los
portales de transparencia, asi como el establecimiento de criterios
homogéneos de publicacion de acuerdo con la normatividad aplicable en
cada entidad. Esto es, los datos indican que los 6rganos garantes muestran
efectividad en la supervision de la informacion pablica de oficio, pero no
de manera tan evidente en la resolucion de solicitudes de informacion. Los
Organos garantes no pueden esperar a que se activen las alarmas a partir de
recursos de revision. Es importante implementar estrategias de
acompafnamiento y vigilancia a los sujetos obligados que trasciendan la
publicacion electrénica de informacion.

Graéfica 11: Subindice capacidades institucionales del 6rgano garante
y subindice portales
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Graéfica 12: Subindice capacidades institucionales del 6rgano garante
y subindice usuario simualdo
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Al observar los mismos indicadores con respecto a la evaluacion de los
sujetos obligados, la tendencia es similar, pero con excepciones notables:
Tamaulipas tiene un desempefio por encima del promedio en portales y
usuario, aunque la evaluacion en la dimensién de sujeto obligado es
precaria. Este ejemplo, permite ponderar el peso relativo de los dos actores
mas relevantes de la oferta de transparencia, pues la valoracion del 6rgano
garante tamaulipeco estd por encima del promedio. Una situacion similar
sucede en Coahuila o Guanajuato. Las graficas también muestran ejemplos
de situaciones inversas. La conclusion es evidente: los resultados del
desemperio de los sistemas de transparencia no descansan solamente en el
Organo garante, pues interviene de manera importante la solidez de la
gestion de los sujetos obligados. EI mejor de los mundos es tener al actor y
al vigilante unidos en un objetivo comun y en correspondencia en cuanto a
capacidades. Fortalecer a uno olvidando al otro generard resultados mixtos
y, tal vez, poco satisfactorios. La politica de transparencia es afectada no
so6lo por la seriedad con que cada uno de estos actores asume la
responsabilidad del mandato constitucional que detenta, sino también por
su interaccion.
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Graéficas 13: Subindice sujeto obligado y subindice portales

Graéfica 14: Subindice sujeto obligado y subindice usuario simulado

Finalmente, la gréfica 15 presenta el resultado agregado de los subindices
con la intencion de generar una fotografia ain mas agregada. Sin embargo,
la relevancia de los datos se encuentra no en el indice global, sino en el
cumulo de datos que encierra.
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Gréfica 15: Indice Métrica de la Transparencia 2014
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1. Normatividad

Introduccion

La dimension normativa de la Métrica de la Transparencia 2014 se ocupa
del analisis de la calidad del disefio legislativo en materia de derecho de
acceso a la informacién en México. Este analisis supone la revision de los
ordenamientos de caracter federal y local a la luz de los estandares
nacionales e internacionales de una legislacion de calidad en la materia. La
importancia de esta dimension radica en que un disefio normativo
adecuado genera los espacios necesarios para el exito en su
implementacién. Si bien es cierto que la mera consecucion de estos
estandares normativos no supone necesariamente su implementacion, ni su
gjercicio y ni su ejecucion; también es cierto que, a través de la dimensién
normativa, se fijan las bases, las guias y los limites de este derecho. Sin
estas condiciones, es imposible una implementacion exitosa.

En cuanto a la regulacion de la materia, desde el ejercicio de Métrica de la
Transparencia que se realizé en 2010, se observaron diferencias en materia
normativa a nivel estatal y a nivel federal. En una primera etapa, estas
distinciones se basaron en la generacion de la legislacion o en la creacién
del organo encargado de su implementacion. Una vez incorporada la
materia en todas y cada una de las entidades federativas y creados los entes
encargados de su implementacion, la segunda etapa supuso el analisis de la
legislacion en la materia a la luz de los estdndares establecidos en el
segundo parrafo del articulo 60. de la CPEUM en 2007. Ahora, en una
tercera etapa, las diferencias entre las distintas regulaciones en los ambitos
estatal y federal dan lugar al establecimiento de nuevos estandares y
nuevas metas. La interaccion entre jurisdicciones ocurre en varios
sentidos, pues existen estados muy avanzados en la materia y superan no
solamente a otros estados sino, en varios aspectos, al ambito federal y
viceversa.

Como reflejo de los avances en materia de acceso a la informacion, se
reforzo este derecho a través de dos reformas constitucionales importantes.
La primera, a través de la incorporacion en 2011 al articulo lo. de la
CPEUM de los derechos humanos reconocidos en tratados internacionales
de los que México sea parte. La segunda, mediante la reforma
constitucional al articulo 60. de la CPEUM realizada en 2014. Es asi que el
presente documento, por una parte, replica el minucioso anélisis de la
legislacion en la materia que se realiz6 en la Métrica de la Transparencia
2010. Por otra parte, incorpora nuevas variables a la medicion de la
dimensién normativa con base en las mejores préacticas internacionales y
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en las mejoras de la legislacion estatal y federal. Por Gltimo, cabe resaltar
que, con el objetivo de brindar un panorama mas amplio en la materia, se
incorporan al analisis las normas en materia de transparencia y de acceso a
la informacion publica establecidas en los lineamientos.

Marco de referencia

La legislacion en materia de acceso a la informacion pablica sufrié varios
cambios a lo largo del tiempo. Dentro de los cambios mas importantes se
encuentran, por un lado, la reforma al articulo 10. constitucional. Con ésta,
se incorporaron a nuestra carta magna los derechos humanos previstos en
los tratados internacionales de los que México es parte. Por otro lado, esta
la reforma al articulo 60. constitucional, que se ocupa precisamente de
regular el derecho de acceso a la informacion. Las implicaciones de una y
otra reforma difieren en grados y en extension. Por este motivo, su analisis
se divide en las siguientes dos secciones.

El derecho de acceso a la informacion publica
como derecho humano'

De conformidad con el articulo 1o. de la CPEUM, todas las personas
gozardn de los derechos humanos reconocidos en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las
garantias para su proteccion. Este pais es parte de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, instrumento que reconoce el
derecho de acceso a la informacion como derecho humano. De
conformidad con el articulo 13 de este ordenamiento, toda persona tiene
derecho a las libertades de pensamiento y de expresion. Este derecho
comprende las libertades de buscar, de recibir y de difundir informaciones
e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente,

! La siguiente seccion resulta del analisis de los siguientes instrumentos: Informe Anual
de la Relatoria para la Libertad de Expresion (2009), EI Derecho de Acceso a la
Informacion Publica en las Américas: Estandares Interamericanos y Comparacion de
Marcos Legales (2012), Comentarios y Guia de Implementacion para la Ley Modelo
Interamericana sobre Acceso a la Informacion (2010), Ley Modelo Interamericana sobre
Acceso a la Informacion Publica (2010), Entrenching RT1: An Analysis of Constitutional
Protections of the Right to Information (2012), y Lineamientos para la Elaboracion de
Indicadores de Progreso en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
(2008).
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por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro
procedimiento que se elija.? El ejercicio de este derecho no puede estar
sujeto a censura previa sino a responsabilidades ulteriores, que deben estar
fijadas expresamente por la ley. También deben ser necesarias para
asegurar el respeto a los derechos o a la reputacion de los demas, o a la
proteccion de la seguridad nacional, del orden, de la salud o de la moral
publicos. El contenido y el alcance de este derecho supone asegurar la
garantia para todas las personas, sin discriminacion y sin necesidad de
manifestar interés alguno. Esto se traduce en la posibilidad de hacer
solicitudes anonimas, que no requieran de justificacion y que respeten el
derecho de divulgacion de dicha informacion. Asimismo, el derecho
requiere que todos los 6rganos estatales de todas las ramas del poder y de
todos los niveles de gobierno se encuentren obligados, incluidos quienes
presten servicios publicos o ejecuten recursos publicos, los sindicatos y los

2«77. En lo que respecta a los hechos del presente caso, la Corte estima que el articulo 13
de la Convencion, al estipular expresamente los derechos a "buscar" y a "recibir"
"informaciones", protege el derecho que tiene toda persona a solicitar el acceso a la
informacion bajo el control del Estado, con las salvedades permitidas bajo el régimen de
restricciones de la Convencion. Consecuentemente, dicho articulo ampara el derecho de
las personas a recibir dicha informacién y la obligacidn positiva del Estado de
suministrarla, de forma tal que la persona pueda tener acceso a conocer esa informacion o
reciba una respuesta fundamentada cuando por algin motivo permitido por la Convencion
el Estado pueda limitar el acceso a la misma para el caso concreto. Dicha informacion
debe ser entregada sin necesidad de acreditar un interés directo para su obtencion o una
afectacion personal, salvo en los casos en que se aplique una legitima restriccion. Su
entrega a una persona puede permitir a su vez que ésta circule en la sociedad de manera
que pueda conocerla, acceder a ella y valorarla. De esta forma, el derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion contempla la proteccion del derecho de acceso a la
informacion bajo el control del Estado, el cual también contiene de manera clara las dos
dimensiones, individual y social, del derecho a la libertad de pensamiento y de expresién,
las cuales deben ser garantizadas por el Estado de forma simultanea.” (Corte IDH 2006,
parrafo 77) “197. El Tribunal también ha establecido que el articulo 13 de la Convencion,
al estipular expresamente los derechos a buscar y a recibir informaciones, protege el
derecho que tiene toda persona a solicitar el acceso a la informacion bajo el control del
Estado, con las salvedades permitidas bajo el régimen de restricciones de la Convencion.
Consecuentemente, dicho articulo ampara el derecho de las personas a recibir dicha
informacion y la obligacion positiva del Estado de suministrarla, de forma tal que la
persona pueda tener acceso y conocer esa informacion o reciba una respuesta
fundamentada cuando, por algin motivo permitido por la Convencion, el Estado pueda
limitar el acceso a la misma para el caso concreto. Dicha informacion debe ser entregada
sin necesidad de acreditar un interés directo para su obtencién o una afectacidn personal,
salvo en los casos en que se aplique una legitima restriccién. Su entrega a una persona
puede permitir a su vez que la informacién circule en la sociedad de manera que pueda
conocerla, acceder a ella y valorarla. De esta forma, el derecho a la libertad de
pensamiento y de expresién contempla la proteccién del derecho de acceso a la
informacion bajo el control del Estado, el cual también contiene de manera clara las dos
dimensiones, individual y social, del derecho a la libertad de pensamiento y de expresion,
las cuales deben ser garantizadas por el Estado de forma simultanea.” (Corte IDH 2010b,
parrafo 197)
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partidos politicos. El objeto del derecho debe regularse de forma tal que no
existan exclusiones arbitrarias o desproporcionadas. Asimismo, debe
incluir toda la informacién significativa, cuya definicion debe ser amplia
(es preciso abarcar toda la que es controlada y archivada en cualquier
formato o medio).

A su vez, el articulo 20. de la Convencion Americana establece la
obligacion de los Estados a adecuar su ordenamiento juridico a los
mandatos convencionales. Especificamente, el articulo 33 de dicho
instrumento indica que los Estados son competentes para conocer de los
asuntos relacionados con el cumplimiento de los compromisos contraidos
por los Estados partes, por la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y por la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte Interamericana). En consecuencia, la doctrina y la jurisprudencia
que se desprende de sus decisiones definen el alcance y el contenido de las
disposiciones que, segun el articulo 20., deben incorporarse al derecho
interno de los Estados partes de la Convencién Americana.® A este
respecto, dichas doctrina y jurisprudencia comprenden los siguientes
puntos.

En primer lugar, se privilegia el principio de maxima publicidad. Este
supone el derecho a buscar, a recibir y a difundir informaciones. Cualquier
informacién en manos de instituciones puablicas debe ser completa,
oportuna y accesible. Asimismo, esta sujeta a un claro y preciso régimen
de excepciones, mismas que deberan estar definidas por ley y ser, ademas,
legitimas y estrictamente necesarias en una sociedad democratica.* El
respeto a este principio supone el establecimiento de la figura de la
positiva ficta en caso de que la autoridad no responda.. Ademas requiere
gue se establezca textualmente que, ante la duda o el vacio, prima el
acceso a la informacion, y que la ley de acceso a la informacion debera
prevalecer sobre otra legislacion.

® Organizacion de los Estados Americanos, Informe Anual de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. Informe Anual de la Relatoria para la Libertad
de Expresion (2009), visible en:
http://www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/informes/anuales/Informe%20Anual %2020
09%201%20ESP.pdf.

*«230. Asimismo, para garantizar el ejercicio pleno y efectivo de este derecho es
necesario que la legislacion y la gestidn estatales se rijan por los principios de buena fe y
de maxima divulgacion, de modo que toda la informacién en poder del Estado se presuma
publica y accesible, sometida a un régimen limitado de excepciones. Igualmente, toda
denegatoria de informacion debe ser motivada y fundamentada, correspondiendo al
Estado la carga de la prueba referente a la imposibilidad de relevar la informacién, y ante
la duda o el vacio legal debe primar el derecho de acceso a la informacidn. Por otro lado,
la Corte recuerda lo indicado sobre la obligacion de las autoridades estatales de no
ampararse en mecanismos como el secreto de Estado o la confidencialidad de la
informacion en casos de violaciones de derechos humanos (supra parr. 202).” (Corte IDH
2010b, parrafo 230)
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En segundo lugar, se establece el principio de buena fe. Este obliga a
interpretar la ley de la materia de manera tal que sirva para cumplir los
fines perseguidos por el derecho de acceso. Esto supone asegurar la
aplicacion estricta del derecho, brindar los medios de asistencia necesarios
a los solicitantes, promover una cultura de transparencia, coadyuvar a
transparentar la gestion puablica, y actuar con diligencia, con
profesionalidad y con lealtad institucional. En cuanto a la regulacion de
este principio, se detectd que una buena practica es establecer como
obligacion de toda persona encargada de la interpretacion de la ley,
adoptar aquella interpretacion razonable que garantice la mayor
efectividad del derecho a la informacion.

De conformidad con la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la
Informacion Puablica, dentro de las obligaciones especificamente impuestas
a los Estados por el derecho de acceso a la informacion se encuentran las
siguientes:

o Obligacion de responder de manera oportuna, completa y
accesible a las solicitudes que se formulen. Esta obligacion abarca
el establecimiento de respuestas fictas en caso de silencio
administrativo. Asimismo, conlleva crear un recurso sencillo y de
facil acceso para todas las personas, de bajo costo, con plazos claros
y razonables; proveer asistencia para aquél que solicite la
informacidn; asegurar el acceso gratuito o0 con un precio que no
exceda el costo de la reproduccién de los documentos; e imponer
que los érganos publicos justifiquen los rechazos a las solicitud de
acceso (deben exponer las razones especificas de la negativa).

o Obligacion de contar con un recurso administrativo que
permita la satisfaccion del derecho de acceso a la informacion. Este
recurso debe ser sencillo y de facil acceso para todas las personas.
Soélo puede exigir el cumplimiento de requisitos basicos, tales como
la identificacion razonable de la informacion solicitada y los datos
requeridos para que la administracion pueda entregarle la
informacidn al interesado. Asimismo, debe ser gratuito o de bajo
costo, debe establecer plazos cortos pero razonables para que las
autoridades suministren la informacién solicitada. Es preciso que
permita que las solicitudes se hagan de forma oral para los casos en
que no puedan realizarse por escrito. Una buena practica
identificada en este rubro es establecer procedimientos para casos
urgentes y para las situaciones en que el solicitante no sepa leer y
escribir, o hable otra lengua.® El recurso aqui previsto también debe

> “201. La Corte consideré probado que la sefiora Fernandez Ortega no conté con un

intérprete provisto por el Estado a fin de presentar su denuncia y tampoco recibi6 en su
idioma informacidn sobre las actuaciones derivadas de su denuncia. Para poder poner en
conocimiento de las autoridades el delito que la habia afectado y acceder a informacion
debio recurrir a una persona conocida que hablaba espafiol. Por otra parte, en ocasiones
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establecer la obligacién de la administracion de asesorar al
solicitante sobre la manera de formular la solicitud. Esto incluye
informar sobre la autoridad facultada por la ley para responder a la
solicitud e, incluso, acompafar al solicitante hasta que la propia
autoridad haga la correspondiente remision e informe del tramite a
la autoridad correspondiente. Por dltimo, este recurso debe
establecer la obligacion de que las respuestas negativas tengan
motivos explicitos y la posibilidad de que puedas ser impugnadas
ante un drgano superior 0 autbnomo, y posteriormente cuestionadas
en la via judicial.®

o Obligacion de contar con un recurso judicial idoneo y efectivo
para la revision de las negativas de entrega de informacién. La
revision a través de este recurso debe ser sencilla, efectiva, expedita
y no onerosa. Debe permitir controvertir las decisiones de los
funcionarios puablicos que niegan el derecho de acceso a una
determinada informacion o que simplemente omiten dar respuesta a
la solicitud. Dicho recurso debe resolver de fondo la controversia
para determinar si se vulnero el derecho de acceso. En caso de
encontrar vulneracion, debe ordenar al 6rgano correspondiente la
entrega de la informacion.’

posteriores que convoco a la victima, el Estado dispuso la presencia de un intérprete y
ademas informo que se encontraba implementando un programa de formacion de
intérpretes indigenas en Guerrero. La Corte valora positivamente ambas medidas
adoptadas por México. Sin embargo, la imposibilidad de denunciar y recibir informacion
en su idioma en los momentos iniciales implico, en el presente caso, un trato que no tomo
en cuenta la situacion de vulnerabilidad de la sefiora Fernandez Ortega, basada en su
idioma y etnicidad, implicando un menoscabo de hecho injustificado en su derecho de
acceder a la justicia. Con base en lo anterior, la Corte considera que el Estado incumplié
su obligacion de garantizar, sin discriminacion, el derecho de acceso a la justicia en los
términos de los articulos 8.1 y 25 de la Convencién Americana, en relacion el articulo 1.1
del mismo instrumento.” (Corte IDH 2010a, parrafo 201)

®«137. El Estado debe garantizar que, ante la denegatoria de informacion bajo el control
estatal, exista un recurso judicial sencillo, rapido y efectivo que permita que se determine
si se produjo una vulneracion del derecho del solicitante de informacion y, en su caso, se
ordene al 6rgano correspondiente la entrega de la informacion. En este &mbito, dicho
recurso debe ser sencillo y rapido, tomando en cuenta que la celeridad en la entrega de la
informacion es indispensable en esta materia. De acuerdo a lo dispuesto en los articulos 2
y 25.2.b) de la Convencidn si el Estado Parte en la Convencidn no tiene un recurso
judicial para proteger efectivamente el derecho tiene que crearlo.” (Corte IDH 2006,
parrafo 137)

7231 Igualmente, la Corte destaca la obligacion de garantizar la efectividad de un

procedimiento adecuado para la tramitacién y resolucién de las solicitudes de
informacion, que fije plazos para resolver y entregar la informacién, y que se encuentre
bajo la responsabilidad de funcionarios debidamente capacitados. Finalmente, ante la
denegacion de acceso a determinada informacion bajo su control, el Estado debe
garantizar que exista un recurso judicial sencillo, rapido y efectivo que permita
determinar si se produjo una vulneracion del derecho de acceso a la informacion y, en su
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o Obligacion de transparencia activa. Las dependencias
gubernamentales deben, de forma oficiosa, publicar la estructura,
las funciones, el presupuesto de operacion y de inversion del
Estado; divulgar la informacion que se requiere para el ejercicio de
otros derechos como los sociales, los de pension, los de salud o los
de educacion; difundir la oferta de servicios, beneficios, subsidios o
contratos de cualquier tipo; publicar el procedimiento para
interponer quejas o consultas; y difundir las politicas, las
oportunidades de consultas, las actividades que afectan al publico,
los presupuestos, los subsidios, los beneficios y los contratos. Por
Gltimo, las autoridades publicas tienen la obligacion de difundir de
forma dinamica, incluso en ausencia de una solicitud, toda una
gama de informacion de interés publico, y establecer sistemas para
aumentar, con el tiempo, la cantidad de informacion sujeta a
divulgacion.

o Obligacion de producir o capturar informacion. Cuando el
Estado tiene la obligacion de conservar una informacién, o de
producirla o capturarla y, sin embargo, considera que la misma no
existe, debe exponer todas las gestiones que adelanto para intentar
recuperar o reconstruir la informacion perdida o ilegalmente
sustraida. Esta obligacion incluye a toda la informacion que el
Estado necesita para el cumplimiento de sus deberes, y requiere que
la informacién sea debidamente desagregada. Por ultimo, es una
obligacion estatal producir bases de informacion que posibiliten la
validacion de indicadores y, en general, el acceso a muchas de las
garantias cubiertas por cada derecho social.

o Obligacion de generar una cultura de transparencia.

o Obligacion de implementacion adecuada. La implementacion
comprende la elaboracion de un plan estratégico, la asignacion del
presupuesto necesario, la adopcion de normas politicas y practicas
que permitan conservar y administrar adecuadamente la
informacion  (gestion de archivos). Ademaés, incluye el
entrenamiento y la capacitacion en materia de acceso a la
informacion para los servidores publicos.

Asimismo, de este principio se deriva la excepcionalidad de las
limitaciones al derecho de acceso a la informacion. Este régimen limitado
de excepciones, interpretado de manera restrictiva, debe obedecer a una
verdadera excepcionalidad; debe encontrarse consagrado en la ley de
forma clara y precisa; debe obedecer a objetivos legitimos; debe ser
necesaria; debe ser proporcional; debe establecer un plazo razonable para

caso, ordenar al 6rgano correspondiente la entrega de la misma.” (Corte IDH 2010b,
parrafo 231)
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el secreto; y debe suponer la obligacion de las autoridades a realizar el
ejercicio de probar el dafio. Es decir, toda decision negativa debe
motivarse, pues corresponde al Estado la carga de probar que la
informacion solicitada no puede ser revelada.® Entre varias opciones, se
debera escoger la que restrinja en menor escala el derecho protegido. Esta
limitacion debe propiciar el logro de su objetivo, ser proporcional al
interés que la justifica e interferir en la menor medida posible en el
ejercicio efectivo del derecho. La regulaciéon de las salvedades también
supone la existencia de una lista cerrada de limites al acceso, de una lista
de indice de expedientes clasificados como reservados y del reporte de la
clasificacion para el Comité de Informacion de la entidad para que decida
si la mantiene, la modifica o la revoca.

Con respecto estas excepciones, se debe establecer que no puede invocarse
el caracter de reservado cuando se trate de violaciones graves de derechos
fundamentales o delitos de lesa humanidad.®

Acerca de la reserva de informacion, uno de los temas mas debatidos es
hasta donde llega el supuesto de reserva de ley en lo que se refiere a la
seguridad nacional. Como respuesta internacional a esta interrogante
surgieron los Principios globales sobre seguridad nacional y el derecho a la
informacion, conocidos como los Principios de Tshwane.'® Establecen

84229. Con todo, el derecho de acceder a la informacion publica en poder del Estado no
es un derecho absoluto, pudiendo estar sujeto a restricciones. Sin embargo, estas deben,
en primer término, estar previamente fijadas por ley -en sentido formal y material- como
medio para asegurar que no queden al arbitrio del poder pablico. En segundo lugar, las
restricciones establecidas por ley deben responder a un objetivo permitido por el articulo
13.2 de la Convencion Americana, es decir, deben ser necesarias para asegurar "el respeto
a los derechos o a la reputacion de los demas™ o "la proteccion de la seguridad nacional,
el orden publico o la salud o la moral pUblicas". Las limitaciones que se impongan deben
ser necesarias en una sociedad democratica y orientadas a satisfacer un interés publico
imperativo. Ello implica que de todas las alternativas deben escogerse aquellas medidas
que restrinjan o interfieran en la menor medida posible el efectivo ejercicio del derecho
de buscar y recibir la informacién.” (Corte IDH 2010b, parrafo 229)

% Véase Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Myrna Mack Chang Vs.
Guatemala. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25 de noviembre de 2003.
Serie C No. 101, Parrafo 158: “En caso de violaciones de derechos humanos, las
autoridades estatales no se pueden amparar en mecanismos como el secreto de Estado
o la confidencialidad de la informacion, o en razones de interés publico o de seguridad
nacional, para dejar de aportar la informacion requerida por las autoridades judiciales o
administrativas encargadas de la investigacion o proceso pendiente”.

19 AFRICA FREEDOM OF INFORMATION CENTRE (KAMPALA/AFRICA), et al., THE
GLOBAL PRINCIPLES ON NATIONAL SECURITY AND THE RIGHT TO INFORMATION (Open
Society Foundations, 2013).
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supuestos especificos para invocar esta causal y generan criterios de
interpretacion para su uso debido.™

1 os principios establecen lo siguiente. Principio 1: establece el derecho a la
informacion. Principio 2: establece la aplicacion de los Principios. Principio 3: establece
los requisitos para restringir el derecho a la informacion por razones de seguridad
nacional. Principio 4: obliga a la autoridad publica a establecer la legitimidad de las
restricciones. Principio 5: establece la obligacion de no aplicar excepciones para
autoridades publicas. Principio 6: establece el acceso a la informacion por parte de
organismos supervisores. Principio 7: establece los recursos que deben existir. Principio
8: establece los estados de emergencia. Principio 9: establece la informacién que puede
ser clasificada de forma legitima. Principio 10: establece las categorias de informacion
sobre las cuales existe una fuerte presuncién o un interés preponderante a favor de su
divulgacién. Principio 11: establece la obligacion de exponer las razones para clasificar
informacion. Principio 12: establece la obligacion de dar acceso publico a las normas
sobre clasificacion. Principio 13: establece quién cuenta con potestad para clasificar
informacion. Principio 14: establece la obligacion de facilitar la impugnacion interna de
la clasificacion de informacion. Principio 15: establece la obligacién de archivar,
gestionar y conservar adecuadamente informacion y documentos sobre seguridad
nacional. Principio 16: establece la obligatoriedad de una limitacion temporal al periodo
de clasificacién. Principio 17: establece procedimientos de desclasificacion. Principio 18:
establece la obligacion de considerar las solicitudes incluso si la informacién tiene
caracter clasificado. Principio 19: establece la obligacion de confirmar o negar. Principio
20: establece la obligacién de expresar los motivos de la negativa por escrito. Principio
21: establece la obligacion de recuperar o reconstruir la informacidn faltante. Principio
22: establece la obligacion de divulgar partes de documentos. Principio 23: establece la
obligacion de identificar la informacion reservada. Principio 24: establece la obligacion
de proporcionar informacion en formatos disponibles. Principio 25: establece plazos para
responder solicitudes de informacion. Principio 26: establece el derecho para recurrir a las
decisiones relativas a la clasificacion de informacion. Principio 27: establece el principio
general de control judicial. Principio 28: establece el acceso publico a procesos judiciales
cuando se trata de temas de seguridad nacional. Principio 29: establece el acceso de las
partes a informacién en los procesos penales. Principio 30: establece el acceso de las
partes a informacidn en los procesos civiles. Principio 31: establece la obligacién de
existencia de organismos de supervision independientes. Principio 32: establece el acceso
irrestricto a informacion necesaria para el desempefio de la funcion. Principio 33:
establece las facultades, recursos y procedimientos necesarios para asegurar el acceso a
informacion. Principio 34: establece la obligacién de transparencia de los organismos de
supervisién independientes. Principio 35: establece las medidas para la proteccion de
informacion manejada por organismos de supervision del sector de seguridad. Principio
36: establece la potestad del poder legislativo de difundir informacion. Principio 37:
establece los tipos de irregularidades. Principio 38: Establece los aspectos, motivacién y
pruebas para la difusion de informacion que evidencia una irregularidad. Principio 39:
establece los procedimientos para efectuar y responder divulgaciones protegidas en el
ambito interno o a organismos de supervision. Principio 40: establece la proteccion de las
divulgaciones publicas. Principio 41: establece la proteccion frente a represalias por
efectuar divulgaciones de informacién que evidencien irregularidades. Principio 42;
establece la obligacion de fomentar y facilitar las divulgaciones protegidas. Principio 43:
establece la defensa de interés publico para el personal publico. Principio 44: establece la
proteccion contra sanciones a divulgaciones razonables efectuadas de buena fe por
funcionarios que manejan informacion. Principio 45: establece las sanciones para el
supuesto de destruccion o negativa a difundir informacién. Principio 46: establece las
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De acuerdo con estos principios, solo las autoridades publicas cuyas
responsabilidades especificas incluyan la proteccién de la seguridad
nacional podran hacer valer la seguridad nacional como fundamento para
clasificar informacion (Principio 1. b). EI gobierno, y solo el gobierno, es
responsable de la seguridad nacional en Gltima instancia. Por lo tanto, s6lo
él podra determinar que cierta informacion no se publique si pudiera
redundar en perjuicio de la seguridad nacional (Principio 1. €). No podran
aplicarse restricciones al derecho a la informacion invocando razones de
seguridad nacional a menos que el gobierno demuestre que: (1) la
restriccion (a) esta establecida en una ley y (b) resulta necesaria en una
sociedad democratica (c) para proteger un interés legitimo de seguridad
nacional; y (2) la ley establece garantias adecuadas contra la posibilidad de
abuso. Entre éstas, se encuentra el escrutinio oportuno, pleno, accesible y
efectivo de la validez de las restricciones realizado por una autoridad
supervisora independiente, y la revision exhaustiva por los tribunales
(Principio 3). Asimismo, de acuerdo con el Principio 3, al ponderar el
riesgo de perjuicio y el interés puablico en la divulgacion, deberia
considerarse la posibilidad de mitigar los perjuicios causados por la
difusion, incluso a través de medios que requieran una erogacion razonable
de fondos. Dentro de los factores que favorecen la divulgacion se
encuentran: que sea razonablemente esperable que la divulgacion (a)
fomente la discusion abierta de asuntos publicos, (b) incremente la
rendicion de cuentas por parte del gobierno, (c) contribuya al debate
positivo e informado sobre cuestiones importantes o asuntos de interés
relevante, (d) promueva el control efectivo de los recursos publicos, (e)
permita revelar los motivos de una decision gubernamental, (f) contribuya
a la proteccion del medioambiente, (g) exponga amenazas a la salud o
seguridad publicas, o (h) exponga o favorezca la rendicion de cuentas
respecto a violaciones de derechos humanos o derecho internacional
humanitario. Por el contrario, dentro de los factores que favorecen que no
se divulgue informacion se encuentra que la divulgacion pueda causar un
riesgo de perjuicio real e identificable para un interés legitimo de
seguridad nacional.

Finalmente, de acuerdo con el Principio nimero 9, las autoridades publicas
podran restringir el derecho del publico a acceder a informacién cuando
existan razones de seguridad nacional. Sin embargo, Unicamente podran
realizarlo cuando tales restricciones cumplan todas las demas

limitaciones en las sanciones penales por la divulgacién de informacion realizada por
personal publico. Principio 47: establece la proteccion contra las sanciones por la
posesion y diseminacién de informacion clasificada por parte de personas que no trabajen
en organismos publicos. Principio 48: establece la obligacion de proteccion de las fuentes.
Principio 49: establece la prohibicion de la restriccion previa. Principio 50: establece la
relacion de estos Principios con otras normas.
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disposiciones establecidas en estos principios, cuando la informacién obre
en poder de una autoridad publica y cuando la informacion esté
comprendida en una de las siguientes categorias: (i) informacién sobre
planes de defensa en curso, operaciones y cuestiones sobre capacidad
durante el periodo en que la informacion resulte de utilidad operativa; (ii)
informacién sobre la produccion, capacidades, o uso de los sistemas de
armamentos y otros sistemas militares, incluidos los sistemas de
comunicaciones; (iii) informacion sobre medidas especificas destinadas a
resguardar el territorio del Estado, como infraestructura critica o
instituciones nacionales fundamentales contra amenazas, uso de la fuerza o
sabotaje (su efectividad debe depender de su confidencialidad); (iv)
informacidn perteneciente a, o derivada de, las operaciones, las fuentes y
los métodos de los servicios de inteligencia, siempre que conciernan a
asuntos relativos a la seguridad nacional; (v) informacion relativa a
asuntos de seguridad nacional suministrada por un Estado extranjero u
organismo intergubernamental con una expectativa expresa de
confidencialidad; y (vi) otras comunicaciones diplomaticas en tanto tengan
que ver con asuntos relativos a la seguridad nacional.

Como puede observarse, estos principios cubren con detalle la regulacion
en materia de reserva de informacién por causas de seguridad nacional. Si
bien es cierto que dichos principios no resultan obligatorios para el Estado
Mexicano, también lo es que resultan guias Utiles para el disefio normativo
nacional.

Por ultimo, se sefiala que, de acuerdo al recientemente publicado Programa
Nacional de Derechos Humanos 2014-2018, actualmente no existen
sistemas de indicadores que midan el impacto general sobre el goce y el
ejercicio de los derechos humanos. Por ello, se sugiere la implementacién
de metodologias de indicadores internacionales como el indice de
Integridad Fisica de CIRI Human Rights Data Project.*? Este sugiere la
publicacién de dichos indicadores relacionados con derechos humanos.

El derecho de acceso a la informacion publica en la
Constitucion Mexicana

El articulo 60. constitucional establece los limites, los principios y las
garantias relacionados con el derecho de acceso a la informacion publica
en todo el pais. Desde 2007, establecio los elementos esenciales del
respeto y garantia del derecho de acceso a la informacion con apego a los
estandares internacionales arriba sefialados. Sin embargo, dicho articulo se

12\ 74
Veéase
http://www.humanrightsdata.org/documentation/ciri_variables_short_descriptions.pdf.
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reformo el pasado siete de febrero de 2014 con el objetivo de mejorar esta
garantia. Como resultado de esta modificacion, se identifican los
siguientes aspectos:

o Ampliacion del universo de sujetos obligados. A través de la
reforma constitucional, se obliga a cualquier autoridad, entidad,
organo y organismo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, érganos autonomos, partidos politicos, fideicomisos y
fondos publicos, asi como a cualquier persona fisica, moral o
sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de
autoridad en el ambito federal, estatal y municipal. Asi, se
incorporan como sujetos obligados a sindicatos, personas que
reciban fondos publicos (incluidas las personas morales) y 6rganos
autonomos.

o Obligacién constitucional de documentar todo acto que derive
del ejercicio de las facultades, de las competencias o de las
funciones de los entes publicos.

o Obligacion de determinar los supuestos especificos bajo los
cuales procedera la declaracion de inexistencia de la informacion.

o Obligacion de publicar, a través de los medios electronicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre el
ejercicio de los recursos publicos y los indicadores que permitan
rendir cuenta del cumplimiento de sus objetivos y de los resultados
obtenidos.

o Facultad del organismo garante federal de revision de las
decisiones emitidas por los 6rganos garantes locales. Esta facultad
supone diversas modificaciones, sobre todo a nivel federal. En su
caso, las entidades federativas deberan establecer a nivel normativo
la procedencia del recurso ante el 6rgano garante federal en casos
de reserva, confidencialidad, inexistencia 0 negativa de la
informacion.

o Facultad de atraccién del organismo federal garante de
recursos “de importancia y trascendencia”.

o Reiteracion de que la ley deberd fijar los supuestos de
informacion reservada y confidencial.

o Facultad del Congreso de expedir las Leyes Generales
reglamentarias que desarrollen los principios y las bases en materia
de transparencia gubernamental, acceso a la informacién publica y
la proteccidon de datos personales en posesion de las autoridades,
entidades, Organos y organismos gubernamentales de todos los
niveles de gobierno.

o Facultad del Congreso para expedir la ley general que
establezca la organizacién y la administracion homogénea de los
archivos en los oOrdenes federal, estatal, municipal y del Distrito
Federal, que determine las bases de organizacion y de
funcionamiento del Sistema Nacional de Archivos.
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o Facultad del organismo garante federal para conocer de los
asuntos relacionados con el acceso a la informacion publica y la
proteccion de datos personales de cualquier autoridad, entidad,
organo u organismo que forme parte de alguno de los Poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de drganos auténomos, de
partidos politicos, de fideicomisos y de fondos publicos, de
cualquier persona fisica, moral o sindicatos que reciban y ejerzan
recursos publicos o realicen actos de autoridad en el ambito federal.
La excepcion son aquellos asuntos jurisdiccionales que
correspondan a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

o Facultad del organismo garante federal para conocer los
recursos que interpongan los particulares con respecto a las
resoluciones de los organismos auténomos especializados de los
estados y el Distrito Federal.

o Facultades de los érganos garantes para interponer acciones
de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en contra de leyes expedidas por las legislaturas locales o,
en el caso del Distrito Federal, en contra de leyes emitidas por la
Asamblea Legislativa.

o Responsabilidad de los comisionados a traves de juicio
politico por violaciones graves a la CPEUM vy a las leyes federales
que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y
de recursos federales. En este ultimo caso, la resolucion sera
Unicamente declarativa y se comunicard a las legislaturas locales
para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como
corresponda.

o Obligacion de establecer, a través de las Constituciones de los
Estados, organismos autonomos en materia de transparencia y de
acceso a la informacién publica que garanticen el derecho a la
informacion y la proteccién de datos personales en posesion de los
sujetos obligados. Lo anterior est conforme con los principios y las
bases que se establecen en el articulo 60. de la Constitucion y en la
ley general en la materia. Esta deberéa ajustarse a lo previsto en la
ley general que emita el Congreso de la Union para establecer las
bases, los principios generales y los procedimientos del ejercicio de
este derecho.

o Por Gltimo se adicionan facultades especificas de la Asamblea
del Distrito Federal.

De un andlisis integral de lo aqui expuesto se desprende que, desde el
ejercicio anterior de Métrica de la Transparencia 2010, las variables
contempladas recogian casi en su totalidad los estandares aqui descritos
tanto a nivel internacional como a nivel nacional. Esto resulta del hecho de
gue se basaron no solamente en lo dispuesto en el articulo 6o0.
constitucional sino también en el Codigo de Buenas Préacticas (CBP).
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(CIDE et al. 2007) Este ultimo establece los estandares y los criterios para
la consecucion de una normatividad de calidad en materia de acceso a la
informacion que va mas alla de lo establecido en la normatividad nacional
e internacional en la materia. Es asi que, con base en las mejores practicas
tanto internacionales como nacionales, las Unicas variables que se
incorporan a la Metodologia de Métrica 2014 son las siguientes:

1. En cuanto a los sujetos obligados, se incorporaron los sindicatos
y las personas fisicas y morales que reciben recursos publicos.
Estas variables se incluyeron a la legislacion del Distrito
Federal desde el afio 2011.7

2. Con relacion a la informacion publica de oficio, y de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 302.13 y 302.21
del Cédigo de Buenas Practicas, se afiadieron las siguientes
variables:

a. Lista de indice de expedientes -clasificados como
reservados.

b. Obligaciones de transparencia  presupuestal de
conformidad con lo dispuesto en la Ley General de
Contabilidad Gubernamental.

c. El procedimiento para interponer quejas o consultas
(apartado adicional al de leyes).

d. La relacion del numero y la especificacion de las
recomendaciones emitidas por el 6rgano garante y por
organizaciones de derechos humanos (como la Comisién
de Derechos Humanos de la entidad, la Comisién Federal
de Derechos Humanos o la Comision o Corte
Interamericana de Derechos Humanos y seguimiento
respectivo).

3. Con relacién a la informacion reservada, se incorpord la
excepcion a la reserva en casos de violaciones graves de
derechos humanos establecida en el derecho internacional.
(Corte IDH 2010b, parrafo 495)**

3 Articulo 30 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del
Distrito Federal, publicada el 29 de agosto de 2011.

14 \/éase también TEDH, Caso Al Nashiri vs. Poland, pérrafo 495. Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH), El
derecho a la verdad, 8 de febrero de 2006 (A/HRC/5/7), parrafo 55. Véase también
Resolucién de la Organizacién de Estados Americanos AG/Res. 2267 (XXXV1I-0/07)
del Derecho a la Verdad, 5 junio 2007. Véase también la Ley Modelo Interamericana,
supra nota 8, art. 44. VVéase también Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica no. 27806 de 2002 (Per(), Art. 15. Ley de Acceso a la Informacién Publica,
adoptada mediante Decreto 57-2008 de 2008 (Guatemala), Art. 24. Ley no 12.527 de
2011 (Brasil), Art. 21. Ley sobre el Derecho de Acceso a la Informacion Publica no
18.381 de 2008 (Uruguay), Art. 12. 64, entre otros.
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4. En el indicador de datos personales, se incluyeron a las
variables la verificacién del derecho de oposicion y de la
independencia en el ejercicio de los derechos de acceso, de
rectificacion, de cancelacion y de oposicion (ARCO). La razén
es que no puede entenderse que el ejercicio de alguno de ellos
sea requisito previo o que impida el ejercicio de otro. Asimismo
se afiadié la variable de existencia de un procedimiento de
ejercicio de los derechos ARCO.

5. A la luz de lo dispuesto en la, recientemente publicada, Ley
Federal de Archivos, el indicador de archivos se adiciona con
las siguientes variables:

a. Se establece un perfil de las personas encargadas del
sistema de gestion de archivos.

b. Se establecen procedimientos de control de préstamo.

c. Se establecen procedimientos para la realizacion de
transferencias.

d. Se establecen procedimientos de baja documental.

e. Se establece procedimiento para la administracion de
expedientes.

f. Obligacion de capacitar al personal en materia de
archivos.

6. En cuanto al érgano garante, se incorporo la verificacion de la
autonomia del mismo.

7. En cuanto al procedimiento de acceso, de acuerdo con las
practicas internacionales arriba descritas, se adicionaron las
siguientes variables:

a. Obligacion de orientar en casos de incompetencia.

b. Prevision de mecanismos de no discriminacion para
personas gque no puedan o sepan leer y escribir.

c. Prevision de procedimientos expeditos para casos
urgentes.

Nota metodologica

La metodologia de la Métrica de la Transparencia 2014 se basa
nuevamente en el indice de Evaluacion de la Normatividad en Materia de
Transparencia 2010. Sin embargo, incorpora las variables descritas al final
del apartado anterior de este documento y supone adicionalmente la
revision de ordenamientos distintos a las leyes, como son los reglamentos
y los lineamientos. Este indice toma como punto de partida para la
evaluacion de la normatividad en materia de transparencia a los principios
que, tanto a nivel constitucional como en el CBP, se consideran rectores de
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las politicas de acceso a la informacién y de transparencia.'® La valoracién
del cumplimiento de los estandares propuestos se hace a través de una
matriz que consta de doce rubros. Estos se encuentran organizados en tres
niveles de importancia con valores de 10, 8 y 6 respectivamente. La tabla 1
de este documento detalla esta informacion.

Tabla 1. Nivel de importancia de las categorias de la dimension

normativa.
Nivel de "
IIIIIIIIIIIIIIHHHHHHHHEHHHIIIIIIIIIIIIIIIIIHH!HHI
importancia
Los rubros dentro del primer

nivel se consideran los mas
importantes, dado que son
los elementos constitutivos

1 del derecho a la informacién 10
y la transparencia, asi
como las herramientas
gue garantizan su debido
ejercicio y proteccién.

La mayoria de los rubros
dentro del segundo nivel se
refieren a la organizacioén
de la informacidén a fin

de facilitar el acceso.
Constituyen la base minima
del deber de transparencia
de los sujetos cobligados.

Estos rubros se consideran
el tercer nivel de
importancia porgque la
mayoria de ellos se
encuentran expresamente
previstos en la
Constitucion, por lo gue

su mencién en la Ley, si
bien importante, no resulta
indispensable.

15 |_os principios constitucionales conforman instrumentos de interpretacion que
permiten evaluar el grado de adecuacion de las normas inferiores o de los actos de
autoridad para los fines establecidos por el constituyente al momento de emitir la
reforma constitucional (Ferrajoli 2000). Tanto la doctrina como la jurisprudencia de la
SCJN han recalcado la importancia de los principios como rectores del actuar de la
autoridad. Asi, Santiago Nieto Castillo sefiala que los principios consagrados en la
Constitucién son elementos esenciales del estado de derecho, pues son orientadores de
la aplicacion de las normas (Nieto 2003, 895). Por su parte, la SCIN ha sefialado que
estos principios buscan que el actuar de los servidores publicos sea probo e integro
desde el punto de vista juridico, material y ético (Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta. Octava Epoca. Segunda Sala. Tesis 22./J. 19/93, tomo LXXII, diciembre
de 1993, p. 19). De ahi que a lo largo de la evaluacién se dote de importancia a los
principios que regulan la transparencia y el acceso a la informacidn, en particular, el
principio de maxima publicidad. Este principio debe entenderse como que toda la
informacion en manos de una autoridad es publica y debe ser de acceso libre, por lo
que, en caso de duda razonable sobre la clasificacién de informacién como reservada,
debera optarse por su publicidad. Asimismo, siempre que sea posible deberan
prepararse versiones pUblicas de los documentos clasificados (Lépez- Ayllon 2007,
22).
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A su vez, los rubros se ponderan en funcién de la importancia que la
norma particular posea dentro de la legislacion. La tabla 2 del presente
documento detalla las categorias verificadas y su importancia en funcién
del indice.

Tabla 2. Categorias en funcion de su importancia.

1. Principios rectores del derecho de 6
acceso a la informacidn

25 Sujetos obligados 6
34 Informacioén publica de oficio 10
4. Informacioén reservada 8
5. Informacidén confidencial 8
6. Datos personales 8
7 Disposiciones en materia de archivos g
administrativos

8. Regulacidén del o6rgano garante u

organismo especializado e imparcial

encargado de verificar el cumplimiento de 10
las obligaciones en materia de acceso a la
informacidn

9. Diseno institucional de las areas de 8
transparencia de los sujetos obligados

10. El procedimiento de acceso 10
11. Recurso de revision 10
12. Responsabilidades y sanciones 8

En cuanto al indice, se determinaron igualmente las siguientes variables:
| = indice

C = criterio (el subindice indica a cuél de los doce rubros se refiere)
La evaluacion total del indice se establece con la siguiente formula:
12
=) C =C+C,+..C,

1=1

Con esta formula, se obtiene la calificacion promedio de la normatividad
particular analizada. A diferencia de la Métrica de la Transparencia 2010,
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la presente metodologia otorga, en general, un peso igual a cada rubro
comprendido en las subcategorias o en las categorias, en caso de no existir
subcategorias. Por esta razén, todas quedan comprendidas dentro de la
formula general del rubro indicado. EI Anexo 1-1 de este documento
detalla las respectivas ponderaciones.

Por ultimo, cabe resaltar que se revisaron los ordenamientos juridicos
descritos en el Anexo 1-11 de este documento en cada una de las
jurisdicciones analizadas. Se revisaron hasta el 31 de enero del afio 2014.
Por esta razén, cualquier reforma posterior a esa fecha no se encontrara
reflejada en los resultados del presente estudio.

Los detalles de la metodologia aqui planteada se encuentran descritos en el
Anexo 1-1 de este documento.

Analisis de resultados generales

En cuanto al analisis de la normatividad vigente en cada jurisdiccion al 31
de enero de 2014, se sefiala que el mismo incluye tanto la verificacion de
las variables planteadas en la Metodologia de Métrica 2010, como la
verificacion de las variables planteadas en la Metodologia Métrica 2014 (la
cual también incluye la revision de ordenamientos distintos a las leyes,
como los lineamientos). El anélisis de todas las variables se encuentra en
la base de datos titulada Base de Datos Dimension Normativa Métrica
2014. En ésta, se sefiala la normatividad analizada por cada estado, la
ponderacién y la calificacion de cada variable y el sefialamiento de si la
variable se encuentra prevista en leyes y/o en lineamientos. Los resultados
individuales por jurisdiccion se encuentran en el Anexo 1-lll de este
documento. En dicho anexo, se apuntan aquellas areas de mejora de cada
una de las legislaciones analizadas. Asimismo, cabe mencionar que todas
las jurisdicciones analizadas aqui plantearon sus observaciones y sus
comentarios a dicha base de datos. El equipo de investigacion analizo las
observaciones y se presenta una explicacion en la base de datos de
aclaraciones.

La tabla 3 muestra los resultados obtenidos en la Métrica de la
Transparencia 2010, y los obtenidos a la luz de la metodologia de la
Métrica de la Transparencia 2014.
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Tabla 3. Resultados generales dimension normativa

Baja California

Sur 51.81 60.79 8.98
Querétaro 68.99 65.04 -3.95
Sinaloa 78.96 68.30 -10.66
Michoacéan 62.98 68.82 5.84
Tamaulipas 85.67 71.77 -132.90
Baja California 48.42 73.16 24.74
Chiapas 72.53 73.10 0«57
Quintana Roo 75.94 T8o2) T
Hidalgo 79.50 73.56 -5.93
Guanajuato 60.35 75.36 15.01
Puebla 76.81 76.23 -0.57
Tabasco 83.67 77.34 -6.33
Tlaxcala 74.71 78.21 3.50
Zacatecas 78.06 78.40 0.34
Aguascalientes 66.51 79.07 12.57
Estado de México 68.79 78.67 9.88
Jalisco 69.01 78.77 9.76
Nayarit 74.51 79.19 4.68
Campeche 79.37 T9.72 0.35
Chihuahua 70.26 83.15 12.89
Federacidn B0.47 83.29 2.82
Morelos 85.84 82.90 -2.94
Oaxaca 17.62 83.10 5.48
Nuevo Ledn 91.49 84.23 -7.25
Yucatan 86.71 83.87 -2.84
San Luis Potosi 81.96 85.51 3.55
Colima 63.00 87.80 24.81
Guerrero 62.80 88.25 25.46
Durango B6.71 88.61 1.90
Coahuila 93.61 93.32 -0.29
Veracruz 92.27 94.19 1.92
Distrito Federal 94.71 95.35 0.64
Sonora 72.24 94.77 22.53
Promedio 75.64 79.91 4.27

Como puede observarse, el promedio nacional subié de 76 puntos a 79.
Esto indica que, en términos generales, se observa una mejora en el disefio
legislativo a nivel nacional. Desde 2010 a la fecha, tanto las legislaturas
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locales como la federal reformaron la legislacion en materia de
transparencia. Con esto, se lograron mejoras a nivel nacional. Con respecto
a los resultados obtenidos a partir de la metodologia 2014, resulta
comprensible que la calificaciéon sea inferior a la reflejada con la
metodologia 2010, pues los cambios constitucionales en materia de

derechos humanos y de transparencia son muy recientes y no se ven adn
reflejados en las distintas legislaciones aqui analizadas.

En cuanto a la tendencia observada en cada estado, en el Distrito Federal y
en la federacion, la grafica 1 muestra los avances o los retrocesos de cada
una de las jurisdicciones analizadas.

Gréfica 1. Comparativo Metrica de la Transparencia 2010-
Métrica de la Transparencia 2014

B Métrica 2014 W Métrica 2010

V] 10 20 30 40 50 60 70 80 a0 100
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Llama la atencion que ain cuando el promedio nacional aumenté de 2010
a 2014, algunos estados mostraron un retroceso en su disefio normativo. Al
respecto, conviene realizar un andlisis detallado de las variables que
cambiaron de un afio a otro para cuestionar debidamente las decisiones
legislativas tomadas. A continuacion, la tabla 4 muestra el comparativo por
categoria.

Tabla 4. Categorias que mejoraron o empeoraron de Métrica

2010 a Métrica 2014
Principios 0.97 0.03
Sujetos Obligados 0.77 -
Informacidn publica de oficio 0.65
Informacion reservada 0.88
Informacion confidencial 0.52
Datos personales 0.7
Archivos 0.58
Organo garante 0.85
Disefio Institucional sujetos
obligados Lot
Procedimiento de acceso 0.88
Recurso de revision 0.62
Responsabilidades y sanciones 0.97
Promedio nacional 0.76

Una vez expuestos los resultados comparados, se procederd al anélisis de
los resultados a la luz de la metodologia planteada en la Métrica de la
Transparencia 2014. La gréfica 2 muestra los resultados. Como ya se
apuntd, esta metodologia se construyd con la observancia de los nuevos
retos en materia de transparencia: las reformas constitucionales a los
articulos 1o. y 60. Asimismo, se analizaron todos los intrumentos
normativos emitidos por las legislaturas (locales y federal), por los 6rganos
garantes y por los sujetos obligados.
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Gréfica 2. Resultados Métrica de la Transparencia con metodologia
Métrica 2014.
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A diferencia de Métrica de la Transparencia 2010, ninguna jurisdiccion
mostro una calificacién menor a 0.6 (el méaximo es 1). Esto indica que toda
la legislacion analizada aqui cuenta con, al menos, 60 % de las variables
requeridas por la metodologia planteada en Métrica de la Transparencia
2014. Esto supone que, a nivel nacional, se cuenta con los estandares
normativos minimos requeridos en materia de transparencia.
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Ahora bien, estos resultados reflejan el agregado de todas las categorias aqui analizadas. Sin embargo, como se
expondra a continuacion, existen algunas categorias mejor calificadas que otras. La grafica 3 muestra la dispersion
por categorias y por jurisdiccion analizada.

Gréfica 3. Dispersion por categoria y jurisdiccion
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Como puede observarse, las categorias que, por lo general, tienen peores
puntajes son las de informacion confidencial y de archivos. La tabla 5
describe con detalle la calificacion obtenida en cada categoria por estado.
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Del andlisis de la tabla 5, se desprende que, en efecto, dentro de las
categorias con menores puntajes se encuentran las categorias de
informacidn confidencial y de archivos.

Ahora bien, en cuanto a las variables que conforman cada categoria, la
tabla 6 muestra aquellas variables con menor cumplimiento a nivel
nacional (menor a 60 %), de acuerdo con la metodologia de Métrica de la
Transparencia 2014.
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Tabla 6. Variables con menor cumplimiento
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Como puede observarse, todavia existen diversas variables que cuentan
con un muy bajo cumplimiento. Es importante analizar cada una por
separado, con el objetivo de que se incluyan en los ordenamientos
normativos en el futuro.

Por ltimo, cabe resaltar el esfuerzo de varios 6rganos garantes y de los
sujetos obligados por mejorar sus sistemas normativos a traves de la
emisién de lineamientos que detallan las obligaciones juridicas y los
procedimientos previstos en la ley. La grafica 4 muestra estas mejoras.
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Solicitud de acceso a la informacion
publica y recursos ante rganos garantes

Igual que en el estudio que se realizo en la Métrica de la Transparencia
2010, se efectu6 el examen de los procedimientos administrativos
relacionados con la garantia del derecho al acceso a la informacion publica
ante los sujetos obligados y los érganos garantes, desde la perspectiva de
la ingenieria de procesos. Al igual que los resultados obtenidos con la
Meétrica de la Transparencia 2010, se encontr6 que los procesos
establecidos normativamente comparten una estructura basica comun en
las diferentes entidades federativas, en la Federacion y en el Distrito
Federal. Esto se aplica tanto para el tramite y la resolucion de las
solicitudes de acceso a la informacion publica ante los sujetos obligados,
como para aquéllos previstos para la interposicion, la sustanciacion y la
resolucion de los recursos ante los érganos garantes. Dicha estructura
basica, en el caso de la solicitud de acceso a la informacidn pablica, consta
de las etapas de presentacion, de recepcién y de registro de la solicitud; de
prevencion o de requerimiento al solicitante para subsanar o complementar
la solicitud; de los trdmites y las gestiones internas para localizar y
entregar la informacion solicitada; de la resolucion o respuesta a la
solicitud de informacion; del pago de los costos de reproduccion y de
envio de la informacién solicitada; y, finalmente, de la entrega de la
informacién solicitada. Sin embargo, se encontraron diversas tipologias en
cada una de estas etapas de acuerdo con la jurisdiccion analizada.

Con relacion al proceso de gestion de los recursos ante los dérganos
garantes, también se identificd la existencia de una estructura basica. Las
etapas de la estructura basica en el proceso de gestion de los recursos son
la presentacion, la recepcion y el registro del recurso; la admision o el
desechamiento del recurso; la notificacion y el traslado del recurso al
sujeto obligado al que se atribuye el acto o la resolucién controvertidos; la
presentacion del informe justificado por el sujeto obligado; y la resolucion
del recurso. Como en el caso del procedimiento de solicitud de acceso, se
encontraron también algunas variantes de acuerdo con la jurisdiccion
analizada. Asi, algunas jurisdicciones incluyen las etapas de prevencion o
requerimiento al recurrente para subsanar o para complementar el recurso;
de celebracion de audiencias con las partes para el desahogo de pruebas y
la presentacion de alegatos; y de cumplimiento de la resoluciéon. A
continuacion, se detallan los hallazgos del analisis de ambos
procedimientos.
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Procedimiento de acceso

En cuanto al procedimiento de solicitud de informacion, se encontré que
100 % de las jurisdicciones analizadas cuentan con claridad sobre los
medios y las formas previstas para la presentacion de las solicitudes de
acceso a la informacioén, y poseen la posibilidad de hacerlo a través de
medios electrénicos (ver Diagrama 1). ®* Asimismo, en todas las
jurisdicciones se contempla la obligacion, para los sujetos obligados, de
ofrecer asesoria y orientacion a los solicitantes para la presentacion de
solicitudes de acceso a la informacién (ver Diagrama 2), a través de
unidades de enlace o de unidades de acceso a la informacion. 91 % de las
jurisdicciones tiene la obligacion de orientar al solicitante en casos de
incompetencia (ver Diagrama 3). Incluso existen situaciones donde la
legislacion contempla el deber de ofrecer la orientacién mencionada v,
ademas, de remitir la solicitud al organismo competente (ver Diagrama 4).
Finalmente, en cuanto a la etapa de presentacion, recepcion y registro de la
solicitud, en 55 % de los casos se contempla la posibilidad de presentar
solicitudes verbales o telefénicas (ver Diagrama 5). A continuacién, se
ejemplifican estas etapas a través de diagramas referidos a distintas
jurisdicciones.

Una vez presentada la solicitud, ésta puede atenderse o no atenderse.
Algunas legislaciones y sus disposiciones reglamentarias contemplan la
posibilidad de no atender el tramite correspondiente en aquellos casos
donde las solicitudes de acceso a la informacion presentadas se formulen
en términos ofensivos o se presenten en idioma diferente al espafiol;
cuando se entregue informacion sustancialmente idéntica en respuesta a
una solicitud anterior de la misma persona; cuando no se indique el
nombre del solicitante, el domicilio o el correo electronico para recibir
notificaciones; o cuando la solicitud verse sobre informacion disponible
publicamente (ver Diagrama 6). En caso de que se atienda la solicitud,
existen varios tipos de tramites internos para localizar y entregar la
informacidn solicitada (ver Diagramas 7, 8 y 9). En cuanto a los tiempos
de respuestas, se encontrd una diversidad de rangos. La tabla 7 detalla el
plazo en cada jurisdiccion.

16 Todos los diagramas se encuentran en el Anexo 1-1V.
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Como puede observarse, los plazos mas cortos fueron detectados en
Guanajuato y Jalisco. A este respecto, resulta interesante el caso del este
Gltimo, donde se prevé un procedimiento expedito en casos urgentes. De
acuerdo con el articulo 84.2 de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Pudblica del Estado de Jalisco y sus Municipios, cuando la
solicitud de informacion publica sea relativa a expedientes medicos o a los
datos sobre la salud del solicitante, debe resolverse y notificarse al
solicitante dentro de los dos dias habiles siguientes a la admision de la
solicitud. Por su parte, los plazos mas largos se detectaron en Yucatan de
forma excepcional, en la Federacion y en Chiapas.

Una vez atendida la solicitud y realizados los tramites internos, la solicitud
puede ser negada o aprobada. En caso de negativa, ésta se realiza por
medio de una variedad de procedimientos (ver Diagramas 10 y 11). En
general, se prevé que la negativa de acceso a la informacion debe
encontrarse debidamente fundada y motivada. En cuanto a los medios de
impugnacion, so6lo en las legislaciones de algunos estados se establece que,
en caso de negativa de acceso a la informacion o de respuesta desfavorable
o insuficiente a juicio del solicitante, se deberd indicar o advertir la
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posibilidad y el plazo para interponer recursos ante los respectivos érganos
garantes.

En algunos casos donde se aprueba la entrega de informacion al
solicitante, la informacion requerida puede ser publica de oficio. Algunas
de las normas analizadas establecen el deber del sujeto obligado a indicar
la fuente, el lugar y la forma en que el solicitante podra acceder a la
informacion (ver Diagrama 12). En cambio, en otras se prevé la obligacion
de reproducir y de entregar la informacion solicitada en todos los casos
(ver Diagrama 13).

Si la informacién solicitada no corresponde a informacion publica de
oficio, el sujeto obligado entrega la informacién correspondiente. Puede
hacerlo via electronica (ver Diagrama 14) o puede suponer costos de
reproduccion y de envio (ver Diagrama 15). En cuanto a los plazos para
realizar los pagos correspondientes (ver Diagrama 16) o para recoger la
informacion (ver Diagrama 17), también se encontraron distintos tipos de
procedimientos. Incluso, existe el supuesto de reintegro del dinero pagado
por el solicitante si la informacidén no se entrega en el plazo legalmente
establecido para tal efecto (ver Diagrama 18).

Ahora bien, existe también la posibilidad de falta de respuesta del sujeto
obligado a la solicitud de acceso realizada. En caso de silencio de la
autoridad, pueden configurarse (i) la afirmativa o la positiva ficta (ver
Diagrama 19), salvo en el caso de informacién reservada o confidencial;
(ii) la negativa ficta (ver Diagrama 20); o (iii) la responsabilidad del sujeto
obligado (ver Diagrama 21). Excepcionalmente, se prevé un caso en el que
el sujeto obligado no disponga de la informacion solicitada, y no responda
oportunamente al solicitante. Frente a esta situacién, debera obtener la
informacion solicitada de la entidad competente y entregarla al interesado,
sin costo para este ltimo (ver Diagrama 22).

Recurso ante el érgano garante

Con relacidn a los recursos previstos en las jurisdicciones analizadas, 100
% de los casos suponen la posibilidad de procedencia en casos tanto de
negativa de acceso total o parcial como de informaciéon incompleta. Sin
embargo, unicamente 70 % de las jurisdicciones prevén la posibilidad de
recurrir en caso de que la informacion sea entregada en un formato distinto
al solicitado o de informacion inexistente. En 85 % de los casos, el recurso
de revision puede interponerse por medios electronicos o de manera
directa, y en 94 % de los casos, el procedimiento de revision no excede los
cuatro meses.
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En la mayoria de los casos, los Unicos recursos previstos son el de
revision, el de inconformidad o el de queja (ver Diagramas 23, 24 y 25).
Sin embargo, algunas jurisdicciones permiten la interposicion de recurso
ante el propio sujeto obligado (ver Diagrama 26). En casos de falta de
respuesta, también puede interponerse el recurso correspondiente (ver
Diagrama 27). Chiapas es un caso interesante debido a que el recurso se
remite al recurso de revision establecido en la correspondiente Ley de
Procedimiento Administrativo (ver Diagrama 28).

Como parte del procedimiento de resoluciéon del recurso, 36 % de las
jurisdicciones analizadas prevén una audiencia de conciliacion (ver
Diagrama 29). En cuanto a la no resolucién en tiempo del recurso de
revision, 9 % de las jurisdicciones analizadas prevé la positiva ficta (Ver
Diagrama 30). Con relacion a la ejecucion, 61 % de las jurisdicciones
analizadas prevén un procedimiento de ejecuciébn en caso de
incumplimiento de una resolucion de recurso de revision (ver Diagrama
31). Adicionalmente, 9 % de las jurisdicciones establece, en su propio
ordenamiento, un procedimiento de responsabilidad para aquellos sujetos
obligados que infrinjan alguna disposicion en materia de acceso a la
informacién (ver Diagrama 32).

Por ultimo, se sefiala que algunos 6rganos garantes emiten criterios
generales con base en las resoluciones a los recursos de revision. A través
de estos criterios, se difunden las diversas interpretaciones legales que
realizan los 6rganos garantes. La tabla 8 resume esta informacion.
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Conclusiones y recomendaciones

Las reformas constitucionales recientes imponen nuevos retos en materia
de legislacion del acceso a la informacion. Dentro de las principales
implicaciones de estas reformas se encuentra la facultad del Congreso
federal de expedir las leyes generales reglamentarias que desarrollen los
principios y las bases en materias de transparencia gubernamental, de
acceso a la informacion y de proteccion de datos personales en posesion de
las autoridades, de las entidades, de los dérganos y de los organismos
gubernamentales en todos los niveles de gobierno. Especificamente, en
materia de archivos, el Congreso cuenta ahora con la facultad de expedir
una ley general que establezca la organizacion y la administracion
homogénea de los archivos en los 6rdenes federal, estatal, municipal y del
Distrito Federal, y que determine las bases de organizacién y de
funcionamiento del Sistema Nacional de Archivos.

Adicionalmente, a través de esta reforma se amplia el universo de sujetos
obligados, que ahora incluye a los sindicatos y a las personas fisicas y
morales que reciban fondos puablicos. Se elevaron a rango constitucional
las obligaciones de documentar todo acto que derive del ejercicio de las
facultades, de las competencias o de las funciones de los entes publicos;
las obligaciones de determinar los supuestos especificos bajo los cuales
procedera la declaracion de inexistencia de la informacion; y la obligacion
de publicar, a través de los medios electronicos disponibles, la
documentacion completa y actualizada sobre el ejercicio de los recursos
publicos y los indicadores que permitan rendir cuenta del cumplimiento de
sus objetivos y de los resultados obtenidos.

Asimismo, se establece la obligacion de instituir, a través de las
Constituciones de los Estados, organismos autdbnomos en materia de
transparencia y de acceso a la informacion publica que garanticen los
derechos a la informacion y a la proteccion de datos personales en
posesion de los sujetos obligados, conforme a los principios y a las bases
establecidos por el articulo 60. de la CPEUM vy en la ley general en la
materia. Esta Gltima debera ajustarse a lo previsto en la ley general que
emita el Congreso de la Union y establecer las bases, los principios
generales y los procedimientos del ejercicio de este derecho.

Como resultado de estas atribuciones legislativas federales, las
jurisdicciones locales deberan adecuar sus ordenamientos a las bases
planteadas en estas leyes generales. Estas ultimas, a su vez, deberan
obedecer a los estandares internacionales relacionados con el derecho de
acceso a la informacion. Por estas razones, la metodologia de la Métrica de
la Transparencia 2014 incorpora estos lineamientos a través del CBP
(CIDE et al. 2007) y de las diferentes interpretaciones de la CIDH como
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos con relacion al derecho
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de acceso a la informacion. Con esto, las variables en las que se basa el
analisis de la dimension normativa sirven de estandares generales que, en
el futuro, pueden ayudar a la implementacion de la reforma constitucional
mencionada.

A continuacion, se detallan algunas de las principales recomendaciones
derivadas del analisis de la dimension normativa.

1. Tecnica legislativa

En muchos casos, se observa dispersion normativa en mdaltiples
lineamientos. Al respecto, si bien se apunté que tanto los sujetos obligados
como los 6rganos garantes han hecho un buen uso de instrumentos
normativos (como los lineamientos) para suplir algunas deficiencias
legislativas, también es cierto que la multiplicidad de ordenamientos
aumenta los costos de acceso de los ciudadanos. Por esta razon, se
recomienda una simplificacion normativa. Especificamente, en aquellos
casos donde existen varios lineamientos, se recomienda su incorporacion a
la ley de la materia o su inclusién en un solo instrumento juridico.

2. Sujetos obligados

En cuanto a los sujetos obligados, se observa que casi 100 % de las
jurisdicciones incorporan a la mayor parte de los sujetos obligados. Los
sujetos que no se contemplan en varias de las jurisdicciones analizadas son
los partidos politicos (79 %), los particulares que ejercen actos de
autoridad (39 %), los sindicatos (12 %) y las personas fisicas y morales
que reciban fondos publicos (76 %). Por ello, se recomienda que estos
sujetos se afiadan a la legislacion correspondiente.

3. Obligaciones genéricas

Con relaciéon a las obligaciones genéricas de los sujetos obligados, se
recomienda incorporar a la legislacion, de forma expresa, la obligacion de
documentar todo acto que derive del ejercicio de las facultades, de las
competencias o de las funciones de los sujetos obligados. Dicha obligacién
ya cuenta con rango constitucional y solamente 52 % de las jurisdicciones
la prevén en sus ordenamientos juridicos. Esta obligacion supone el
establecimiento de la presuncion de existencia de la informacion cuando se
trata del ejercicio de facultades, de competencias o de funciones del sujeto
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obligado. A su vez, conlleva la obligacion y la facultad de generar
informacidn inexistente en aquellos casos donde sea posible.

4. Informacion publica de oficio

Con respecto a la informacion publica de oficio, se observa un aumento en
sus rubros en términos generales. Esta practica es afortunada, pues refleja
una actitud proactiva en cuanto a la publicidad de la informacion
gubernamental. Como ejemplo de buenas préacticas, llama la atencion el
articulo 17 Bis. E. fraccion | de la Ley de Acceso a la Informacion Pablica
y de Proteccion de Datos Personales del Estado de Sonora. Este incorpora,
como informacién publica de oficio de la Comision Estatal de Derechos
Humanos, las recomendaciones enviadas, su destinatario y el estado que
guarda su atencion.

Sin embargo, existen aln algunas oportunidades de mejora.
Especificamente, se recomienda incluir la siguiente informacion:

e Perfil de los puestos de los servidores publicos
(Gnicamente 30 % de las jurisdicciones analizadas cuentan
con este rubro).

e Calendarizacion de las reuniones publicas de los diversos
consejos, 6rganos colegiados, gabinetes, cabildos,
sesiones plenarias o sesiones de trabajo (Gnicamente 52 %
de las jurisdicciones analizadas cuentan con este rubro).

e Archivos administrativos (Unicamente 52 % de las
jurisdicciones analizadas cuentan con este rubro).

e Relacion de los servidores publicos comisionados por
cualquier causa (Unicamente 30 % de las jurisdicciones
analizadas cuentan con este rubro).

e Lista de indice de expedientes -clasificados como
reservados (Unicamente 55 % de las jurisdicciones
analizadas cuentan con este rubro).

e Procedimiento para interponer quejas o0 consultas
(Gnicamente 45 % de las jurisdicciones analizadas cuentan
con este rubro).

e Relacion del ndmero, especificacion y seguimiento
respectivo de las recomendaciones de cualquier tipo
hechas al sujeto obligado (incluidas las del 6rgano garante
y de organizaciones de derechos humanos tales como la
Comision de Derechos Humanos de la entidad, la
Comision Federal de Derechos Humanos o la Comision o
la Corte Interamericana de Derechos Humanos, por
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ejemplo). Al respecto se sefiala que Unicamente 18 % de
las jurisdicciones analizadas cuentan con este rubro.

Asimismo, se recomienda incluir obligaciones de informacién especifica
en materia de seguridad puablica, de procuracion de justicia, de
obligaciones para las comisiones de derechos humanos y para las
universidades e instituciones publicas de educacion superior.

Por Gltimo, con respecto a la calidad de la informacion pablica de oficio,
se recomienda la prevision de buscadores tematicos, asi como la
obligacion de indicar la fecha de la dltima actualizacién en la pagina de
Internet.

5. Informacion reservada y confidencial

Aunque existen aun areas de oportunidad, se detectaron algunas buenas
practicas en esta categoria. Una de ellas es con relacion a la excepcion de
reserva de la informacion. Se refiere al énfasis del caracter puablico de la
informacién referida a violaciones graves de derechos humanos, pues
incorpora principios de caracter internacional en materia de acceso a la
informacion (79 % de las jurisdicciones analizadas lo explicitan).

Por el contrario, en cuanto a las causales de reserva previstas en las leyes
analizadas, se observa un uso creciente de los rubros generales de
informacion reservada. Aqui resulta conveniente apuntar que, aunque las
causas de reserva deben encontrarse previstas y explicitadas en ley, no
deben suponer la reserva de un conjunto general de documentos. En otras
palabras, cualquiera debe ser puablico, incluso si se trata de informacion
que generalmente involucre supuestos de reserva y el analisis de “prueba
de dafio” muestra que no se pone en riesgo de forma alguna al estado, al
particular o a un tercero.

Por estas razones, se recomienda explicitar la obligacion de realizar la
“prueba de dafio” en todos y cada uno de los casos. Dicha prueba consiste
en la obligacion de la autoridad de ponderar y de valorar, mediante la
debida fundamentacion y motivacion, el proporcionar o no la informacion.
La reserva debe “...vincularse con la prueba de dafio, de una manera
objetiva, en tanto que la divulgacion de la informacion ponga en riesgo o
pueda causar un perjuicio real al objetivo o principio que trata de
salvaguardar, y de manera estricta debe demostrarse que el perjuicio u
objetivo reservado, resulta mayormente afectado que los beneficios a que
pudieran llegarse con contar o difundir una informacién.”*’

17 Amparo en revision 173/2012, parrafo 207. Ponente: Ministro José Ramén Cossio.
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Especificamente, el caso de averiguaciones previas sugiere un analisis de
lo resuelto por la Suprema Corte de Justicia, en el sentido de que la
restriccion absoluta al acceso a la informacion es inconstitucional.*® “Asi,
el hecho de establecer que toda la informacién contenida en la
averiguacion previa, absolutamente toda, con independencia de sus
elementos, sea considerada reservada, trae las siguientes consecuencias: a)
no se realiza la restriccion al derecho humano por el medio menos
gravoso; b) se genera una condicion absoluta de reserva como regla
general, que impide cualquier modalizacién por parte del 6rgano que tiene
a su cargo la indagatoria; y c) se impide el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion pues se incumple el principio de maxima publicidad que
lo rige, sin que pueda seguirse dicho principio para articular una respuesta
completa a la solicitud respectiva.”*®

Con respecto al tema de reserva de informacion, otro de los puntos més
debatidos es hasta donde llega el supuesto de reserva de ley referido a la
seguridad nacional. Como respuesta internacional a esta interrogante
surgen los Principios globales sobre seguridad nacional y el derecho a la
informacidn, conocidos como los Principios de Tshwane (Africa Freedom
of INformation Centre 2013). Estos principios establecen supuestos
especificos para invocar esta causal y generan criterios de interpretacion
para su debido uso. De acuerdo con el Principio numero 9, las autoridades
publicas podran restringir el derecho del publico a acceder a la
informacién cuando existan razones de seguridad nacional, pero
Unicamente cuando tales restricciones cumplan todas las demas
disposiciones establecidas en estos principios, cuando la informacién obre
en poder de una autoridad publica y cuando la informacion esté
comprendida en una de las siguientes categorias: (i) informacién sobre
planes de defensa en curso, operaciones y cuestiones sobre capacidad
durante el periodo en que la informacion resulte de utilidad operativa; (ii)
informacidn sobre la produccion, las capacidades, o el uso de los sistemas
de armamentos y otros sistemas militares, incluidos los sistemas de
comunicaciones; (iii) informacion sobre medidas especificas destinadas a
resguardar el territorio del Estado, sobre la infraestructura critica o las
instituciones nacionales fundamentales contra amenazas, uso de la fuerza o
sabotaje, y cuya efectividad dependa de su confidencialidad; (iv)
informacidn perteneciente a, o derivada de, operaciones, de fuentes y de
métodos de los servicios de inteligencia, siempre que conciernan a asuntos

18 \/¢ase Tesis CCXVI11/2013 de la Primera Sala, de Julio de 2013: acceso a la
averiguacion previa. El articulo 16, parrafos segundo, tercero y sexto, del cédigo federal
de procedimientos penales, transgrede el derecho humano de acceso a la informacién.
Véase también Tesis CCXV1/2013, de la Primera Sala, de Julio de 2013: averiguacion
previa. La restriccion a su acceso prevista en el articulo 16, parrafos segundo, tercero y
sexto, del codigo federal de procedimientos penales, es desproporcional.

9 Amparo en revision 173/2012, parrafo 205, Ponente: Ministro José Ramén Cossio.
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relativos a la seguridad nacional; e (v) informacion relativa a asuntos de
seguridad nacional suministrada por un Estado extranjero u organismo
intergubernamental con una expectativa expresa de confidencialidad; y
(vii) otras comunicaciones diplomaticas en tanto tengan que ver con
asuntos relativos a la seguridad nacional.

Por otra parte, se vuelve a observar una confusion conceptual entre
informacion reservada e informacion confidencial. Para efectos de la
calificacion de las variables no se tomo en cuenta si el supuesto requerido
era clasificado como informacion reservada o como informacién
confidencial. Sin embargo, se reitera la necesidad de un catalogo correcto
de los supuestos.

Con relacion a la desclasificacion de la informacidn, es importante apuntar
que si bien la mayor parte de los ordenamientos prevén la posibilidad de
desclasificacion de la informacién como reservada una vez que cesen las
circunstancias que la originaron, dicha desclasificacion debe ser
obligatoria y no optativa. Si las circunstancias que motivaron la
clasificacion reservada de la informacién dejan de concurrir, no sélo puede
sino que debe desclasificarse dicha informacion.

Por Gltimo, se recomienda prohibir la aplicacion del secreto bancario o
fiduciario a entidades publicas.

6. Datos personales

Con relacion a los datos personales, se observo una mejora con respecto a
la medicion anterior. Esto sucedid con relacién a la prevision de
mecanismos para asegurar la identidad del solicitante de datos personales y
en los procedimientos para ejercer los derechos ARCO. Sin embargo, se
recomienda la explicitacion de la independencia de los derechos ARCO,
ya que Unicamente 58 % de las jurisdicciones analizadas no sujeta el
ejercicio de un derecho ARCO a otro.

7. Disposiciones en materia de archivos

La categoria de archivos resulta una de las méas débiles a nivel normativo.
Al respecto, se reitera la importancia de la materia a la luz de las reformas
al articulo 60. constitucional y su importancia como prerrequisito para
contar con un acceso a la informacion efectivo. Los archivos se
transforman en las bases sin las cuales es imposible dar un verdadero
acceso a los particulares, pues dotan de organizacion, de infraestructura y
de orden a los sujetos obligados. Por ello, se recomienda que se
establezcan:
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o Perfiles de las personas encargadas del sistema de gestion
de archivos (Unicamente 52 % de las jurisdicciones
analizadas cuentan con este rubro).

e Procedimientos de control de préstamo (Unicamente 42 %
de las jurisdicciones analizadas cuentan con este rubro).

e Procedimientos para la administracion de expedientes
(Gnicamente 45 % de las jurisdicciones analizadas cuentan
con este rubro).

8. Organo garante

Con respecto al disefio institucional de los 6rganos garantes, se reitera el
énfasis de la reforma constitucional en cuanto a la autonomia de éstos. Se
observa que en 94 % de los casos, el érgano garante cuenta con autonomia
operativa, presupuestal, de gestion y de decision. Sin embargo, Unicamente
64 % de los Organos es autdbnomo constitucionalmente. Aguascalientes,
Baja California Sur, Chiapas, Colima, Guerrero, Hidalgo, Nayarit,
Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas son las
entidades que no cuentan con la autonomia prevista en este nivel.

Aln més, con relacién a las nuevas facultades del 6rgano garante federal,
se recomienda a las jurisdicciones locales el establecimiento, a nivel
normativo, de la procedencia del recurso ante el 6rgano garante federal en
casos de reserva, de confidencialidad, de inexistencia o de negativa de la
informacion.

En cuanto a las facultades del 6rgano garante, se recomienda que en caso
de determinarse que no existe la informacion solicitada, se pueda ordenar
gue ésta se genere cuando sea posible, pues Unicamente el 18 % de las
jurisdicciones cuenta con esta facultad. Asimismo, se recomienda el uso
del sistema de servicio profesional de carrera para los servidores publicos
del organo garante y establecer en la legislacion los mecanismos
especificos para la subsidiaridad de los municipios en materia de acceso a
la informacion.

9. Procesos de solicitud de acceso a la informacion publica y
recursos ante 6rganos garantes

En cuanto a los procedimientos de acceso, se recomienda reproducir la
buena préactica detectada en algunas de las jurisdicciones en cuanto a la
prevision de mecanismos de no discriminacién a personas que no puedan o
sepan leer y/o escribir. Asimismo, se recomienda la réplica de la buena
practica de prevision de procedimientos expeditos en casos urgentes, como
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la prevista en el articulo 84.2 de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Pdblica del Estado de Jalisco y sus municipios. Esta establece
que, cuando la solicitud de informacion publica sea relativa a expedientes
médicos o datos sobre la salud del solicitante, debe resolverse y notificarse
al solicitante dentro de los dos dias habiles siguientes a la admisién de
aqueélla. En cuanto al recurso ante los Organos garantes, se recomienda
incluir como objeto del recurso a todos los posibles supuestos, como son la
inexistencia de informacién y la entrega en formato distinto al solicitado.

Asimismo, se recomienda hacer énfasis en la existencia de procedimientos
de ejecucion de las resoluciones de los Organos garantes que sean
eficientes y efectivos para el particular.

Por ultimo, se recomienda la prevision de audiencias de conciliacion como
parte del procedimiento del recurso y de sanciones (ya sea positiva 0
negativa ficta) para la inactividad del 6rgano garante.
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2. Dimension informacion
publica de oficio (portales)

Introduccién

Desde el comienzo del siglo XXI, la transparencia se ha convertido en uno
de los elementos clave de la democracia mexicana. EI Acuerdo por el
Gobierno Abierto, del que México es parte desde 2011 (en 2014, lo
preside), es un elemento transformador de la manera en que se usa y se
comparte la informacion gubernamental para la mejor toma de decisiones.*
Ademas, esta alianza presenta el reto de lograr un acceso a la informacion
publica que no esté limitado por las fronteras de las naciones, sino con
alcances globales. Con ello, se busca reforzar la idea de que la informacién
publica es una herramienta esencial para una buena toma de decisiones
publicas, para la colaboracion interinstitucional y para la promocion de la
participacion ciudadana. Sin embargo, la alianza también conlleva
importantes desafios sobre la estandarizacion de la manera en que se
presenta la informacion y sobre el rigor de las metodologias con las que se
recaba y se preserva.

El gobierno abierto se concibe como una forma de reorganizacion
gubernamental que busca acercar, en la toma decisiones, a todos los
agentes mediante la generacion y el uso de informacion compartida. De tal
manera que el derecho de acceso a la informacién publica se convierte en
el primer paso del derecho a la participacion en la toma de decisiones y del
consecuente fortalecimiento de la democracia. De ahi se desprende que,
actualmente, los portales de transparencia de los sujetos obligados se
conforman como una ventana que permite la comunicacion y la
colaboracion entre gobernantes y gobernados para lograr esta toma de
decisiones compartidas.

Dentro de esta vision, las tecnologias de la informacion en general y, sobre
todo, las politicas de transparencia proactiva mediante el uso de Internet
(con recursos como wikis, blogs, portales y redes sociales) constituyen sus
herramientas principales. La reforma constitucional al articulo 60. de 2014

! \Véase www.opengovpartnership.org/es.
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enfatizd estos elementos proactivos al establecer que la obligacion de
documentar el actuar de los sujetos obligados incluye hacerlo en medios
electronicos. En esta misma linea, el borrador de la Ley General de
Transparencia presentado por el Senado,? ya incorpora la obligacién de
transparencia activa. Esto sigue a la Ley Modelo Interamericana sobre
acceso a la informacion publica. Asimismo, esta iniciativa establece
obligaciones con respecto a la calidad de la informacion publica para
garantizar su acceso en formatos abiertos y la posibilidad de reutilizarla.

Como sefiala Albert Meijer, las politicas de transparencia proactiva tienen
dos objetivos principales: dar vision y voz al ciudadano (Meijer 2001). Por
esta razon, deben tender siempre a poner la informacion publica a
disposicion de todas las personas de la manera mas sencilla, clara y
oportuna. Asi, el ciudadano puede tener los elementos necesarios para
participar en la toma de decisiones publicas y para exigir cuentas a las
autoridades. Actualmente, la Informacién Publica de Oficio (IPO),
presentada en los portales de transparencia de los sujetos obligados, debe
cumplir ambos cometidos.

En virtud de lo anterior, este capitulo evalia principalmente el
cumplimiento normativo de los portales de transparencia de los sujetos
obligados. Es decir, contrasta la IPO contenida en el portal con las
obligaciones establecidas por la Ley de Transparencia aplicable a cada
sujeto obligado, y hace hincapié en aquellas practicas que dificultan el
acceso. Ademaés, la Métrica de la Transparencia 2014 llevo al cabo un
analisis de la calidad de la informacion a partir de tres elementos
principales: accesibilidad, si cuenta con un formato de datos abiertos, y si
tiene restricciones técnicas o legales. Eso lo realizd con atencion a las
practicas del Gobierno Abierto y en aras de aportar informacién que apoye
a los sujetos obligados a cumplir con las nuevas obligaciones en materia de
IPO y de transparencia proactiva que propondra la Ley General de
Transparencia. Aungue esta evaluacion no forma parte de la calificacion
obtenida por el sujeto obligado, pues no se trata de una obligacion legal, si
hace diferencia con respecto a la experiencia del ciudadano en el uso de
los portales de transparencia y en la utilidad de la informacidn que obtiene
a través de ellos. De ahi proviene la importancia de remarcar las areas de
oportunidad que, en este rubro, tienen actualmente los portales de
transparencia.

2 Véase www.senado.gob.mx.
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Metodologia IPO

Metodologia del componente cumplimiento
normativo

Esta dimensién busca medir el grado de cumplimiento de los portales de
transparencia de los sujetos obligados con respecto a la ley de
transparencia aplicable en cada entidad federativa. Ademas, el analisis
establece su grado de avance (el punto de comparacion es la Métrica de la
Transparencia 2010). La desventaja a la que se enfrenta el estudio del
cumplimiento normativo es la dificultad en la comparabilidad de los
resultados. Cada ley explicita catalogos propios que, aungue tienen
elementos comunes, presentan diferencias importantes. Estas se dan con
respecto a la cantidad de informacion que se estima publica de oficio, y a
las caracteristicas de publicacion que la ley ordena (plazos, nomenclaturas
o formatos).®

Para la evaluacion de los elementos dentro de cada portal revisado, se
asigna una calificacion de uno (1) si la informacion y su contenido estan
completos. En caso de no encontrarse adecuadamente detallada o
incompleta, obtiene medio punto (0.5); y si la informacién no se encuentra
disponible, esta listada pero no contiene informacion o contiene un vinculo
roto, se penaliza con un puntaje de cero (0).

De tal forma, cada elemento evaluado puede dividirse en una de tres
categorias:

e Informacion completa =1
e Informacion incompleta = 0.5
e informacion no disponible =0

El indice correspondiente a la dimensién de IPO resulta del promedio de
los resultados obtenidos en las tres visitas a los portales de transparencia
de cada uno de los sujetos obligados de la muestra.

Al igual que en la Métrica de la Transparencia 2010, el anélisis de la
informacién publicada por las instituciones se realiz6 a través de una

¥ Como lo reportan los resultados de la dimensién normativa en 2014, hubo un
aumento importante en este rubro.
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muestra conformada por 624 portales de transparencia. El total se obtuvo a
partir de esta segmentacion:

—  Ambito federal: 16 portales.

—  Ambito estatal y Distrito Federal: 15 portales por entidad
federativa. El total fue de 512 portales.

—  Ambito municipal: 3 municipios por estado y 3 delegaciones
para el Distrito Federal. El total fue de 96 portales.

Las variables correspondientes a cada entidad federativa resultan de la
informacidn publica de oficio que su ley establece como obligatoria. El
listado se valid6 por cada uno de los 6rganos garantes, y se incorporaron
los comentarios que procedieron o, en su defecto, se justifico la decision
de no incluirlos.

Cada uno de los portales evaluados se revisado en tres fechas diferentes
entre los meses de marzo y agosto de 2014. En total, fueron 1,872 visitas a
los portales. Los sujetos obligados verificaron los resultados de la
evaluacion. Tuvieron la oportunidad de enviar las aclaraciones pertinentes
al equipo de la Métrica de la Transparencia. Se atendié 87% de éstas.

Metodologia del componente calidad de la
informacion

Los portales constituyen una de las herramientas mas solidas para que los
sujetos obligados implementen una politica de transparencia que no se
limite a reaccionar ante las solicitudes de acceso a la informacion. Con
ellos, ponen a disposicion de la sociedad informacion clara, oportuna y
atil. De esta manera, los ciudadanos no sélo pueden conocer actuar de la
autoridad, sino también opinar y participar en la toma de decisiones. La
Métrica de la Transparencia 2014 incluyé una medicion adicional que
permite evaluar los esfuerzos de transparencia gubernamental proactiva.
Esta valoracion se efectud a la luz de los compromisos del Gobierno
Abierto? y con miras a las nuevas obligaciones, generadas por la reforma
en 2014 al articulo 60. constitucional y por la probable aprobacion de la
Ley General de Transparencia.”

* \Véase www.opengovpartnership.org/es.

% En particular, se consideraron las obligaciones de calidad de informacién y
transparencia proactiva propuestas en el borrador de la Ley General de Transparencia
presentado en el Senado de la Republica.
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Para el analisis de calidad de la informacién se visitaron los 624 portales
de transparencia en una ocasion. Se empled la misma segmentacion que
para la evaluacion del cumplimiento normativo. Ambito federal: 16
portales; ambito estatal y Distrito Federal: 15 portales por entidad
federativa (512 portales en total); ambito municipal: 3 municipios por
estado y 3 delegaciones para el Distrito Federal. El total fue de 96 portales.

Los rubros de la informacion analizada fueron los siguientes:

Resultado de auditorias
Presupuesto

Informe de actividades
Programas operativos

Dentro de estos temas, se evaluaron los siguientes indicadores:

o Publico ciudadano

o Tramite o servicio

o Quejas y sugerencias

o Tiempo de descarga

o Indexable por los motores de busqueda
o Reporte de fallas

o Ruta de navegacion

o Derechos de autor o propiedad del contenido
o Legibilidad

o Contenidos en distintas lenguas

o Compatibilidad de navegadores

o Plugins adicionales

o Motor de basqueda

o Mapa de sitio
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e  Enlaces rotos®
. Uso de enlaces Unicos
° Datos abiertos

. Restriccién de acceso a datos

De nueva cuenta, la evaluacion se dividio en tres categorias:

e Informacion completa y cumple con las condiciones = 1

e Informacion incompleta o cumple parcialmente con las
caracteristicas propias del indicador = 0.5

e Informacion no existente o sin las caracteristicas y condiciones
necesarias = 0

Los detalles de la evaluacion de cada uno de los indicadores se pueden
consultar en el manual de medicién de indicadores de calidad de la
informacion.

La experiencia de uso de un portal, asi como su acceso a contenidos, se
merma cuando existen enlaces rotos que evitan que un usuario acceda al
contenido que desea. Por este motivo, es importante conocer cuantos
enlaces rotos tiene un portal. Este indicador se evalu6 con los siguientes
parametros, de acuerdo con la préctica internacional:

° Excelente (0% de enlaces rotos en el portal) = 1
e  Aceptable (hasta 5% de enlaces rotos) = 0.5
° Malo (de 6% en adelante de enlaces rotos) = 0

El tiempo que tarda el sitio para que el usuario pueda navegar
completamente también influye de manera importante en la experiencia
ciudadana de acceso a la IPO. Para realizar el levantamiento de la
prueba de tiempo de descarga, es necesario tener un parametro sobre la
velocidad. Con este fin, se llevé a cabo un examen de descarga’ y se
evaluo de la siguiente forma:

® Un enlace roto se refiere a que el vinculo electrénico no arroja la informacion que
deberia ofrecer. Las razones son que el contenido ya no esta disponible o que la ruta
electrénica estd desactualizada.

" Se llevé a cabo con la herramienta http://www.speedtest.net/es/.
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e  Optimo (menos de 30 segundos) = 1
° Bueno (entre 31 y 59 segundos) = 0.5
e  Malo (més de 1 minuto) =0

Las pruebas de enlaces rotos y de velocidad de descarga para cada sujeto
obligado estan en los reportes por entidad federativa que se anexan a este

documento.

El reporte completo de la dimensién IPO se conforma por los documentos
siguientes:®

o Base de datos sobre el levantamiento de visitas para
evaluacion de cumplimiento normativo.

o Base de datos sobre evaluacion de calidad de la IPO.

o Manual de medicién de indicadores de calidad de la IPO (ver
Anexo 2-1).

o Reportes por entidad federativa sobre el cumplimiento
normativo y la calidad de la informacion. Se incluyen los examenes
de velocidad y de enlaces rotos.

Analisis de resultados IPO

Resultados del componente de cumplimiento
normativo

Los resultados por sujeto obligado y por estado se encuentran en la base de
datos Dimension Informacion Publica de Oficio 2014. Ahi, se sefiala la
IPO analizada de cada uno de los sujetos obligados de la muestra y la
calificacion obtenida en cada una de las visitas. También se muestra el
promedio por sujeto obligado y por Estado. La calificacion mas alta con
respecto al cumplimiento normativo fue de 0.98, obtenida por el Distrito
Federal. Lo siguié Zacatecas (0.96). La mas baja fue de 0.63 (Baja
California Sur). El siguiente cuadro muestra los promedios de las tres
visitas por entidad federativa y los resultados por tipo de érgano, a saber:

8 Las bases de datos pueden ser consultadas en la pagina de Métrica de la
Transparencia 2014.
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‘Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder Judicial, Organos Auténomos, y
Municipios o Delegaciones. También expone el promedio nacional.

Tabla 1. Resultados de visitas

Eotidad Prm?ed:io Prowedi\:: P)_:m?edia Subindice

visita 1 visita 2 vigita 3 portales
Aguascalientes 0,80 0,87 0,93 0,86
Baja California 0,77 0,82 0,93 0,87
Baja California Sur 0,49 0,73 0,68 0,63
Campeche s, 0,88 0,84 0,85
Chiapas 0,84 0,83 0,76 0,81
Chihuahua 0,83 0,91 0,91 0,88
Coahuila 0,85 0,92 0,83 0,87
Colima 0,78 0,84 0,84 0,82
Distrito Federal 0,98 0,98 0,99 0,98
Durango 0,81 Q0,87 0,84 0,84
Estado de México 0,76 0,77 0,78 0,77
Federacién 0,94 0,54 0,94 0,94
Guanajuato 0,61 0,75 0,74 0,70
Guerrero 0,69 0,75 0,74 0,73
Hidalgo 0,78 0,77 0,77 0,77
Jalisco 0,96 0,93 0,93 0,94
Michoacdn 0,83 0,83 0,83 0,83
Morelos 0,86 0,85 0,84 0,85
Nayarit 0,90 0,88 0,87 0,88
Nuevo Ledén 0,95 0,94 0,93 0,94
Daxaca 0,72 0,71 0,73 0,72
Puebla 0,88 0,95 0,95 0,93
Querétaro 0,75 0,75 0,78 0,76
Quintana Roo 0,78 0,73 0,72 0,74
San Luis Potosi 0,85 0,88 0,88 0,87
Sinaloa 0,83 0,80 0,78 0,80
Sonora 0,90 0,87 0,86 0,88
Tabasco 0,93 0,580 0,93 0,92
Tamaulipas 0,96 0,95 0,95 0,96
Tlaxcala 0,87 0,80 0,87 0,87
Veracruz 0,83 0,82 0,82 0,82
Yucatdn 0,89 0,89 0,90 0,89
Zacatecas 0,96 0,96 0,96 0,96
Promedio nacional 0,83 0,86 0,85 0,84
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EROMEDIO
DISTRITO FEDERAL
ZACATECAS
TAMAULIPAS
HBUEVO LEGN
JALISCO
FEDERACION
PUEBLA

TABASCO
YUCATAN
NAYARIT
CHIHUAHUA
SONORA

EAJA CALIFORNIA
SEN LUIS POTOSI
TLAXCALA
COAHUILA
AGUASCALIENTES
CAMPECHE
MORELOS
DURANGO
MICHOACAN
VERACRUZ
COLIMA

CHIAPAS
SINALOA

EDD. DE MEXICO
HIDALGO
QUERETAROD
QUINTANA RCO
GUERRERO
CAXACA
GUANAJUATO

BRJAR CALIFORNIA SUR

Grafica 1. Subindice portales
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Al igual que en la Métrica de la Transparencia 2010, los resultados de esta

medicion indican

que el grado de cumplimiento normativo de la IPO no

esta relacionado con el tipo de sujeto obligado ni con el nivel de gobierno,

ni con el poder al

que pertenece.

82



METRICA DE LA

TRANSPARENCIA

Grafica 2. Por poderes
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Ahora bien, como lo sefiala el andlisis de la dimension normativa, en
general se percibe un aumento importante en el catalogo de la IPO
establecida en las leyes. Sin embargo, este incremento por si mismo no
implica que los portales de transparencia permitan realmente dar conocer
mas informacién publica al ciudadano. Es decir, si bien es deseable (de
hecho, tener mas informacion mejora la calificacion de un portal), no basta
para que sea de los mejores portales de transparencia. Se requiere que la
informacién tenga calidad, orden y oportunidad. Ademas, debe contar con
la tecnologia necesaria para soportar toda la informacion y para facilitar su
busqueda. Si no se cumplen estas condiciones, se corre el riesgo de que el
ciudadano no encuentre los datos deseados. Estos son los casos
paradigmaticos:

Tabla 2. Casos paradigmaticos

Calificacion de

IPO en Ley de IPO en Ley de Calificacion Portales
) X Portales de .
Transparencia Transparencia st de Transparencia
2010 2014 2010 2014
Jalisco 94 165 0.85 0.94
Coahuila 67 104 0.76 0.87
Veracruz 83 102 0.77 0.82

La gréfica siguiente muestra la relacion de la IPO en las Leyes de
Transparencia vigentes en 2014 con el promedio obtenido por la entidad
federativa en el analisis de la IPO en los portales de transparencia:

Grafica 3. Comparativa IPO en la ley y calificacion portales
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En la Métrica de la Transparencia 2010, se reportd que la informacién
sobre indicadores de gestion, indicada por el articulo 6° fraccion VI
vigente, era practicamente inexistente. En contraste, la Métrica de la
Transparencia 2014 registr0 que 22 Leyes de Transparencia ya
contemplan a los indicadores como IPO. Esto constituye un avance
importante. Sin embargo, existe gran heterogeneidad en el modo de
reportarla.

Gréfica 4. Indicadores de gestion IPOL 14

Calificacion promedio de IPOL14

Resultados del componente calidad de la
informacion

Se destacan cuatro resultados gracias al nuevo componente de la
Meétrica de la Transparencia 2014 relativo a la calidad de la informacion
(acceso oportuno y facil a la IPO, y posibilidad de reutilizarla). El
primero es que la informacion en lenguaje ciudadano practicamente no
existe. Solo cuatro entidades presentan algunos portales con informacion
diferenciada en niveles de complejidad. Es decir, cuentan con
informacidn en lenguaje ciudadano y para un publico experto.
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Gréfica 5. Contenidos expresamente enfocados a ciudadanos

El segundo resultado versa sobre los tramites y los servicios que puedan
realizarse en linea. En este rubro, se ha avanzado: 23 entidades ya
ofrecen algun tramite o servicio a través del portal del sujeto obligado.
Sin embargo, aun existe heterogeneidad acerca de qué se entiende por
servicios o tramites en linea. En algunos casos, sélo se puede programar
la cita para ir a la oficina a realizar los tramites; en otros, es posible
realizarlos por completo de manera virtual (sobre todo los pagos de
impuestos y derechos).
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Grafica 6. Tramites o servicios por medio del portal
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El tercer elemento relevante se relaciona con la calidad de la
informacioén: la comunicacion entre el ciudadano y el sujeto obligado
sobre la calidad de informacion que se presenta en los portales. El
indicador es la existencia de algin mecanismo para reportar las fallas
del portal. ElI promedio nacional es de 0.33, como muestra la gréfica
siguiente.
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Grafica 7. Manera de reportar fallas en el portal

Conforme a las buenas practicas de gobierno abierto, es importante que
la informacion publicada en los portales de transparencia tenga acceso
libre, y que los ciudadanos puedan reutilizarla sin limitacion o
gratuitamente. A fin de evaluar el avance en este rubro dentro de los
portales de transparencia, se buscé informacion en formatos abiertos
sobre los resultados de auditorias, presupuesto, informe de actividades y
programas operativos. Los resultados indican que, solo en 11 entidades,
se encontr6 alguna informacion en formatos abiertos. De hecho, parece
una préactica generalizada que los portales contengan informacion con
alguna restriccion para acceder a ella.
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- Grafica 8. Informacién en datos abiertos -
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Hallazgos IPO

Actualmente, todos los sujetos obligados cuentan con un portal de
transparencia y con un mecanismo electrénico para presentar solicitudes
de acceso a la informacion. Ademas, como lo sefialan los resultados de la
dimensién normativa, se ha detallado la informacién publica de oficio
mandatada por la ley y reflejada en los portales de transparencia. Sin
embargo, el grado de cumplimiento es variable. Asimismo, puede
afirmarse que, actualmente, presentar informacion publica de oficio a
través de los portales de transparencia se ha convertido en una labor
incorporada a las rutinas de los sujetos obligados.

Sin embargo, al igual que en la Métrica de la Transparencia 2010,
prevalece un problema importante de heterogeneidad de la IPO
presentada en los portales. De hecho, el aumento del catalogo de la IPO
en las leyes de transparencia de las entidades federativas agravod esta
disparidad entre los distintos sujetos obligados. También redujo su
comparabilidad de forma importante. Por ejemplo, las variables
comunes en las legislaciones de todos los Estados que permitian la
comparabilidad entre entidades en la Métrica de la Transparencia 2010
eran 13. Debido a los cambios normativos ocurridos en los afios
posteriores, en la Métrica de la Transparencia 2014 s6lo se identificaron
cinco variables totalmente transversales, pues las comparten todos los
sujetos obligados en todas las legislaciones del pais (ver Tabla 2).
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Tabla 3: Comparativo de IPO comun 2010 y 2014

IPO comin M2010 IPO comun M2014

Marco Normativo Marco Normativo
Estructura organica Estructura organica
Directorio de servidores Directorio de servidores
Tramites y servicios Tramites y servicios
Programas operativos Programas operativos

Datos de la unidad de enlace
Informacion presupuestal
Avance del presupuesto
Tabulador de remuneraciones
Contratos
Informe de Actividades
Apoyos y subsidios

Resultado de las auditorias

Este hallazgo no indica que la informacion sobre presupuesto,
remuneraciones o contratos no exista en algunas leyes. El problema es el
modo de desagregacion de la informacidn realizado por las normas; asi,
los sujetos obligados han publicado de maneras diversas. Esto ha
dificultado la comparabilidad. Por ejemplo, la variable relativa al avance
del presupuesto comun a todos en 2010 (en la Métrica de la
Transparencia 2014, se identifica como IPOL8) no aparece en la
legislacion de Chiapas. En esta entidad, existen otras variables que
muestran informacion sobre el uso de los recursos publicos, como
IPOLCHIS9. Esta indica los recursos que se generan por los servicios
que prestan los sujetos obligados o que constituyen fondos que se
incluyan en su presupuesto (articulo 37, fraccion XIV de la ley de
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transparencia de Chiapas). También esta la variable IPOL20, que aborda
la cuenta publica. Como se puede apreciar, este tipo instrumentos no
permiten una comparacion exacta.

Otro ejemplo de esta problematica es la diversidad de regulacion sobre
contratos. A continuacion, se ilustran algunos ejemplos de la variacion
en esta materia:

La Ley de transparencia de San Luis Potosi la desagrega en 3 fracciones
diferentes:

Articulo 19. Fraccion VIII. La informacion contenida en los
documentos y expedientes administrativos, que se produzcan en
los procesos para suscribir contratos, realizar licitaciones y todo
tipo de actos y decisiones administrativas, relacionadas con la
adquisicion, arrendamiento, concesiones y prestacion de bienes
Y Servicios.

Articulo 19. Fraccion XII. Los contratos de prestacion de
servicios que establezcan personas fisicas o morales con las
entidades publicas.

Articulo 19. Fraccién XVI. Los resultados de los concursos,
licitaciones, adquisiciones, arrendamientos, concesiones Yy
prestacion de servicios deberan contener informacion precisa,
acerca del contrato, el monto, el nombre del proveedor,
contratista o de la persona fisica o juridica con quien o quienes
se haya celebrado el contrato, plazos de cumplimiento y
mecanismos de participacion e intervencion ciudadana

La Ley de transparencia de Tlaxcala sefiala:

Articulo 8. Los sujetos obligados deberan publicar la
informacidn relativa a los procedimientos de adjudicacion de
contratos de obras, adquisiciones, arrendamientos y prestacion
de servicios, asi como para el otorgamiento de concesiones:

I. De licitaciones publicas o por invitacion:

a) La convocatoria o invitacion emitida;
b) Los participantes o invitados;

¢) El nombre del ganador;

d) El acta de fallo correspondiente;
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e) La unidad administrativa solicitante y la responsable
de su ejecucion;

) La fecha del contrato, su monto y plazo de entrega o de
ejecucion de los servicios u obra licitada;

g) En su caso, los convenios modificatorios que recaigan
a la contratacion, precisando en qué consisten y su fecha
de firma.

I1. De las adjudicaciones directas:
a) Los motivos y fundamentos legales aplicados;
b) En su caso, las cotizaciones considerables;

c¢) El nombre de la persona adjudicada, especificando si
se trata de persona fisica o moral;

d) La unidad administrativa solicitante y la responsable
de su ejecucion;

e) La fecha del contrato, su monto y plazo de entrega o de
ejecucion de los servidores u obra licitada;

f) En su caso, los convenios modificatorios que recaigan
a la contratacion. Esta difusion deberd incluir el padron
de proveedores y contratistas asi como los informes de
avance sobre las obras o servicios contratados.

La Ley de Transparencia de Baja California Sur sefala:

Articulo 9.- Tratandose de obra publica, adquisiciones,
arrendamientos y deméas actos contemplados en la Ley con
contratacion directa, que ejecute cualquier érgano publico y
contenido en los presupuestos de egresos, la informacion debera
precisar:

I. El monto, que incluira conceptos desglosados;
I1. La validacion del acto;

I11. El lugar;

IV. El plazo de ejecucion y duracion del contrato;

V. La identificacion del 6rgano publico ordenador o responsable
de laobra; y

VI. Mecanismos de vigilancia y / o supervision de la sociedad
civil.

95



Esta heterogeneidad se agrava porque el catalogo de IPO de las leyes de
transparencia se lleva a cabo sin tomar en cuenta la organizacion de las
administraciones publicas de las entidades. Esta omisién produce que los
sujetos obligados argumenten que muchas de las fracciones relativas a la
IPO no les aplican. Entre las razon aducidas, estan que Ley Organica de la
Administracion Publica de la entidad asigna esa funcion en competencia
exclusiva a un sujeto obligado especifico, 0 que es competencia de otro
poder. Esto sucede con la IPO relacionada a la deuda publica, a las obras
publicas, al padrén de proveedores y a la cuenta publica.

El caso mas comln es este ultimo. Los sujetos obligados afirman
comunmente que “No Aplica”, a pesar de que las leyes de transparencia en
general la definen como una obligacion para todos los sujetos obligados.
Varias de las aclaraciones realizadas al equipo de la Métrica de la
Transparencia 2014 sefialan que la IPO de la cuenta publica es
competencia de las Entidades de Fiscalizacion Superior (Auditorias). Si
éste es el caso, al menos valdria la pena que la fundamentacion y la
motivacion correspondiente apareciera en el portal. Sin embargo, la
legislacion establecié a la cuenta pablica como IPO para todo sujeto
obligado. Con esto, se refiere al reporte de cuenta publica que cada sujeto
debe presentar a la Auditoria, y no al resultado del analisis del mismo que
corresponde en exclusiva a ella. De cualquier forma, se reitera que si bien
la organizacion interna de cada uno de los poderes y de la administracion
publica corresponde a cada Estado, también es importante que el
ciudadano tenga claridad sobre las razones que impiden que la informacién
deseada esté disponible en el portal.

Esta discrepancia entre las leyes de transparencia y las que organizan a la
administracion publica —0 a los otros poderes— parecen obligar al
ciudadano a conocer toda la regulacion administrativa del Estado para
poder encontrar la informacion que necesita. Lo cierto es que estas
discrepancias al interior del ordenamiento juridico de la entidad y el abuso
de la leyenda “No Aplica” resultan en una opacidad considerable.

En efecto, esta l6gica burocratica es una mala practica, pues limita el
acceso a IPO. En algunos casos, incluso se busca justificar practicamente,
0 por la estructura organica o por el grado de autonomia de cierto sujeto
obligado, su exclusién de las obligaciones de transparencia. Tal es el caso,
por ejemplo, de la Secretaria de Salud de Jalisco. En 16 variables que son
obligaciones para todos los sujetos conforme a la Ley de Transparencia de
Jalisco, afirm6 que no aplican con este fundamento:
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No aplica este inciso a la Secretaria de Salud Jalisco, por
carecer de estructura organica, ya que derivado del acuerdo
nacional para la descentralizacion, publicado el dia 25 de
Septiembre del 1996, se crea el OPD Servicios de Salud
Jalisco, mediante decreto 16526 emitido por el Congreso del
Estado de Jalisco, publicado el 10 de abril de 1997, dicho OPD
realiza la mayor parte de las atribuciones, conferidas a la
Secretaria de Salud, por la Ley Organica del Poder Ejecutivo
del Estado de Jalisco en su articulo 16.

A pesar de que esta respuesta se apega a la legalidad, provoca que los
ciudadanos sélo encuentren justificaciones basadas en la distribucion de
competencias, en vez de la informacion buscada acerca de la proteccion
del derecho a la salud. En todo caso, esta justificacion deberia aparecer en
el portal de transparencia, redactada con lenguaje ciudadano. Ademas, se
deberia indicar donde puede encontrarse la informacion.

También es preocupante que los sujetos obligados desarrollen
justificaciones legales (amparadas en legislaciones diversas) a la ley de
transparencia para no otorgar la informacion. Un ejemplo es el caso de la
obligacion establecida por la Ley de Transparencia de Jalisco para hacer
publicas las declaraciones patrimoniales. A esto, los sujetos obligados
respondieron lo siguiente en las aclaraciones que realizaron para este
ejercicio de Métrica de la Transparencia 2014:

Los articulos 61 fraccion XXVII, 93, 94, 96 y 100 de Ley de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos del Estado de
Jalisco, contienen una serie de normas en relacion a los
funcionarios que deben presentar la Declaracion de Situacién
Patrimonial, ante qué organismo de control se presenta, plazos
para presentar la Declaracion, contenido general de la
Declaracion.

La Declaracion de Situacion Patrimonial contiene varios datos
personales que deben ser resguardados, por esta razon el
articulo 100 de la Ley de Responsabilidades establece que “la
publicitacion (sic) de la informacion relativa a la declaracion
patrimonial por parte de los entes responsables a los que se
refiere el articulo 93 de la presente ley, se hard siempre y
cuando se cuente con la autorizacion previa y especifica del
servidor publico de que se trate.”

Es importante sefialar que los drganos depositarios de las
declaraciones de situacion patrimonial de los servidores
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publicos no han podido realizar la publicacion prevista por la
Ley de Transparencia en su articulo 8, fraccion V inciso y),
toda vez que existe un Juicio de Amparo promovido por
diversos funcionarios de un Sujeto Obligado desde septiembre
del afio 2013 ante un Juzgado de Distrito, en contra del citado
dispositivo de la Ley de la materia y su aplicacion por parte del
organo garante, quien expediria lineamientos para regular la
expedicion de versiones publicas de dichas declaraciones; sin
embargo, el Juez de Distrito ante quien se tramita el Juicio de
Garantias concedio la Suspension Definitiva el pasado 17 de
febrero del afio en curso, a efectos de que la situacién se
conserve en el estado en que se encontrase antes de la
promulgacion de la Ley de Transparencia Unicamente por lo
que ve a esta obligacion, razén por la cual no se ha podido
aplicar el mencionado articulo 8, fraccion V, inciso y); puesto
que si bien el Juzgador federal decreto el sobreseimiento de la
controversia el dia 14 de mayo ultimo, los Quejosos
interpusieron el Recurso de Revisién en contra de dicha
resolucion, mismo que se encuentra pendiente de resolucion,
manteniéndose hasta en tanto la medida cautelar concedida.

De nueva cuenta se trata de una respuesta legal. Incluso, se podria
cuestionar pues se entiende que solo algunos servidores publicos
promovieron el juicio de amparo. Por ello, los beneficios de la suspension
solo protegen en realidad a los quejosos y no a todos los servidores
publicos que tienen la obligacion de presentar y de publicar su declaracion
patrimonial. Por un lado, es cierto que este es un caso controvertido: la
declaracion patrimonial contiene datos personales y podria poner en riesgo
a los funcionarios y a sus familias. Por otro lado, la mera justificacion
procesal es insuficiente. Al menos, seria oportuno que los portales de
transparencia sefialaran esta justificacion con un lenguaje claro y sucinto.
Asi, el ciudadano podria conocer las razones de que una IPO no esté
disponible en los portales de transparencia, a pesar del mandato legal de
divulgarla.

Otros elementos muy heterogeneos son los plazos de actualizacion de la
informacion. En general, las leyes de transparencia sefialan que debe
hacerse trimestralmente. Sin embargo, los 6rganos garantes han emitido
lineamientos que alargan el plazo; por ejemplo, en San Luis Potosi se
afiadieron 10 dias después del plazo mencionado. En otros casos, esto es
aun mayor. En Sonora e Hidalgo, el lineamiento otorga hasta 45 dias
después del trimestre para algunos casos. Esta justificacion deberia
aparecer en el portal de manera que el ciudadano pueda conocer cuando se
actualizara la informacion.
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Un motivo mas de confusion son las diferencias que existen entre los
plazos de actualizaciéon de informacién o de presentacion de informes de
las leyes de transparencia y los de otras normatividades. En este aspecto,
hay divergencias entre las aquéllas relativas a presupuesto, a cuenta
publica, a informes de la Comision de Derechos Humanos, o a actividades
del Gobierno. Estas ultimas se rinden s6lo anualmente. Una buena préctica
es que el portal indique estas diferencias; con esto, el ciudadano puede
constatar que la informacion presentada es la mas actualizada sin
necesidad de consultar otras leyes.

Cuando se trata de informacion que se genera esporadicamente (por
ejemplo, la relacion de fusiones, la creacion de areas que establece la ley
de transparencia de Morelos, o la realizacion de cursos de capacitacion,
como sefiala la ley de Nuevo Leon), seria conveniente que, dentro del
portal, se explique por qué la publicacion no es periodica y cuando fue la
Gltima ocasidn en que se llevo a cabo.

Otra mala practica se encuentra en la publicacion de los perfiles de
puestos. Si la ley de transparencia sefiala que el sujeto obligado debe
publicar el perfil de puestos, no basta con que aparezca el listado de los
puestos en el portal. El perfil se refiere a las funciones esenciales y a las
responsabilidades de cada cargo dentro del sujeto obligado. Su
definicion se basa en los requisitos y en la cualificaciones personales
necesarias (por ejemplo, nivel de estudios o experiencia laboral) para
cumplir satisfactoriamente las tareas que correspondan. Todo esto debe
estar publicado en los portales.

La revision de los portales muestra que existen esfuerzos por usar
herramientas que faciliten la bdsqueda de la informacion (especialmente,
en el caso de los directorios de servidores publicos). No obstante, es
importante que estas herramientas no requieran que el ciudadano conozca
el nombre exacto del servidor o del cargo para dar la informacion, pues
esto dificulta la exploracién de los datos.

Al igual que en la Métrica de la Transparencia 2010, el presente estudio
encontré que hay un uso muy amplio de documentos en formato PDF
(principalmente, en la informacion sobre las auditorias y el ejercicio del
presupuesto). Este formato limita el acceso a la informacion e impide que
el ciudadano la reutilice. La practica internacional, promovida por el
Acuerdo por el Gobierno Abierto, sefiala que la informacion relativa al uso
de los recursos publicos debe estar en formatos de datos abiertos, es decir
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en bases de datos féacilmente manipulables por el ciudadano.
Desafortunadamente, los portales de transparencia mexicanos no lo hacen
actualmente.

Una tarea pendiente adicional son los indicadores. La reforma al articulo
6° de 2014 ha dado gran relevancia a este punto; establece que los
indicadores deben permitir rendir cuenta de los resultados obtenidos. La
situacion actual es muy heterogénea, pues aun no hay consenso sobre qué
se entiende por indicadores de gestion, ni acerca de quiénes deben
reportarlos. Por ejemplo, a pesar de que el articulo 60. constitucional
sefiala que es obligacion de todos los sujetos obligados publicar sus
indicadores, la Ley de Transparencia de Tamaulipas establece que es una
obligacion exclusiva del Poder Ejecutivo. Otro problema que los
indicadores generalmente se presentan en formato PDF y no indican la
metodologia empleada para desarrollarlos.’

En general, en la publicacion de IPO se ha caido en la trampa del
procedimiento que sefiala Mauricio Merino: los portales estan
conformados con una logica de cumplimiento normativo estricto en el que
una parte importante de la informacion no se publica de manera clara ni
con formas de acceso rapido, o se publica parcialmente bajo justificaciones
legales o procesales. Es cierto que los sujetos obligados pueden encontrar
razonamientos legales para justificar que alguna IPO no les aplique. Sin
embargo, esto provoca que el derecho al acceso a la informacién puablica
se vulnere. Hay muy poco esfuerzo dedicado a hacer la informacién
accesible; se utiliza un lenguaje técnico y legal en la mayor parte de la
informacion; y hay un uso generalizado de formatos que impiden la
reutilizacion de la IPO. Esta ldgica estricta de mero cumplimiento
normativo denota la falta de una politica de transparencia proactiva que
permita un uso estratégico y real de la informacion publica para la
cooperacion entre drganos, para el fomento de la participacién ciudadana
en la mejora en la toma de decisiones pablicas, y para una mayor rendicion
de cuentas (Merino 2006).

% para consultar un ejemplo, véase http://www.colima-
estado.gob.mx/transparencia/archivos/Reporte-Indicadores-de-Resultados-
Componentes-2014-.pdf.
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Conclusiones

El punto de partida para mejorar la IPO disponible para la ciudadania
tendria que ser definir cuales son los objetivos de los portales de
transparencia. Es necesario preguntarse qué informacion resulta util como
IPO y en qué formatos debe presentarse si estos sitios web constituiran el
vehiculo de implementacion de una politica de transparencia proactiva que
fomente la cooperacién entre dérganos y la participacion ciudadana.
Aunque el articulo 60. constitucional sefiala que toda informacién que
resulte de “documentar todo acto que derive del ejercicio de facultades,
competencias o funciones” de los sujetos obligados debe ser accesible,
quizas no obligados es viable para todos los sujetos ofrecerlo dentro de los
portales de transparencia.

Con esto, parece deseable buscar un equilibrio entre la IPO y el acceso a
través de procedimientos de acceso a la informacion cada vez mas simples
y répidos. Ademas, seria favorable que las respuestas cumplan con las
buenas préacticas sobre lenguaje ciudadano, oportunidad, claridad y
posibilidades de reutilizacion de la informacion. Si el Congreso de la
Union aprueba el borrador de la Ley General de Transparencia ya no sera
suficiente con tener portales que publiquen IPO con el fin exclusivo de
cumplir con la norma. Con esta nueva norma, se establecerd que todos los
sujetos obligados deben contar con una politica de transparencia proactiva
y con estrategias de gobierno abierto. Esto implica adoptar medidas que
garanticen la calidad de la informacion en cuanto a acceso y a utilizacion
por parte del ciudadano. Asimismo, el borrador de dicha ley determina un
conjunto de obligaciones para los 6rganos garantes dedicados a coordinar
una politica de transparencia proactiva que incorpore las buenas practicas
en materia de gobierno abierto. Tales nuevas disposiciones impondran
retos importantes sobre la regulacion en la legislaciéon local y sobre su
implementacion.

Ahora bien, es importante reconocer que tanto la iniciativa de Ley General
de Transparencia presentada por el IFAI, como el borrador de la misma
publicado por el Senado, sefialan un extenso catalogo de IPO. El articulo
72 establece 48 fracciones de IPO comunes a todos los sujetos obligados.
Segun el tipo de éstos, los articulos 73 a 88 indican obligaciones
adicionales. Como se expuso anteriormente, los catalogos extensos de IPO
no conducen necesariamente a portales que permitan mayor acceso a
informacion puablica. Por tal motivo, es necesario atender a las
particularidades de la entidad federativa y asegurar la calidad de la
informacidn. En este sentido, serd necesario que las leyes de transparencia
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federal y estatales regulen quiénes, como y con qué temporalidad
presentaran la IPO a partir de su propia organizacion de competencias.

La regulacion local en materia de transparencia deberd reglamentar esta
ley con atencion a las particularidades de la organizacion de la
administracion publica y a las leyes organicas de los poderes legislativo y
judicial de cada Estado. Con esto, sera posible reducir o evitar la practica
de sefialar que “No Aplica” alguna obligacion de IPO a determinado sujeto
obligado en la entidad federativa. En general, las nuevas leyes de
transparencia local y federal deben adecuar estas obligaciones de IPO de la
Ley General a su ordenamiento juridico. Esto debe hacerse con atencion a
las competencias y a las facultades asignadas a cada uno de los sujetos
obligados; asi, se podra sefialar la IPO que efectivamente le corresponda.
Es evidente que los Estados, como gobiernos autonomos y soberanos en el
marco de la CPEUM, pueden determinar la organizacion interna de sus
poderes. Sin embargo, sera esencial que las leyes de transparencia de cada
entidad federativa tengan en cuenta estas particularidades propias de su
jurisdiccion. De esta manera, seran capaces de asignar, desde el catalogo
comun presentado en la Ley General de Transparencia, las obligaciones de
publicacion de IPO a los sujetos que efectivamente tengan las
competencias correspondientes.

De igual manera, es importante tomar medidas para que quede
debidamente explicada esta situacion en el portal, tanto dentro de la
Plataforma Nacional de Informacion Publica (propuesta por el borrador de
la Ley General) como en aquellos Estados que tienen la préactica de
publicar informacién Unica compartida para todos los sujetos obligados o
dentro de un solo portal comun (por ejemplo, Nuevo Leon o Nayarit). Por
ejemplo, los contratos o los padrones de beneficiarios o proveedores
suelen compartirse por varios sujetos obligados, o designarse como
competencia exclusiva de alguno de los sujetos obligados, como la
Secretaria de Finanzas o la Oficialia Mayor. Esta disposicion puede ser
una buena préctica, pero sera importante que, desde la legislacion local en
materia de transparencia, asi se sefiale. Esto evitara confusiones al
ciudadano cuando, y prevendra que el portal arroje errores en la obtencion
de la informacion solicitada, o que aparezca la leyenda “No Aplica” sin
mayor explicacion.

Actualmente, el articulo 60. constitucional sefiala la obligacion, para rendir
cuentas, de publicar los indicadores de resultados en los portales de
transparencia. El borrador de la Ley General regula de manera detallada
esta situacion. Por un lado, dentro de las obligaciones del Sistema
Nacional del Transparencia, se encuentra la de establecer las metodologias
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para la creacion de los indicadores. Por otro lado, dentro de la IPO general
se regula la publicacion de indicadores estratégicos, de gestion y para
rendir cuentas de los resultados obtenidos. Alun mas, si se trata de
programas de subsidios, debe publicarse el nombre, la definicion, el
método de célculo, la unidad de medida, la dimension, la frecuencia de
medicion y el nombre de las bases de datos utilizadas para su célculo. Con
esta regulacion, se busca abatir la heterogeneidad que los indicadores de
gestion presentan en la actualidad. Se espera que realmente sea posible
comparar los resultados de la gestion de los diversos sujetos obligados, y
evaluar el cumplimiento de sus objetivos. Asi, se fortaleceran los
mecanismos de rendicidn de cuentas y de evaluacion de resultados.

Como se sefiald en la seccion de analisis de resultados, el rubro relativo a
indicadores aun presenta deficiencias importantes. Sin duda, sera necesario
gue los d6rganos garantes implementen programas de capacitacion y de
acompariamiento de sus sujetos obligados, a fin de hacer frente a estas
nuevas encomiendas. En esta tarea, la experiencia del INEGI (ahora
también perteneciente al Sistema Nacional de Transparencia) puede
resultar de gran utilidad.

Con respecto a la calidad de la informacion, el borrador de la Ley
General de Transparencia ya adopta las préacticas internacionales, y
establece obligaciones importantes con esta base. En particular, el
articulo 67 sefiala: “los lineamientos técnicos que emita el Sistema
Nacional estableceran los formatos de publicacién de la informacion
para asegurar que la informacion sea veraz, confiable, oportuna,
congruente, integral, actualizada, accesible, comprensible, verificable y
se deberd promover que se proporcione el documento en formatos
abiertos. Estos lineamientos contemplardn la homologacion en la
presentacion de la informacién a la que hace referencia este titulo por
parte de los sujetos obligados.” Ademas, el articulo establece la
obligacion de que la IPO se presente en formatos que permitan el acceso
a grupos vulnerables, como indigenas y personas discapacitadas.
También promueve el uso de datos abiertos.

Con base en estas nuevas obligaciones y frente las mejores préacticas

internacionales con respecto a la calidad de los portales de
transparencia, convendria adoptar las siguientes medidas:
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1.  La informacion debe presentarse por niveles de
especializacion. Es preciso que existan versiones para publico no
especializado.™

2. El portal debe contar con apoyo para personas con

capacidades distintas y en lenguas indigenas cuando proceda.**

3. Las mejores préacticas sobre datos abiertos (Open Data) se
enfocan a la importancia de los formatos que se usan para la entrega
de informacion. Estos pueden o no habilitar el uso y el analisis de la
informacién de acuerdo con algunas restricciones, como un
programa o el formato de los archivos. En general, buscan dar un
acceso rapido y facil a la informacion de interés para el
ciudadano.*

4.  Los tramites y servicios en linea, que los hacen menos costos
para los ciudadanos, se consideran buenas practicas internacionales.
En este rubro seria conveniente que se estableciera la obligacion del
IFALI, en colaboracion con el Sistema Nacional de Transparencia, de
promover e impulsar las capacidades institucionales de todos los
sujetos obligados para lograrlo.*®

5. Mecanismos para que el ciudadano pueda levantar quejas,
sugerencias y reportar fallas del portal.**

6. Los portales deben ser indexables por motores de busqueda.
Sobre todo, si cada vez aumentard mas la cantidad de informacion
en ellos, entonces es indispensable que el ciudadano tenga
herramientas que le faciliten la navegacion. Ademas, es deseable
que dentro del propio portal se cuente un motor de basqueda interno
con herramientas para facilitar este proceso: filtros por fecha, por
palabra clave o por tema, entre otros.*

7. El portal debe tener un mapa del sitio que facilite al
ciudadano conocer la organizacion de la informacién dentro del
portal.

19 para consultar ejemplos, véanse
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/index.jsp y
http://cuentame.inegi.org.mx.

11 v/éase http://www.jalisco.gob.mx/politica-de-privacidad-y-confidencialidad.
12 \/éase http://consultaviajes.jalisco.gob.mx/.

13 para consultar un ejemplo, véase http://www.sre.gob.mx/index.php/citas,
www.pjf.gob.mx/firel.

4 \éase http://www.sre.gob.mx/index.php/citas.

15 para consultar un ejemplo, véase
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados.
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8. Los contenidos del portal deben contar con una ruta de
navegacion que indique la ubicacion del espacio que se esta
navegando.®

9. La informacion del portal debe ser de acceso libre v,
preferentemente, sin derechos de autor.

10. Ni la navegacion de un portal, ni la descarga de algun archivo
deben de requerir que el ciudadano instale programas o plugins
adicionales en su computadora o en su navegador.

11. Todos los contenidos del portal deben contar con un enlace

(URL) unico que permita a los usuarios reconocer con facilidad el
nombre o la direccion de la pégina que visita. En algunos
desarrollos de portales, las direcciones de los contenidos tienen una
URL basada en nameros y simbolos que los usuarios no pueden
identificar.

12. Laexperiencia de uso de un portal y el acceso a contenidos se
merman cuando existen enlaces rotos que evitan que un usuario
acceda al contenido que desea. Deben existir mecanismos de
monitoreo de la calidad del portal. En este sentido, el borrador de la
Ley General de Transparencia otorga al ciudadano el derecho de
denunciar las fallas de los portales de transparencia. También
establece la obligacion del 6rgano garante de atenderlas y de
ordenar que se tomen las medidas necesarias para asegurar el
acceso a la IPO. Esto supone la implementacion de programas de
supervision por parte del 6rgano garante para vigilar la existencia
de la IPO y la calidad de la informacion en los portales.

El nuevo marco constitucional y la aprobacién proxima de la Ley General
de Transparencia abren una oportunidad excelente: transitar desde portales
de transparencia limitados al cumplimiento de obligaciones legales, hacia
la conformacion de una politica de transparencia proactiva que permita un
acceso a la informacion publica que fomente realmente la colaboracion
intergubernamental y la participacion ciudadana. Dicha politica de
transparencia proactiva debe asegurar que los ciudadanos puedan conocer
la actuacion de todos los sujetos obligados de manera accesible.
Asimismo, es preciso que puedan comparar y reutilizar la informacion.
Esto tiene el objetivo de facilitar la participacion ciudadana en la toma de
decisiones publicas y en la rendicidn de cuentas para evaluar los resultados

16 para consultar un ejemplo, véase
http://www3.diputados.gob.mx/camara/004_transparencia/15_informes.
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de sus gobiernos. Con estas acciones, sin duda, se fortalecera la
democracia.
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Dimension
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simulado

Medicion de Transparencia y Acceso a la Informacién en México




3. Usuario simulado

Introduccion

Para finales del 2014, se han aprobado 100 leyes de acceso a la
informacion puablica en el mundo. La calidad de la normatividad y las
garantias que proporcionan al ejercicio efectivo del derecho de acceso
presentan un mapa heterogéneo, sin embargo, una caracteristica comun en
todas estas normatividades es reconocer que los ciudadanos pueden
solicitar a las instituciones gubernamentales informacion especifica sobre
asuntos particulares. Esta particular caracteristica ha dado lugar a
interesantes estudios empiricos sobre el uso de la informacion para
propositos concretos, como el desarrollo local o el combate a la
corrupcion. Entre estos analisis también destacan aquellos que exploran el
proceso de recepcion, atencion, y respuesta a solicitudes de informacion.
En estos andlisis se ha encontrado inconsistencias en la norma que limitan
el ejercicio del derecho (Argentina), inexistencia de un proceso
preestablecido que permita la gestion de estas solicitudes (Rios Cazares y
Cejudo, 2013), o complejidades que se insertan al proceso con motivo de
la informacion solicitada o, en respuesta al perfil del solicitante
(FUNDAR, 2013a, 2013b, 2014; Roberts 2010).

En este especial aspecto de la politica de transparencia, México tiene un
lugar destacado en términos comparados. Desde el 2002, afio en que
entraron en vigor las primeras leyes de transparencia y acceso a la
informacion publica en nuestro pais, el énfasis inicial en cuanto a la
implementacion de la reforma fue en la creacion de un proceso claro para
que todos los mexicanos podamos acercarnos a las instancias
gubernamentales y solicitar informacion de manera directa. Asi, hubo
voces que indicaban que en algunas entidades el acceso era restringido
pues las instituciones requerian del solicitante informacion no necesaria;
establecian costos prohibitivos para la culminacion del proceso (pagos, por
ejemplo); no respondian en el tiempo legal establecido —con lo que se
eliminaba el principio de oportunidad de la informacion—; o bien porque
declaraban la inexistencia o reserva de informacion que deberia contar en
sus registros o ser publica. La conclusién fue clara: el derecho era unico,
pero las politicas eran heterogéneas (Merino, 2006) y el resultado fue que
organizaciones de la sociedad civil, la academia y grupos comprometidos
con la transparencia gubernamental, redoblaron esfuerzos para supervisar
y exigir que el derecho de acceso a la informacion, materializado en el
derecho solicitar informacion a las instituciones gubernamentales,
estuviera garantizado no sélo con normas, sino también con procesos.

La Métrica 2010, dio cuenta del resultado de este proceso de construccion
de instituciones y procesos al corroborar que “[IJas normas e instituciones
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que articulan el sistema de transparencia en México han construido un
conjunto de procesos que definen cémo el ciudadano solicita y obtiene
informacidn pablica de sus gobiernos” (Cejudo y Zavala, 2012). Y esto, en
perspectiva comparada no es una cosa menor. Sin embargo, en aquel
estudio también se identificaron fallas relevantes que hacian tomar con
cautela el haber consolidado la existencia de procesos. Por ejemplo, se
destacO la heterogeneidad en el ejercicio del derecho a través de
solicitudes en cuanto al proceso (pues los mecanismos de acceso no eran
los mismos o no funcionaban con las misma efectividad), los tiempos de
respuesta y, sobre todo, la calidad de la respuesta en dos ambitos que
conviene desatacar. Primero, la entrega de la informacion solicitada en su
totalidad o la inclusion en la respuesta de las razones por la cuales no se
proporcionaba toda la informacion solicitada. Esto es, los sujetos
obligados entregaban respuestas, pero no atendian en su conjunto la
solicitud presentada. Segundo, alin mas grave, el analisis dejo en claro que
la existencia de procesos no suplia la calidad de la informacion entregada.
En no pocas ocasiones se detectd que las respuestas estaban conformadas
por informacion inexacta o terminantemente equivoca.

¢Qué ha ocurrido en los Gltimos cuatro? La evidencia sugiere que se ha
trabajado en fortalecer elementos del proceso. Por ejemplo, la mayoria de
las entidades adoptaron el sistema Infomex como plataforma principal para
la gestion de solicitudes de informacion, con lo que se estandarizo en
buena parte del pais, el mecanismo inmediato de acceso; y en la mayoria
de las entidades se han creado principios de gestion de solicitudes de
informacién al interior de los sujetos obligados (aunque con diversos
grados de efectividad). Y la evidencia también sugiere que se ha avanzado
poco sobre la calidad de la informacion proporcionada por las instituciones
plblicas.*

Con esta informacion en mente, la Métrica 2014 ajustd la metodologia
empleada cuatro afos antes y disefid un ejercicio de usuario simulado que
pretende ser mas especifico en la evaluacion del proceso de recepcion,
atencion y resolucion de solicitudes de informacion y en el analisis de la
informacion provista por las instituciones. Asi, el ejercicio de usuario
simulado que se presenta en este reporte analiza el proceso y afiade al
estudio elementos especificos sobre el contenido de la respuesta. Si bien
no fue posible (dada la magnitud de la tarea) evaluar la veracidad y calidad
de la informacién presentada, la metodologia si nos permite conocer si la
completitud de la respuesta en consideracion con el rango de informacién
solicitada.

El ejercicio de usuario simulado de la Métrica 2014 organizé el analisis en
dos grandes componentes. Primero, se llevé a cabo un analisis exhaustivo

1 Al respecto, conviene revisar el texto de Fundar, Centro de Analisis e Investigacion
(Fundar, 2013) que presenta la experiencia como solicitante de informacién en
materias especificas, tales como, derecho a la salud, contrataciones, gastos de
publicidad, entre otros

108



del proceso, en el que se incluyé el monitoreo de los mecanismos para
solicitar, la gestion de la solicitud y el tiempo de respuesta; y segundo, se
incluyd una valoracién de la completitud y ciertos aspectos de la calidad
de la respuesta, como por ejemplo, la correspondencia entre la informacién
recibida y lo solicitado y la idoneidad de la forma en que se elabora la
respuesta. Los siguientes apartados presentan en detalle la metodologia
empleada y los principales hallazgos del analisis.

Analisis

Los datos que se reportan en este capitulo provienen de un ejercicio de
usuario simulado, en el que se enviaron cinco solicitudes de acceso a la
informacién a una muestra preseleccionada de 18 sujetos obligados para
las entidades federativas y 16 sujetos obligados para la federacion (tabla
1). Aqui es importante mencionar que la seleccion de municipios
evaluados para las entidades federativas incluyo a los tres méas poblados en
la entidad, con la intencion de mantener un sesgo sisteméatico en la
muestra, pues los municipios mas poblados suelen ser los mas sofisticados
en términos de infraestructura y gestion. En aquellos casos en los que el
municipio capital no formaba parte de este conjunto, se afiadié a la
muestra. Asi, se enviaron un total de 2950 solicitudes de informacion.?

Tabla 1: muestra de sujetos obligados en el ejercicio de usuario

simulado
Entidades Federacion
Titular del Ejecutivo Titular del Ejecutivo
Finanzas SHCP
SSP SSP
Educacion Educacion
Poder Legislativo Poder Legislativo
Instituto/Comision de Transparencia Auditoria Superior

2 De acuerdo al nimero de sujetos obligados abarcados en la propuesta técnica de este
estudio y al nimero de solicitudes que para cada uno se propuso presentar se debieron
presentar 2,970 solicitudes. Sin embargo, 20 solicitudes de acceso no pudieron
presentarse toda vez que en algunas entidades algunos sujetos obligados establecidos
en la muestra no existen. Sobre los municipios incorporados, ver Anexo 3-1
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Entidades Federacion

Comision de Derechos Humanos Instituto Electoral

DIF Comision del Agua

Municipios y delegaciones?

* El anexo Anexo 3-I1, indica los municipios seleccionados

La técnica del “usuario simulado” (en adelante US) es de gran utilidad
para el diagndstico y evaluacién de procesos del sector publico, pues
permite obtener informacion detallada sobre el funcionamiento real de un
proceso de atencion o gestion. Asi, el ejercicio de US es una herramienta
que permite analizar el funcionamiento cotidiano del ejercicio del derecho
de acceso a la informacion. Por otra parte, la muestra de sujetos obligados
gue se incluye en la Métrica 2014 es equivalente a la del ejercicio anterior,
con lo cual se sostiene un equilibrio en la inclusion de materias sustantivas
del sector publico.

El contenido de las solicitudes de informacion tiene por objetivo evaluar el
proceso de respuesta de los sujetos obligados en tres ambitos. Primero, el
acceso a la informacion que es de caracter transversal y que sélo varia en
grado de complejidad. Segundo, el acceso a informacion que atafie a
responsabilidades sustantivas del sujeto obligado; y finalmente, el acceso a
informacién de no obvia publicidad, esto es, informacion que puede ser
sujeta a reserva por criterios de proteccion de datos personales o bien,
porque cumple con las hipétesis de informacidn reservada.

Asi, se generaron cinco solicitudes de informacion: las primeras dos
fueron equivalentes para todos los sujetos obligados de la muestra (misma
redaccion) y aluden a informacion es transversal y de obvia publicidad. La
Unica distinciéon entre ellas es el grado de complejidad. La pregunta
general sencilla solicito el cuadro general de clasificacion archivistica, la
guia simple de archivos, asi como el catalogo de disposicién documental
vigentes de la dependencia para 2012 y/o 2013. La pregunta general
compleja se dividi6 en dos apartados y solicitdé informacion y/o
documentos que presentaran el tipo de plataforma que utiliza la
dependencia para su pagina web, especificando programa, version vigente
y lenguaje principal en el caso de que sea un desarrollo interno, y se
solicité informacion sobre el area responsable de la publicacion de
contenidos en el portal, asi como copia de protocolo, manual, oficio o
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cualquier documento de regulacion interna en donde se establezcan los
criterios para definir el contenido del portal, asi como los procesos de
actualizacion de informacion.

La tercera solicitud se redactdé tomando en consideracion las
responsabilidades especificas de cada sujeto obligado (pregunta
particular). En esta solicitud, se busco generar preguntas espejo entre la
Federacion y las entidades y, en algunas ocasiones, se busco realizar
versiones ajustadas de solicitudes recurrentes.® Las solicitudes cuarta y
quinta tuvieron una légica distinta, pues se asumio que la informacion
solicitada no debia entregarse al solicitante por razones de proteccion de
datos personales o porque los datos eran congruentes con causales de
reserva. Asi, la tercera solicitud que aludia a datos personales solicitd
informacién sobre si el titular de la dependencia contaba con titulo
profesional (licenciatura, ingenieria, maestria y/o doctorado) y de ser el
caso, se requirio copia del titulo y cédula profesional. La quinta pregunta
(informacion de posible reserva) solicitdé el numero total de personas a
cargo de la vigilancia del inmueble en el que se ubicaba el titular de la
dependencia, asi como los turnos y la descripcion del armamento a
disposicion de este personal.

Como se menciono, el analisis de las solicitudes se dio en dos
perspectivas. Por un lado, se evaluaron variables sobre el proceso de la
solicitud de informacién; y por otro lado, se evaluaron variables
vinculadas con la calidad de la respuesta a cada tipo de solicitud. En lo que
concierne a proceso, el equipo de investigacion capturd para cada uno de
los cinco tipos de solicitud, 37 variables distintas que permitieron dar
seguimiento puntual a la presentacion de la solicitud y la recepcion de la
respuesta. En lo que respecta a la calidad de la respuesta, se crearon
“cédulas de evaluacion” con las que se capturaron variables comunes y
variables especificas de calidad de la respuesta para cada tipo de solicitud.

Metodologia del subindice de usuario simulado

Proceso — analisis general

El proceso de respuesta, de todos los componentes, se evallo a partir de
cuatro indicadores: Primero, el cumplimiento del plazo legal, en donde se
otorgd el valor de 1 si el sujeto obligado cumplié el plazo legal en la
respuesta a la solicitud de informacion. Esta variable tomé en
consideracién calendarios especificos, prevenciones y prorrogas. Aqui es
interesante notar que al solicitar a los 6rganos garantes los calendarios de

% El detalle de estas preguntas se encuentra en el Anexo 3-2. Se incluyeron solicitudes
sobre informacion que otras organizaciones sociales han requerido. Esto fue con la
explicita intencién de conocer si la familiaridad de la solicitud para algunos sujetos
obligados, sesgaba de alguna manera la respuesta. El analisis preciso de este sesgo no
se incorpora en este reporte.
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labores vigentes en el estado para realizar el célculo de los dias laborales,
el equipo de investigacion recibio alrededor de 60 calendarios distintos. En
no pocas ocasiones, los calendarios de labores dentro de una misma
entidad variaban de acuerdo con el sujeto obligado del que se tratara, de tal
suerte que el conteo de dias habiles para la determinacion de los plazos
legales se corrobor6 de manera individual para cada uno de los 592 sujetos
obligados que conformaron la muestra de analisis.

El segundo indicador general, denominado “celeridad”, denota la rapidez
con la cual fue entregada la respuesta al ciudadano, independientemente de
la informacion recibida; es decir, no constituye una evaluacion de la
calidad de la informacion, sino de la velocidad con la que el solicitante
recibe respuesta. Esta variable es relevante porque permite afinar la
evaluacion con la que el solicitante recibe informacion: responder dentro
del plazo legal es una obligacion del sujeto obligado, hacerlo con celeridad
es un factor positivo que debe considerarse. El céalculo de esta variable
incorpora dos datos objetivos del proceso: el plazo legal de respuesta
(considerando si se trata de dias hébiles o naturales) y el tiempo real de
respuesta medido en dias habiles o naturales, segun corresponda. La
férmula de célculo es la siguiente:

C=P/TL; P=TL-TR

Donde C refiere a celeridad, TL al plazo legal y TR al tiempo real de
respuesta.

El calculo permiti¢ identificar dos situaciones generales:
Si P<0 la respuesta ocurrio fuera del plazo legal

Si P>0 la respuesta ocurri6 dentro del plazo legal

La celeridad de la respuesta so6lo se analiza en aquellos casos donde P>0
(es decir, se respondio6 dentro del plazo legal) y no hubo prérroga. Esto es
asi porque la prérroga, por definicién, elimina el principio de celeridad. El
valor resultante indica la proporcion del plazo legal que no fue empleada
por el sujeto obligado para emitir la respuesta. Este calculo permite
mantener consistencia en los valores del indice, en donde el valor minimo
es 0 y el valor maximo e ideal es 1. La interpretacion del resultado es
como sigue:

Un valor de C = 0 indica que el sujeto obligado respondié en el
ultimo dia del plazo legal. Esto se considera celeridad nula

Un valor de 0 < C < 1 indica un grado de intermedio de celeridad,
en donde C — 0 indica menor celeridad y € — 1 indica mayor
celeridad.
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Un valor de € = 1 indica que el sujeto obligado respondi6 el mismo
dia en el que se acreditd la recepcién de la solicitud de informacién
y por lo tanto recibe el valor maximo.

Con este indicador es posible jerarquizar el desempefio de los sujetos
obligados, pues el valor es mayor cuando el sujeto obligado responde
antes de la fecha limite que impone el plazo legal, y éste es superior a
una situacion en la que el sujeto obligado responde en el limite del plazo
legal. En tercer lugar estarian situaciones en las que el sujeto obligado
responde en el plazo legal, pero solicitd prorroga, y ésta generara un
valor superior a aquélla en la que el del sujeto obligado responde fuera
del limite.

El tercer indicador aplicado a todo tipo de solicitud refiere a la
presentacion de la respuesta en lenguaje claro. Este es un tema polémico
dado que para muchos sujetos obligados se trata del cumplimiento de
una disposicion normativa que demanda un lenguaje relacionado con la
norma. Sin embargo, el estudio comparado de la transparencia es
unanime en afirmar que un importante aspecto de la transparencia
efectiva es el

compromiso por un lenguaje no arbitrario de tal manera que las
palabras y los conceptos sean de facil entendimiento, la posibilidad
de una verificacion independiente, y mas informacién y justificacion
en menor nimero de documentos (Al et al., 2002: 235)*

Para este indicador, se evaluaron cuatro aspectos: la no duplicacién de la
pregunta, el uso moderado de jerga legal, el empleo de oraciones
sencillas y la ubicacion de la respuesta. El dato que se reporta constituye
el promedio de estas variables dicotomicas.

Finalmente, el cuarto indicador general corresponde al mecanismo de
respuesta, es decir, facilidad en que el sujeto obligado proporciona al
ciudadano la informacion solicitada. Es una variable categdrica que
valora la entrega de la informacion por medios electrénicos, siendo la
entrega presencial previa identificacion, el valor menor.

Calidad de la respuesta — evaluacion por tipo de solicitud
Componente A: informacion de obvia publicidad

Para el primer componente, se incorpor6 sélo un indicador adicional a
los de proceso: la completitud de la respuesta. Para las solicitudes
general sencilla, general compleja y pregunta particular se analizo si la
respuesta incluyd toda la informacion solicitada, o bien, si permitio al
ciudadano conocer la situacion de toda la informacién solicitada. Para

* Traduccion propia
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ello, en la redaccion de las solicitudes se requirié siempre un ndmero
predeterminado de datos o documentos, de tal manera que en la
respuesta se pudiese crear medicién porcentual de la informacién
proporcionada. Asi, el indicador de completitud constituye el porcentaje
de datos presentados en relacién con los datos solicitados. El indicador
genera un resultado entre 0 y 1, donde 1 indica que se entregé toda la
informacion requerida. Aqui es fundamental tener en consideracion que
este indicador no evalua la calidad de la respuesta, s6lo la completitud
de la misma.

Componente B: datos confidenciales

Para el segundo componente, que refiere a datos confidenciales, se
crearon dos indicadores especificos. Primero, un indicador de
completitud que, al igual que el indicador anterior, evalla si la respuesta
incluy6 la informacion solicitada, o bien, si permitié al ciudadano
conocer la situacion de la informacion solicitada, pero tomando en
consideracion criterios sobre el manejo de datos personales. El indicador
genera un resultado entre 0 y 1 siguiendo la misma logica.

El segundo indicador evalla la calidad de la respuesta y no se calculd
para aquellas respuestas que declararon la inexistencia de la
informacién. En los casos contrarios (reserva o entrega parcial o total de
la informacién solicitada), el indicador de calidad de la respuesta evalla
la idoneidad de la forma en que se elabora la respuesta, en la
consideracién de que la informacion solicitada aludia a datos personales.
Para la evaluacidn, se consideraron cuatro aspectos:

a.  Si se negaba la informacion por ser dato personal con o sin
fundamento, se otorgaba un valor nulo dado que resultaba
improcedente la negativa.

b. Si se mencionaba el consentimiento del titular de Ila
informacion para su entrega, se otorgaba un punto y en caso
contrario la variable toma el valor de cero.

c. Si se entrega una version publica de los documentos
solicitados, se otorgaba un punto y en caso contrario la variable
toma el valor de cero.

d.  Finalmente, se consider la calidad de las versiones publicas a
partir de la inclusion o no de tres elementos: firma, foto y CURP del
titular. Si la versién puablica incluye la fotografia y firma se otorgo
un tercio de punto por cada elemento, y se otorgd un tercio de punto
en caso de no incluir la CURP.

Este indicador es un promedio simple de los cuatro elementos arriba
descritos, y tiene un rango de 1 a 0.
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Componente C: informacion reservada

El tercer componente refiere a la solicitud que fue redactada con la
intencion de que la informacién solicitada fuera considerada dentro de
las hipotesis de reserva. Para esta evaluacion se generd un indicador
adicional que se construyd a partir de un promedio simple de dos
variables dicotomicas: fundamentacion y motivacion. En la variable
fundamentacidn se evaluo si el sujeto obligado incluia en su respuesta el
articulo especifico de su legislacion que norma la informacion
reservada. En caso de que si se incluyera se otorgaba un punto y en caso
contrario un valor nulo. Por su parte, la variable motivacion considero si
el texto de la respuesta incorpora argumentos que relacione el caso
concreto con el supuesto normativo enunciado en la fundamentacion.
Para los casos que incorporan mayores argumentos que solo sefialar que
se reserva la informacion por cuestiones de seguridad
publica/estatal/nacional, se otorg6 un punto, en caso contrario el valor es
nulo. En esta evaluacion no se incluyeron las respuestas que declararon
inexistencia o incompetencia (116 solicitudes en total).

La tabla 2 resume esta informacion y muestra las variables incorporadas
para el célculo definitivo del subindice de usuario simulado. Un dato
fundamental es que el célculo se realiza sobre cada una de las
solicitudes, razén por la cual, el agregado por entidad es un promedio
simple de las calificaciones por sujeto obligado y la calificacion por
sujeto es un promedio simple del resultado por tipo de solicitud.
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Tabla 2: resumen variables — usuario simulado 2014

Componente A Componente B Componente C

Pregunta
Pregunta gencral Pregunta datos S
> = . informacion
sencilla confidenciales
_— reservada
T'ipo de
regunta
preg Pregunta general
compleja
Pregunta particular
1. Cumplimiento de . Cumplimiento | 1. Cumplimiento de
plazo legal de plazo legal plazo legal
2. Celeridad de 2. Celeridad de 2. Celeridad de
respuesta respuesta respuesia
3. Lenguaje claro 3. Lenguaje claro 3. Lenguaje claro
4. Mecanismo de 4. Mecanismo de 4. Mecanismo de
respucsta respucsta respucsta

8. Calidad de

5. Completitud 6. Completitud DC argumentacién IR

Variables
especificas
7. Calidad de
argumentacion DC

Promedio simple Promedio simple | Promedio simple
variables variables variables

1+2+3+4+5 1+2+3+4+6+7 1+2+3+4+8

Promedio simple de los componentes A, By C

simulado por
sujeto obligado

Primera parte: proceso

Dentro del proceso, el primer hallazgo, es que en materia de acceso a la
informacion, el sistema que fue identificado en la Meétrica 2010, se
mantiene en funcionamiento: se pudo constatar que este sistema esta
integrado por distintos Organos o areas responsables, bajo normas
juridicas de distinto alcance, y con plataformas tecnoldgicas diversas,
que permite una razonable confiabilidad en su funcionamiento. Sin
embargo, no todo es buena noticia. La Métrica 2014 identificd que si
bien la mayoria de los sujetos usan la plataforma de Infomex, que
permite al usuario familiarizarse con un sistema especifico, los datos
solicitados para la presentacion de la solicitud no son homogeneos. En
algunas ocasiones, se solicitaban datos obligatorios que complicaban de
manera importante el proceso de solicitud. Se identificaron hasta 39
campos distintos de datos solicitados. Usando como ejemplo so6lo a los
titulares del poder ejecutivo y 16 de estos campos, la tabla 3 indica que
en la mayoria de las entidades se solicita nombre y apellido del
solicitante. De hecho, en Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Nuevo
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Ledn, Oaxaca y Puebla, para realizar la solicitud es necesario una
identificacion total del solicitante (nombre, apellido materno y paterno).
En la Federacién, Guerrero, Nuevo Leo6n, Querétaro, Quinta Roo, San
Luis Potosi, Tabasco, Veracruz y Zacatecas se solicitan datos amplios
sobre la direccion del solicitante. Incluso hay situaciones donde indicar
ocupacion (Nuevo Ledn) o sexo (Michoacan y Nuevo Ledn) es campo
obligatorio.

Insertar Tabla 3: campos de informacién - titular del ejecutivo

Muestra de campos de informacion - titular del ejecutivo

Obligatorio| Opcional | No se solicita | Con fines estadisticos | Tota

29 3 1 33

Primer Apellido 25 7 1 33
Segundo Apellido 7 25 1 33
Fecha de nacimiento 0 27 4 2 33
Pais 9 18 6 33

CP 9 22 2 33

Estado 9 22 2 33
Municipio/Ciudad 9 22 2 33
Colonia 9 22 2 33

Calle 9 22 2 33

9 22 2 33

Correo electrénico 21 11 32
2 23 6 33

Nombre de usuario 27 1 5 33
Ocupacion 1 2 24 6 33
Raz6n Social 20 3 10 33

Registrar datos que garanticen la comunicacion con el solicitante es
importante (como el correo electronico), pero es aun mas relevante
evitar la inclusion de campos que disuadan al usuario. Un factor
adicional y fundamental es abrir la posibilidad de campos de
informacién que permitan a la institucion determinar el perfil del
usuario, con el explicito objetivo de perfeccionar la oferta de
transparencia, pero para ello, debe ser claro que los datos recabados se
usan con fines estadisticos y son enteramente opcionales.

El primer resultado de la Métrica 2014 es que las 2750 solicitudes
fueron presentadas por medios electrénicos (sistema Infomex, sistema
de gestion propio del sujeto obligado o correo electrénico). En este
orden de ideas es oportuno recordar que en la Métrica 2010, el 8% de las
solicitudes tuvo que presentarse de forma personal en las oficinas de los
sujetos obligados, toda vez que no contaban con mecanismos
electronicos de recepcion. De los tres medios utilizados en la
presentacion de solicitudes, la plataforma Infomex y los sistemas
propios (desarrollados por los sujetos obligados) concentran la gran
mayoria de las solicitudes presentadas (93.22%), mientras que sélo
6.78% se gestiond mediante correo electronico. Aqui es importante
mencionar que este avance en la facilidad de presentacion no fue sin
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tropiezos, pues existieron situaciones en las que servidores de correo
electronico bloquean la comunicacion cuando ésta proviene de ciertos
dominios; por ejemplo, el servidor de correo aol bloquea
sistematicamente cualquier comunicacion proveniente del dominio
@tamaulipas.gob.mx. Las entidades estan obligadas a verificar que sus
direcciones de correo electronico sean aceptadas por todos los
servidores, o0 bien deben advertir explicitamente al usuario sobre el
problema. Al final, el reto debe ser sorteado por el obligado de la norma,
no por el ciudadano.

Hay tres aspectos relevantes a destacar sobre el uso del sistema
Infomex. En entrevistas con titulares de unidades de acceso fue
recurrente la queja sobre las limitaciones que imponia el sistema. Por
ejemplo, la limitante en términos del peso de los archivos que se podian
adjuntar, la poca fiabilidad del sistema en cuanto a su operacion
continua (en algunas entidades era recurrente la caida del sistema) y la
dependencia de terceros para solucionar problemas técnicos, pues el
sistema usualmente se administra fuera del &mbito de trabajo del sujeto
obligado. De hecho, estas limitaciones han llevado a algunas entidades
(y/o sujetos obligados) a generar sistemas paralelos de gestion de
solicitudes de informacion que responden mucho mejor a las
necesidades de la entidad (Colima, por ejemplo). Recientemente se
presentd una nueva version de Infomex que, al parecer, incorpora
adecuaciones que probablemente solventen estas quejas recurrentes.

De las 2950 solicitudes presentadas, 8.24% (243 solicitudes) no fueron
respondidas; 3.69% del total (109 solicitudes) tuvieron prevencién como
primera respuesta y en 8.34% de los casos (246 solicitudes) el sujeto
obligado solicit6 prorroga.

En relacion con las respuestas recibidas en este ejercicio se recibieron
2,707 respuestas, es decir, 91.78% de las solicitudes recibi6 algun tipo
de contestacion por parte de los sujetos obligados. Esto significa una
disminucion de 2.03% respecto de la Métrica 2010. En aquella ocasion,
se presentaron 1,810 solicitudes y se logré un 94% de respuestas.

Respecto al requerimiento de pago para la entrega de la informacion
solicitada, destaca que solo 2.11% de las solicitudes presentd este
elemento. Para el cumplimiento de este requerimiento los sujetos
obligados se identificaron tres modalidades: pago directo en las oficinas
del propio sujeto, en la Tesoreria 0 en alguna institucion bancaria. Los
rangos de los pagos solicitados abarcan desde $1.00 hasta $26,430.00
pesos, y en todos los casos, este pago esta relacionado con entrega de
informacidn fisica (impresa) de una hasta 6,585 fojas o por la entrega de
un CD que contenga la informacién solicitada. Llama la atenciéon que
58% de las solicitudes que requirieron pago lo hicieron por cantidades
menores a $20.00 pesos. Y salvo 3 solicitudes, los pagos requeridos no
superaron $500.00 pesos.

118



En relacion con los medios para la entrega de informacion, casi la
totalidad de los sujetos obligados enviaron la informacién por medios
electronicos y sélo un pequefio porcentaje, poco mas del 3%, requirid
que el solicitante recogiera fisicamente la informacion. De este
porcentaje, resulta necesario sefialar que 17 solicitudes de acceso
requirieron que el solicitante se presentara personalmente para recoger
la informacion solicitada. Las 66 solicitudes restantes no establecian el
requisito al solicitante de acreditar su personalidad para la entrega dela
informacion.

Uno de los principios fundamentales del derecho de acceso a la
informacion no es solo la disponibilidad de la informacidn, sino la
oportunidad con la que el usuario accede a ella. Por esta razon, el
cumplimiento del plazo y el nimero de dias que tarda la institucion en
entregar informacion son elementos fundamentales sobre la calidad en el
ejercicio del derecho. Hay dos maneras de observar la oportunidad de la
respuesta. La primera —la mas usual- es contabilizar el nimero de dias
que empled el sujeto obligado en proporcionar informacion al
solicitante. En promedio, en Mexico, un usuario debe esperar 9.55 dias
habiles para recibir informacion. Este promedio, sin embargo, disfraza
una dispersion interesante, pues existen casos en donde el sujeto
obligado tardd més de veinte dias en proporcionar respuesta (grafica 1).
Pensando en los rangos de los tiempos de respuesta es interesante
sefialar que algunas solicitudes fueron contestadas antes del primer dia
(entendido como aquel en que se considera juridicamente recibida la
solicitud por parte del sujeto obligado, a saber el dia habil siguiente a su
presentacion), mientras que el periodo maximo de respuesta fue de 82
dias hébiles.

Aqui, es también relevante explicar las dos primeras barras de la gréfica
1 que indican valores negativos: en no pocas ocasiones, el equipo de
investigacion ocupo los fines de semana o bien horas no habiles para la
presentacion de la solicitud y acredité siempre la fecha de presentacion
y la fecha de aceptacion. En estos casos, se registro la fecha en que la
solicitud fue enviada y se estipul6 su acreditacion al inicio del siguiente
dia habil. Sin embargo en los tres casos que se muestran, personal de las
Unidades de Acceso respondieron antes de que iniciara el siguiente dia
habil.
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Gréfica 1: HiStograrha de'tie'mpo' de kespuesta en dias habiles

289 (10.66%)

270 (9.96%)

230 (8.48%)

182 (6.71%)

%)

176 (6.49%)
173 (6.38%)

156 (5.75%)
160 (5.90%
149 (5.50%)

103 (3.B0%)
142 (5.24%)
98 (361%)
111 (4.00%)

80 (3.32%)

B4 (2.38%)
65 [2.40%)
51 (1.88%)
45 (1.66%)
46 (1.70%)
63 (2.32%)

39 (1.44%)

2 82 (0.07%)
]
1
2
3
4
5
6
T
B
9
o8
1
2
3
4
5
[
T
B
9
{1]
2

184 (0.04%)

—————————————

mas de 20 hasta

Una hipétesis sobre esta dispersion en el tiempo de respuesta es que esté
motivado por el tipo de solicitud. La hipotesis mas obvia es que las
preguntas compleja, de datos personales y de informacion reservada
fueran las que mas tiempo ocuparan a los sujetos obligados. Sin
embargo, como lo muestra la grafica 2, la variacién entre tipo de
pregunta no se corresponde con esta hipotesis. El 75% de las respuestas
de la pregunta general compleja se recibieron en un plazo de 5 a 11 dias
y con una dispersion relativamente compacta. En contraste, la pregunta
particular que alude a la labor sustantiva del sujeto obligado y que, por
esta razon, es dable suponer que el sujeto obligado maneja
cotidianamente la informacion, tuvo un rango de respuesta mas amplio:
75% de las solicitudes se resolvieron en un plazo de 5 a 14 dias, pero
con dispersion menos compacta.
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Gréfica 2: Tiempo de respuesta en dias habiles (dispersion)
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Una mirada distinta a la oportunidad con que el usuario recibe
informacién es evaluando la celeridad de la respuesta. El calculo que
ofrece la Métrica 2014 identifica el porcentaje del plazo legal que no fue
empleado por el sujeto obligado. Asi, una celeridad igual a 1, implica
que el sujeto obligado ocup6 un minimo de tiempo de su plazo legal,
otorgando asi, celeridad méaxima. Estos son los casos en los que la
respuesta se recibid el mismo dia de su presentacion.

Aqui se presentan dos perspectivas de estos datos. Primero, una mirada
por tipo de sujeto y segundo, una revision por entidad. Los datos indican
que en promedio, el sujeto obligado responde con una celeridad de 30%,
es decir, ocupa 70% de plazo legal que establece la norma. La variacion
a nivel nacional es importante (grafica 3): En Yucatdn los sujetos
obligados tienden a agotar el plazo legal. En contraste, en Sonora las
respuestas fluyen con mayor rapidez. La pregunta relevante es si éstas
situaciones se corresponden (o compensan) con la calidad de la
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respuesta. Si se observan los datos por tipo de sujeto se tienen los
valores més bajos en municipios y poder legislativo (gréafica 4).

Gréfica 3: celeridad de respuesta — por entidad

Entidad
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Gréfica 4: celeridad de respuesta — por tipo de sujeto
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Segunda parte: calidad de la respuesta

La variable comun a todas las preguntas realizadas fue la evaluacion de
lenguaje claro. La variable es relevante en tanto determina la
accesibilidad del ciudadano a los datos proporcionados por el sujeto
obligado. En este rubro, 43.64% de las solicitudes alcanzaron un valor
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igual o superior a 0.75 (grafica 5); esto es, casi la mitad de las
solicitudes presentadas entregaron informacion en un lenguaje accesible.
Este es un dato prometedor si ademas se observa la tendencia (79.56%
por encima de una evaluacion de 0.5). Observar estos datos por tipo de
sujeto deja en claro que es en el poder legislativo y el poder judicial en
donde resulta primordial trabajar en hacer menos obtusa la informacion
proporcionada al solicitante (gréafica 6)

Gréfica 5: histograma lenguaje ciudadano (cuartiles)

1,164
43.64%

de Lenguaje Cludadano
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""" - Gréfica 6: lenguaje ciudadano — por tipo de sujeto

Categoria de sujeto
Municipios y delegaciones
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Como se explicd, el componente 1 de esta evaluacion incorpora una
variable adicional para las preguntas sencilla, compleja y particular. Esta
variable evalud la completitud de la respuesta. EI componente 2, alude a
la pregunta de datos confidenciales y agrega la informacion de dos
variables adicionales: completitud de datos confidenciales y calidad de
la respuesta. Y finalmente, el componente 3 incorpora una variable que
evalla la calidad de la respuesta en la pregunta de informacion
reservada. Las graficas 7 y 8 presentan el resultado por entidad y por
sujeto obligado respectivamente para cada uno de estos criterios.

Gréfica 7: criterios de calidad por tipo de solicitud
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Como se desprende de la gréafica 7 el indicador de completitud de las
solicitudes sencillas, compleja y particular es el indicador mas alto delos
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criterios de calidad, a pesar que solo toma un valor de .63. Esto empieza
a visibilizar el problema, ya anunciado en la Métrica 2010, sobre la
calidad de respuestas que los solicitantes estan recibiendo. Este hallazgo
se refuerza al comprobar que criterios menos esenciales que la relacion
entre lo solicitado y lo entregado (completitud) toman valores mas
bajando, siendo el de calidad de los datos confidenciales el menor de
todos, con un promedio nacional de tan solo .29. El indicador tiene un
rango del 0 al .57, es decir, ninguna entidad logré aprobarlo.

Por su parte, los indicadores de calidad agrupados por categoria de
sujetos obligados, tampoco ofrecen un panorama alentador. La baja
calidad de las respuestas recibidas en este ejercicio es transversal a todos
los sujetos evaluados. Como se desprende de los datos contenidos en la
gréfica 8, a nivel agregado, no se aprecian variaciones significativas
entre los distintos sujetos analizados.

Graéfica 8: criterios de calidad por categoria de sujetos obligados
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Los datos arriba comentados indican claramente que se debe reforzar los
esfuerzos por atender no solo las variables de proceso (mecanismos de
presentacion y respuesta, tiempos, etc.), sino también el control de
calidad del contenido que dicho proceso esta generando.

Por ultimo, es importante resaltar tres aspectos que fueron identificados
en el analisis de las respuestas recibidas a las preguntas sobre datos
confidenciales e informacion reservada, a saber: falta de congruencia en
las respuestas, falta de criterios homologados y falta de motivacion.

En ambos tipos de respuesta se observa que los sujetos obligados en
muchos casos mantienen divergencia de criterios para clasificar
informacion. Esta falta de congruencia tiene lugar tanto entre los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial a nivel federal y local, como al
interior de un solo poder. Por ejemplo, al determinar si que el titular de
una dependencia o institucion cuenta con personal de seguridad vy, si es
el caso, el numero de personas dedicadas a esta labor, los turnos que
tienen y el tipo de armamento que portan, los sujetos obligados
mostraron un alto nivel de discrecionalidad. Al determinar si todos o
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solo algunos elementos de la respuesta eran informacion clasificada
como reservada en términos de la legislacion federal o local, en la
mayoria de los casos los sujetos obligados se limitaron a citar los
articulos relativos a las excepciones al derecho a la informacién por
tratarse de informacion que atenta contra de la seguridad publica o
nacional en la legislacion correspondiente. En algunos casos se
determind reservar todos los elementos de la pregunta, en otros el
numero de las personas a cargo de la vigilancia del inmueble, los turnos
y/o el tipo de armamento, sin que se advierta que las dependencias e
instituciones de gobierno apliquen el mismo criterio en sus respuestas a
la misma pregunta. Cabe destacar que esta situacion no se dio en todos
los casos. El nivel de discrecionalidad disminuye significativamente en
el caso de las entidades en las que se cuenta con una institucion o
agencia centralizadora de las solicitudes de acceso a la informacién. En
estos casos se observd una mayor congruencia e, incluso, las respuestas
provenientes de dependencias del poder ejecutivo se daban en un mismo
formato y sentido.

Por otro lado, la falta de criterios homologados en las respuestas a las
preguntas de informacion reservada estd fuertemente relacionada con la
falta de congruencia en las respuestas. La falta de congruencia en las
respuestas de diversas instancias de gobierno o al interior de un mismo
poder muestran la falta de criterios homologados. En la mayoria de los
casos los sujetos obligados determinan clasificar como reservada o
confidencial toda o parte de la informacion solicitada con base en los
preceptos de la ley de acceso a la informacién respectiva, haciendo una
interpretacion, ya sea hecha directamente por el sujeto obligado o por el
comité de informacion. En muy pocos casos se observO que para
determinar el alcance de las excepciones al derecho de acceso
informacion, se citara algun criterio judicial, del Instituto o comité de
informacidn a nivel federal o local, o que al menos se aplicara de forma
supletoria un criterio del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos Personales.

Respecto a la motivacion, las respuestas de los sujetos obligados a las
preguntas de informacidn reservada y datos confidenciales denotan, en
la mayoria de los casos, que la clasificacion se realiza de forma fundada
pero pocas veces motivada. Las respuestas citan los preceptos que
contienen las excepciones al derecho a la informacién y se limitan a
determinar que las preguntas realizadas ponen en riesgo la seguridad o
incluyen datos personales. Generalmente, los sujetos obligados
transcriben de forma literal los preceptos y el texto de la preguntan
afirmando que ésta encuadra en el supuesto normativo aplicado. Los
sujetos obligados suelen confundir la fundamentacion con la
motivacion. Son pocos los casos en los que se realiza un analisis en el
que se explica de forma clara y sencilla por qué revelar la informacion
encuadra en el precepto normativo sefialado.
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Por ejemplo, para el caso de informacion reservada, las respuestas no
analizan las razones por las cuales revelar el numero de vigilantes a
cargo del inmueble en donde se encuentra el titular de la dependencia,
de los turnos que tienen y del armamento que portan pone en riesgo la
seguridad. Tampoco se advierte que para motivar la clasificacion de
informacidn se mencionen situaciones o antecedentes que demuestren
las razones por las que la informacion pone en riesgo la seguridad del
titular de la dependencia, de su personal, de los ciudadanos que la
visitan, o de cualquier otra persona. Esto cobra ain mayor relevancia en
el caso de las dependencias y agencias de gobierno que tienen a su cargo
actividades directamente relacionadas con la seguridad publica, pues son
éstas las que con mayor razén pudieran justificar su respuesta con este
tipo de argumentos.

Subindice usuario simulado 2014

La gréafica 9 indica el valor final del subindice de usuario simulado por
entidad, calculado a partir del promedio simple de los tres componentes.

Grafica 9: subindice usuario simulado
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Esta es la dimension de andlisis que mayor dispersion presenta en los
resultados por entidad: existe un rango de variacion importante entre el
lugar mas alto (Coahuila con 0.738) y el méas bajo (Michoacan con
0.375). Esto es, en la resolucién de solicitudes de informacion, el pais
todavia esta lejos de ser homogéneo. La estandarizacion del proceso no
garantiza una homogeneidad en el resultado.

Observar el valor final del indice proporciona una imagen inmediata de
la situacion en el pais, sin embargo, es importante observar los
resultados desde varias perspectivas. La grafica 10 indica el
comportamiento del subindice por tipo de pregunta. Las cajas agrupan el
50% de las respuestas y la distancia de los brazos de las mismas indican
la dispersion de los resultados. La imagen es elocuente al demostrar que
no existio una solicitud consistente, pues en todos los tipos se presenta
una dispersion considerable, siendo la pregunta correspondiente a datos
confidenciales la que menor valor tuvo en promedio y la que mayor
dispersion manifiesta.

Graéfica 10: comportamiento subindice usuario simulado por tipo de
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La grafica 11 organiza la calificacion del subindice y la presenta en su
relacién con el tiempo de respuesta. La situacion idonea es que el
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ciudadano reciba una respuesta de calidad con oportunidad (panel
superior izquierdo) y la peor situacion es que reciba una respuesta de
baja calidad y con poca oportunidad (panel inferior derecho). El caso
mas cercano a la situacion idonea es Sonora que se encuentra por debajo
del promedio de dias de respuesta y por encima del promedio nacional
del indice. La situacion contraria es Michoacan que presenta un valor
muy bajo en el subindice y su promedio de dias habiles de respuesta esta
por encima del promedio. La imagen puede orientar a las entidades
sobre areas de oportunidad. Por ejemplo, la federacion debe mejorar en
el tiempo de respuesta, mientras que Guerrero debe atender la calidad de
la respuesta. En otras palabras, todas las entidades deberian aspirar a
ocupar un sitio en el extremo superior izquierdo. Ahi es donde la
probabilidad de satisfaccion ciudadana es mayor.

Grafica 11: subindice usuario simulado — tiempo de respuesta
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La gréfica 12 desagrega la misma informacion por tipo de pregunta. En
este panel, se presentan los cuadrantes con base al promedio de la
pregunta representada. En esta grafica, lo relevante es la tendencia
negativa: menor tiempo de respuesta se asocia con mejor calificacion.
En otras palabras, ocupar mas dias en responder, no fue correspondido
con mejor calidad de la respuesta. El peor de los mundos para el usuario.
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Gréfica 12: subindice usuario simulado — tiempo de respuesta — por
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En el agregado por entidad, se tiene que Baja California Sur, Guerrero,
Michoacan, Querétaro, Tamaulipas y Michoacan reprueban en los tres
componentes (grafica 13). Mientras que Aguascalientes, Colima, Jalisco
y Nayarit son entidades en las que el valor de los tres componentes
puede ser aprobatorio, pero se encuentra por debajo del promedio
nacional. Estas son las entidades donde mayor atencion debe prestarse al

proceso de solicitud de informacion.
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Categoria Subindice US respuesta
(dias habiles)
Preg. Sencilla 0.64 996
Preg. Compleja 0.66 9.18
+ Preg. Particular 0.69 10.52
Preg. Datos con 0.58 9.25
Preg. Informacia 0.62 8.83
Promedio nacior 0.64 9.55
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Gréfica 13: calificacién por componente y calificacion final - por

entidad
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La gréfica 14 indica que el poder legislativo es el tipo de sujeto que peor
desempefio presenta, mientras que los drganos autbnomos destacan por
un resultado contrario con respecto al promedio nacional.

Grafica 14: calificacion por componente y calificacion final — por
tipo de sujeto obligado
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Conclusiones

La solicitud de informacién a sujetos obligados constituye una de las
principales herramientas con que cuenta el ciudadano para acceder a
datos e informacion gubernamental. Esto seguird siendo asi, hasta que
no se logre consolidar una politica de transparencia proactiva. Lo ideal
seria que las solicitudes de informacion fueran una excepcion y no la
norma. Todavia falta mucho para llegar a ese ideal y por ello, resulta
crucial prestar atencion a este proceso de interaccion entre ciudadanos e
instituciones.

Este capitulo presenta cuatro conclusiones centrales que, por cierto, no
agota en su totalidad la informacion que puede desprenderse de estos
datos. Primero, se confirma la existencia de procesos para la atencién a
solicitudes de informacion, gracias a la adopcion del sistema Infomex en
la mayoria de las entidades. Sin embargo, aunque este sistema permite al
usuario familiarizarse con el proceso y con una plataforma Unica, en
algunos casos limita al sujeto obligado. Considerar minimos
indispensables en el sistema de solicitudes es importante, pero imponer
un sistema Gnico a nivel nacional puede limitar a los sujetos obligados al
impedir ajustes acordes con el tipo de informacién solicitada o con el
perfil promedio del usuario. Si continta la tendencia de crear sistemas
Unicos (y centralizados), se debe considerar que estos permitan la mayor
flexibilidad posible. La heterogeneidad no es per se un problema, pues
permite la adaptacion a necesidades concretas, otorga flexibilidad en las
opciones de politica. Se convierte en problema cuando no existen
supervision efectiva o sanciones por incumplimiento y de aqui la
relevancia de érganos garantes efectivos en su labor de supervision
(Dragos et al., 2012).

Segundo, si bien lo anterior constituye un paso adelante en la
institucionalizacion de la transparencia, es importante considerar que
este acceso esta condicionado por el acceso ciudadano a tecnologias de
la informacion. De acuerdo con datos de INEGI, en México 35.8% de la
poblacién cuenta con equipo de computo y un poco mas de 30% cuenta
con acceso a servicios de banda ancha.® El avance tecnolégico es un
pilar del acceso a la informacion y los sujetos obligados deben moverse
a la par de los avances en esta materia, pero en un pais como México
concentrar el esfuerzo en el desarrollo de tecnologias de la informacion
deja al margen a un porcentaje importante de la poblacién. Asi, es
fundamental que en todas las entidades la facilidad de acceso también
sea una realidad para la poblacion que no cuenta con la capacitacion o
los instrumentos para realizar una solicitud electrénica. Descuidar este
aspecto puede convertir el derecho de acceso a la informacion en el
privilegio de una minoria.

> Ver Estadisticas sobre la disponibilidad y uso de tecnologia de la informacion y
comunicaciones en los hogares 2013 p.10
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Tercero, en los valores de proceso, el ejercicio de usuario indica que los
sujetos obligados hacen uso intensivo del plazo legal y, aunque emplean
un promedio de 9.55 dias habiles en responder, la calidad de la respuesta
(de acuerdo con las variables consideradas en este estudio) no se
corresponde. En otras palabras, ocupar mas dias en responder, no fue
correspondido con mejor calidad de la respuesta. El peor de los mundos
para un usuario.

Cuarto, la informacion que se presenta en las solicitudes es
autoreportada. Es decir, son los propios sujetos obligados los que se
imponen estandares de calidad sobre los datos proporcionados. Si bien
no se evalio de manera sisteméatica la calidad de la informacion
proporcionada (se evalto la calidad de la respuesta), fue facil identificar
casos donde la respuesta claramente incluia informacion equivoca. Las
razones de esta situacion son sélo dos: dolo o incompetencia. En
cualquier caso, el resultado es que la informacion puede proveerse, pero
pocas veces es posible verificarla. Asi, el uso de la informacién provista
demanda un acto de confianza del usuario al proveedor.

El ejercicio de usuario simulado que presenta este capitulo muestra una
fotografia de la situacion que presenta la interaccion de los ciudadanos
con los sujetos obligados cuando los primeros demandan informacion
especifica. Los resultados indican que el pais ha logrado cierta
estabilidad en la existencia de procesos, pero también deja en claro que
el reto mas relevante para todo sujeto obligado es garantizar la calidad
de la informacién provista, ademas de cumplir con la norma. Solventar
este problema requiere més y mejor coordinacion entre unidades de
acceso, asi como la implementacion de efectivos sistemas de gestion de
informacion. Consolidar el proceso, olvidando la sustancia también es
una limitante al derecho de acceso a la informacion publica del
ciudadano.
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4. Capacidades
Institucionales de los
organos garantes

Introduccién

Unos de los componentes esenciales de los sistemas de transparencia de
las entidades federativas y de la federacion son los organismos encargados
de hacer efectivo el derecho ciudadano al acceso a la informacion
gubernamental. En México, los drganos garantes —a nivel federal y
local— siguen el modelo de comisionado de informacion con poder de
mandato (order-making powers). Bajo este esquema, existe un tribunal o
un comisionado facultado para emitir fallos vinculantes sobre las
apelaciones de informacion recibidas (Neuman, 2009).! Asimismo, la gran
mayoria de los organos garantes (en adelante, OG) en el pais tienen la
responsabilidad de desempefiar otras actividades, como supervisar y
regular el proceso de solicitudes de informacion a los sujetos obligados,
garantizar la proteccion de los datos personales, capacitar a los sujetos
obligados, informar sobre los cambios en la normatividad, promover la
cultura de la transparencia, expedir lineamientos y criterios de
interpretacion, y en algunos casos suplir a los municipios en algunas de
estas acciones. Asimismo, estan legalmente facultados para vigilar que la
informacidén puablica de oficio se encuentre actualizada en los portales de
cada una de las dependencias gubernamentales. El funcionamiento de los
OG es complejo ya que depende de diversas facultades legales,
atribuciones, normatividad interna, competencias, y recursos financieros y
humanaos.

! Los otros dos modelos de organismos de proteccion y garantia del derecho de acceso
a la informacién publica identificados en la literatura son el judicial (donde las cortes o
los tribunales pertenecientes al sistema judicial resuelven las apelaciones de negativas
a informacién), y el modelo donde un comisionado desempefia funciones similares a
las de un ombudsman de la informacién pues sélo emite recomendaciones. No tiene
facultades para expedir resoluciones vinculantes (Neuman, 2009). Algunos paises,
como Reino Unido, tienen un sistema que combina dos de los modelos antes
mencionados. En el caso britanico, por ejemplo, el proceso de apelacion se lleva a cabo
en dos etapas. En la primera instancia, un comisionado recibe la apelacion a la
negativa de informacion y emite una resolucién. Posteriormente, un tribunal revisa la
apelacion y la resolucion emitida por el comisionado (Hazell y Worthy, 2010).
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En este capitulo, se presenta un conjunto de indicadores sobre la capacidad
institucional de los 33 OG del pais. Es importante aclarar que estos
indicadores permiten comparar la habilidad de los OG para cumplir con
sus funciones, pero no constituyen evidencia contundente sobre la
eficiencia y la efectividad para llevar a cabo sus actividades. Se trata de
indicadores que retratan el potencial de los 6rganos garantes. Ademas,
permiten vislumbrar situaciones en donde la fortaleza (o debilidad) de la
institucion genera un ambito propicio (o adverso) para el avance del
derecho de acceso a la informacion de todos los ciudadanos mexicanos.

Este capitulo estd organizado de la siguiente manera. La segunda seccion
elabora en la distincion analitica y en la justificacion tedrica de los
indicadores que conforman el subindice de capacidades institucionales de
los OG. En la tercera seccion, se presentan tres apartados que resumen los
resultados del analisis; desagregan por indicadores y variables. En la
Gltima seccion, se muestra el resultado global del subindice de capacidades
institucionales y las conclusiones orientadas a fortalecer el desempefio de
los OG.

Capacidades institucionales de los
organos garantes: breve interludio teorico

En la ciencia politica, mucho se ha estudiado sobre aspectos de disefio
institucional y también sobre los efectos que éste tiene en la consecucion
de objetivos valiosos para la comunidad. Algunos ejemplos son el
desarrollo igualitario, el crecimiento econémico, la calidad de vida, la
celeridad en las decisiones publicas, las caracteristicas de las propias
politicas publicas y un largo etcétera. En este debate, suelen confundirse a
las instituciones como normas de conducta con las instituciones como
organizacion.? Esto ha provocado que el estudio de aspectos que enlazan
al disefio institucional con sus consecuencias haya quedado al margen.
Uno de estos aspectos intermedios es el tema de la capacidad de las
instituciones (en tanto jugadores y no como reglas), entendida como la
habilidad de las organizaciones para dar cumplimiento cabal a los
objetivos que se enmarcan en la normatividad que les da origen. Por ello,
la “capacidad [institucional] hace alusion al potencial para cumplir tareas”
(Rosas Huerta, 2008: 124), es decir, se refiere a la viabilidad de la
organizacion para cumplir con su mandato institucional. Por ello, esta
cualidad es una condicidn necesaria para el desempefio efectivo de una
organizacion en el contexto de las responsabilidades y las facultades que
se le designaron. Sin embargo, no es suficiente.

? La distincion basica se apunta de manera explicita en el libro clésico de analisis
institucional: (North, 1995: 13)
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En este apartado, se argumenta que las capacidades institucionales de los
OG derivan de la existencia de tres garantias para su actuacion: autonomia,
suficiencia de recursos e influencia en el comportamiento de los sujetos
obligados. Adicional a esto, se considera que un condicionante mas es la
fortaleza y la capacidad de liderazgo de la organizacion.

Garantia de autonomia

Sin lugar a duda, al constituirse como organismos de control (en tanto
responsables del derecho ciudadano de acceso a la informacion
gubernamental frente a los sujetos obligados), uno de los factores mas
importantes para afianzar el desempefio de los OG es la garantia de
autonomia de decision. Esta factor también podria concebirse como la
ausencia de presiones externas para determinar “libremente los criterios y
alcances de su actuacién” (Rios y Pardinas, 2008). De esta manera, las
Unicas limitaciones a las acciones del érgano garante son el cumplimiento
de la norma y el respeto al estado de derecho.

Hasta 2013 en México, casi todas las constituciones o leyes estatales han
otorgado o reconocido algun tipo de autonomia operativa, de gestion y de
decision a los OG. Michoacan y Tlaxcala son excepciones. En el primero,
sin embargo, la normatividad estatal otorgé autonomia presupuestal al OG.
Esta situacion no ocurre en Tlaxcala y tampoco en Nayarit, lo cual debilita
la autonomia de gestion. A partir del andlisis de normatividad que se ha
realizado en este mismo reporte, se sabe que, en 27 entidades y en la
Federacion, las decisiones del 6rgano garante son definitivas. Aun mas,
“tienen fuerza de cosa juzgada y deben ser acatadas por los sujetos
obligados [y] contra ellas s6lo procede el juicio de amparo si el particular
estima que existe una violacion constitucional”. Las cinco entidades fuera
de este reconocimiento son Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Nuevo Leén y
Yucatan (ver Graficas 1A-C).
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Gréfica 1C: Decisiones definitivas
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Estos datos indican que la mayoria de los OG del pais cuentan ya con un
respaldo normativo para el ejercicio libre de las responsabilidades
encomendadas. Sin embargo, es comun observar distancias entre las
situaciones de jure y aquéllas de facto. Esto es, aunque este
reconocimiento constitucional o normativo de autonomia y poder de
decision representa un punto medular para la imparcialidad de los OG, no
constituye una garantia. Algunos factores politicos podrian incidir e
incluso revertir las autonomias reconocidas.

En este sentido, la teoria es unanime al identificar que uno de los
principales condicionantes de la autonomia es la fuente del mandato. Por
ello, en regimenes presidenciales, como el mexicano a los niveles federal y
estatal, la responsabilidad compartida entre los Poderes del Estado —
ejecutivo y legislativo— durante el proceso de nombramiento de los
comisionados del OG es una condicion fundamental. El supuesto es que, al
compartir la responsabilidad del nombramiento, los candidatos electos
para el puesto no reconocen a uno de los Poderes como fuente de
autoridad, sino a la soberania representada por ellos. Se asume ademas
que, conforme se incrementan la competencia electoral y, en consecuencia,
la pluralidad politica, se lleva a cabo una negociacion y un compromiso
entre los Poderes que limita la creacion de vinculos de lealtad desde los
comisionados hacia alguna fuerza politica (en detrimento del resto). Asi,
un régimen de separacién de poderes, activado por una distincion de
propdsitos entre ellos, en principio derivara en procesos de nombramiento
objetivos. Asimismo, éstos resultaran en érganos garantes impermeables a
los vaivenes del juego politico; es decir, se conformarén instituciones
objetivas e imparciales dedicadas a cumplir con su mandato constitucional.
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De acuerdo con la legislacion vigente hasta el 31 de enero del 2013, esta
situacion de concurrencia en la decision sobre el nombramiento de los
comisionados era la norma en todas las entidades. Baja California Sur y
Campeche son excepciones.

No obstante, el disefio institucional puede fallar. La separacion de poderes
puede estar maniatada por la convergencia de intereses entre el ejecutivo y
el legislativo. Esto, en ocasiones, es producto de la prevalencia de una sola
fuerza politica dentro de la oficina del gobernador y del Congreso. La
separacion efectiva de poderes también desaparece cuando el partido
politico deja de ser el principio organizador de la politica en lo local, y se
reemplaza por camarillas cuyos integrantes lo mismo pueden militar en un
partido politico que en otro. Con esta situacion, se disuelve la legitima
separacién de poderes. Consolidar la autonomia politica de los 6rganos de
control requiere una separacion efectiva entre el poder ejecutivo y el
legislativo que s6lo se consigue cuando la independencia de incentivos y
motivaciones entre sus miembros es contundente.

Garantia de suficiencia de recursos

Las constituciones estatales y federal han creado OG con amplias
atribuciones y responsabilidades. A estas instituciones, se les ha asignado
las obligaciones de proveer capacitacion a los sujetos obligados en materia
de transparencia gubernamental; difundir el ejercicio del derecho entre la
poblacion; coadyuvar —y en ocasiones suplir— a gobiernos municipales
que, por sus caracteristicas, no son capaces solventar las obligaciones de
transparencia; vigilar el cumplimiento de los sujetos obligados en lo que
concierne a la publicacién de informacion publica de oficio (que, en
ocasiones, es especifica para algunos de ellos); emitir fallos vinculantes
para garantizar el derecho de acceso a la informacion de la ciudadania;
supervisar el cumplimiento de la ley para proteger los datos personales,
entre otras. Concebidas correctamente, éstas implican dos universos de
accion de los OG, que determinan (o deberian orientar) la provision de los
recursos necesarios para operar eficientemente.

El primer universo de accion del OG es la poblacion en general; el
segundo lo constituye el conjunto de sujetos obligados que determina la
normatividad. En este Gltimo, debe destacarse que las leyes estatales
distinguen de manera diversa a los sujetos obligados. Por ejemplo, en
algunos estados de la Republica, se reconoce a cada dependencia del poder
ejecutivo como sujeto obligado; en otros, se identifica al poder ejecutivo
en su conjunto como el sujeto obligado. El resultado es un rango de
variacion muy amplio que puede ocultar (o ampliar) de manera artificial la
magnitud de la tarea. Para ilustrar la variacion de estos dos universos, la
Gréafica 2 muestra dos indicadores por cada entidad federativa. Por un
lado, se presenta el nimero minimo de sujetos obligados y, por otra parte,
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se muestra el total poblacional. EI nimero minimo es una aproximacion
del total ya que corresponde con todas las dependencias de la
administracion publica centralizada (de acuerdo a lo estipulado en la ley
organica vigente en 2013, se integra por el poder legislativo, por el poder
judicial y por los municipios de partido).® Este nimero permite crear una
referencia para comparar el ambito de accion de cada OG.

Graéfica 2: total poblacional y nimero minimo de sujetos obligados
por entidad federativa

Una implicacion de los datos observados es que los dérganos garantes
vigilan universos heterogéneos: la Federacion tiene un niamero minimo de
sujetos obligados de 17 e incluye toda la poblacién total del pais. En el
extremo contrario esta Puebla con un nimero minimo de sujetos obligados
de 236 y 5.7 millones de habitantes. En términos poblacionales, los rangos
son conocidos: Baja California Sur protege el derecho de acceso a la
informacion de 630,000 habitantes, mientras que el Estado de México
comprende 15 millones. Debe agregarse a lo anterior un aspecto que
impacta de manera importante el funcionamiento de los OG: la dispersion
poblacional. Esta impone considerables costos de operacion (ver Gréfica
3).

% Este nimero es relevante porque es el ponderador principal de los apartados
siguientes. No se consideraron los municipios de usos y costumbres para el estado de
Oaxaca.
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Gréfica 3: densidad de poblacion

Por este motivo, cumplir con las obligaciones que impone la legislacion
sobre un universo tan amplio demanda no s6lo garantia de autonomia, sino
también la suficiencia de recursos. De otra suerte, las legislaciones —y los
legisladores— estarian creando mandatos sin fundamento; no otorgarian
viabilidad técnica por la provision insuficiente de recursos.

Garantia de incidencia

Para supervisar y controlar el actuar de los sujetos obligados, los OG
requieren de mecanismos e instrumentos que les permitan influir en su
comportamiento. Esto puede ocurrir por dos vertientes: estableciendo
normas o lineamientos de accion que orienten el actuar de los sujetos
obligados hacia un objetivo comun (por ejemplo, lineamientos o
precedentes). O bien, puede suceder mediante el uso de instrumentos
punitivos que sancionen la desviacion de la norma. Ambas vias, deben ser
vinculantes para ser efectivas. Otra opcion es que el OG cuente con
mecanismos que permitan hacer cumplir con sus resoluciones (por
ejemplo, la articulacion con un area de control interno o externo, etcétera).
En este documento, se reportan atribuciones de incidencia que la
normatividad estatal reconoce a los OG, asi como acciones que las propias
instituciones han desarrollado para fortalecer su presencia en el ambito de
la politica de transparencia.

Este apartado aborda algunos factores exdgenos al OG, pues son producto
de las decisiones que los poderes ejecutivo y legislativo toman de manera
conjunta, tales como las caracteristicas y las atribuciones que las leyes
confieren a estos organismos. Por otra parte, se examinan las condiciones
enddgenas al OG, que sélo dependen de las decisiones del pleno de
comisionados (o0 equivalente), y que son decisivas para llevar a buen
puerto la tarea que las constituciones les han encomendado. Estas
decisiones se refieren a la institucionalizacion de los procesos y los
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procedimientos (incluidas, la seleccion de personal y la evaluacion
institucional) que permiten a cualquier organismo crear condiciones de
estabilidad y continuidad.

Un ultimo factor relevante para entender la capacidad institucional de los
OG se compone de las caracteristicas del liderazgo de la organizacion.
Esta cualidad no es menor si se considera que uno de los principales
objetivos de los OG es incidir en la gestion cotidiana de los sujetos
obligados, y busca incorporar una logica de transparencia en las rutinas
diarias. El liderazgo de la organizacion es un elemento importante de
legitimidad y de persuasion que cobra mayor alcance debido a que los OG
son instituciones primordialmente técnicas, aunque también son
ciudadanas.

El analisis

Para organizar el analisis de las capacidades institucionales de los OG, este
reporte agrupa los factores antes mencionados en tres conjuntos de
indicadores (ver Figura 1). El primero, al que se ha denominado como
componente de direccion, muestra caracteristicas del pleno del consejo (o
equivalente) del OG, y alude a la variable general de liderazgo. Se
compone de tres indicadores que refieren a la experiencia de los
comisionados, a la remuneracion que perciben y a la estabilidad de los
mismos en el puesto. El segundo es el componente de organizacién, que
denota las caracteristicas de la estructura, de la organizacion y de las
atribuciones del OG. Un punto crucial es que todos sus elementos
corresponden a decisiones exclusivas del OG; son, por tanto, factores
enddgenos. El tercero es el componente de operacion. En éste, se
identifican los factores que determinan la viabilidad del mandato del OG,
pero sobre los cuales el propio OG no tiene posibilidad de incidir. Algunos
ejemplos son la disponibilidad presupuestal que condiciona el acceso a
recursos materiales y humanos, y las caracteristicas de la normatividad que
condicionan y estructuran su margen de accion, es decir, su habilidad de
sancion y su universo de atribuciones. Las secciones siguientes presentan y
abundan en cada uno de estos componentes.
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Figura 1: andlisis de las capacidades institucionales de los érganos

garantes
Componente direccidn 1. Experiencia Variable independiente

2. Remuneracién
3. Estabilidad de mandato
Componente organizacidn 1. Organizacién interna Variables endégenas
2. Institucionalizacién
3. Profesionalizacidn

Componente operacidn 1. Operacién (recursos Variables exdgenas
financiero, humanos y
tecnolégicos)

2. Actividades

3. Incidencia

La informacion sobre la que elabora este estudio proviene de tres
cuestionarios disefiados por el equipo de la Métrica de la transparencia
2014. Todos los OG del pais los contestaron en linea. Las respuestas a los
cuestionarios se recibieron de manera independiente por el equipo, de tal
suerte que los OG no compartieron informaciéon. Los dos primeros
cuestionarios recopilaron informacién especifica sobre los comisionados:
experiencia laboral, escolaridad, remuneracion, facultades y atribuciones.
El tercero recabd informacién sobre recursos humanos, financieros y
caracteristicas organizacionales de los OG.* Todas las tablas, figuras y
graficas de este capitulo provienen de estos datos. Un aspecto importante
de la informacion que se presenta es que la fuente fueron los propios OG,
por lo que su veracidad y precision es responsabilidad de las propias
instituciones.

* Los tres cuestionarios estuvieron disponibles en linea para su llenado el 7 de marzo
de 2014. Los OG contaron con cinco semanas para contestarlos. Los cuestionarios se
pueden consultar en el anexo 4-1 de este reporte.
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Analisis Capacidades institucionales
Componente 1: direccién

El objetivo de este componente es presentar caracteristicas de los
miembros que conforman el pleno del consejo (o equivalente) del OG. A
diferencia del ejercicio de la Métrica de transparencia 2010, en esta
ocasion, se reportan sélo datos correspondientes a los comisionados. El
supuesto detras de esta actividad es que éstos son los responsables directos
de la toma de decisiones al interior del 6rgano garante.® Al igual que en el
ejercicio anterior, se incluye esta variable al considerar que, en los
comisionados, “descansa la responsabilidad de resolver las controversias
que surgen entre los ciudadanos y las autoridades en lo concerniente al
ejercicio del derecho de acceso a la informacién y en no pocas ocasiones,
[decidir] sobre sanciones a los sujetos obligados en caso de
incumplimiento” (Cejudo y Rios, 2012: 146).

En la Métrica de transparencia 2010, se argumentd ademas que “el caracter
definitivo de las resoluciones de los OG exige de los comisionados un alto
nivel de conocimiento de la materia, asi como diligencia para resolver con
precision y rapidez los asuntos que se presentan” (Cejudo y Rios, 2012:
146). La definitividad de las resoluciones de los OG es una herramienta
central para la efectividad de su mandato. Al mismo tiempo, constituye
una fuente de responsabilidad importante puesto que esas resoluciones (y
lineamientos) afectan el funcionamiento de los sujetos obligados y pueden
compeler a la transformacion o a la adecuacion de rutinas administrativas
cotidianas. Para identificar el poder de influencia que los OG pueden tener,
basta pensar que en ellos recae no sélo la resolucion de recursos de
revision, sino también la emisién de criterios y de lineamientos en materia
de gestion de archivos, o bien, considerar las caracteristicas que debe
cumplir la publicacion de la informacion publica de oficio. Para realizar
una aproximacion que permita comparar el nivel de la direccion de los
OG, se han seleccionado tres indicadores: experiencia, estabilidad de
mandato y remuneracion de los comisionados.

Experiencia

El &mbito de accidn de los OG es el terreno de lo pablico. Su obligacion es
vigilar y supervisar que aquellos sujetos con obligacion de informar a la
ciudadania respeten y hagan valer el derecho ciudadano de acceso a la
informacién puablica. Por ello, contar con experiencia en el funcionamiento
del sector publico fortalece el funcionamiento de los OG. Esto no

% Ver Métrica de la Transparencia 2010, capitulo V. Disponible en
http://www.metricadetransparencia.cide.edu/Metrica%202010.pdf
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contraviene las garantias constitucionales estatales referentes a que los OG
deben ser ciudadanos. El factor central de esta disposicion es que el pleno
no esté constituido por personajes afines a una sola ideologia o un partido
politico en particular. Esta situacion puede debilitar la imparcialidad de sus
decisiones. Lo central a destacar con este indicador es el conocimiento del
funcionamiento del sector publico en general por parte de los
comisionados. Esto se debe a que ejercer las funciones de control sobre
instituciones puablicas (o que detentan informacion de interés publico)
demanda un conocimiento amplio de su funcionamiento. Para evaluar este
apartado se toman en consideracion los ultimos tres trabajos de los
integrantes del pleno y se valora la experiencia y/o el conocimiento en el
sector publico.®

Los datos indican que, en 20 OG, predomina la experiencia en el sector
publico vy, en el resto, prevalece la experiencia en el sector acadéemico
(tabla 1). Este dato demuestra que la mayoria de los comisionados del pais
cuentan con algun tipo de experiencia en el sector publico. Esto debilita la
idea de que los OG se conforman primordialmente por personas que
provienen exclusivamente de areas ajenas a la labor pablica. La gréfica 4
presenta los valores ponderados.

Tabla 1: experiencia de comisionados

Combinacién Academia Combinacién
sector publico/ academia/
academia/sector sector
privado privado
BCS CHI LGS BC
GTO COA COL CAM
JAL cs DGO Yuc
QROO DF GRO
VER FED HGO
MEX NAY
MICH ORX
MOR PUE
NL SIN
QRO TAB

SLP

SON

TAM

TLX

ZAC

® Este indicador no castiga aquellas entidades en donde existen disposiciones que
previenen que los miembros del Consejo hayan desempefiado cargos publicos en el
empleo inmediato anterior, puesto que valora las tres posiciones previas.
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Gréfica 4: indicador experiencia

Estabilidad de mandato

En el analisis del disefio institucional de organismos de control —como los
OG— destaca también la necesidad de establecer plazos fijos para la
vigencia del mandato. Con esto, los integrantes del pleno obtienen la
certeza de que su posicion no esta sujeta a decisiones coyunturales. Definir
un periodo especifico para el mandato de los comisionados los protege de
presiones politicas. Esta salvaguarda incrementa cuando los mandatos no
son concurrentes con los periodos de aquéllos que estuvieron a cargo de
realizar sus nombramientos. Nuevamente, el razonamiento es que
establecer un mandato fijo y no concurrente proporciona a estas
instituciones mayor independencia y autonomia para el ejercicio de sus
funciones. Esta disposicion se complementa con la incorporacion a la
norma de que los comisionados no pueden ser removidos de su cargo,
salvo por causales explicitamente determinadas en la ley. En México, 28
OG tienen esta garantia. Nayarit, Sonora, Tamaulipas y Yucatan no la
poseen.’

Sin embargo, algunos estudios empiricos demuestran que, en no pocas
ocasiones, las disposiciones establecidas en la norma no son garantia de
estabilidad en el mandato. No existen estipulaciones expresas que regulen,
por ejemplo, la renuncia anticipada de los responsables. Ademas, existen
analisis que evidencian que ésta es una situacion comun en instituciones
clave para el equilibrio de poderes en paises en vias de desarrollo
(Levitsky y Murillo, 2009). Por ello, se decidio incluir en este estudio un
indicador sobre la estabilidad de mandato de comisionados. Este indicador
resalta aquellos OG que han experimentado renuncias anticipadas de sus
comisionados durante el periodo comprendido entre 2010 y 2013. El
objetivo es identificar situaciones de inestabilidad. Es importante destacar

" Datos provenientes del analisis de normatividad en este mismo reporte.

146



que la interrupcion del periodo de los comisionados no estuvo vinculada a
procesos de remocion para ninguno de los casos reportados. Todos
respondieron a renuncias anticipadas.

En el periodo comprendido entre 2010 y 2013, el pais tuvo 195
comisionados a cargo de la direccion y del funcionamiento de 33 OG. De
éstos, 8 % de los comisionados que debieron mantenerse en el cargo
durante el periodo de referencia no concluyé su mandato. La grafica 5
presenta los casos donde se identificaron situaciones de inestabilidad. El
caso méas contundente es Oaxaca: 57 % de los comisionados no finalizaron
el periodo para el que fueron electos. Le sigue Sinaloa con 33 %, y
Chiapas y el Estado de México con 25 %. Es importante considerar que
estos porcentajes se calculan con respecto al niumero total de comisionados
que debid permanecer en el cargo durante el periodo de referencia. Por
ello, el valor se ponderd con respecto al total de comisionados. Para dar
congruencia a la medicién, la grafica 6 presenta el valor inverso:
representa el porcentaje de consejeros que cumplié con la obligacion de
completar el periodo de mandato.

Graéfica 5: porcentaje de no cumplimiento de mandato

Grafica 6: indicador estabilidad
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Remuneraciéon

Finalmente, el dltimo indicador de este apartado se refiere a la
probabilidad de que los comisionados sean servidores publicos dedicados a
la transparencia de tiempo completo. Esto suele conseguirse cuando el
costo de oportunidad de ejercer estas responsabilidades es compensado de
tal suerte que los comisionados pueden dedicarse exclusivamente a las
labores de vigilancia y de promocion del derecho de acceso a la
informacion. El indicador (imperfecto) que se propone en este reporte es la
remuneracioén que perciben los comisionados por el desempefio de sus
funciones. El argumento detras de la inclusion de este indicador es que un
salario suficiente aumenta la probabilidad de que las actividades de los
comisionados estén enfocadas hacia la conduccion correcta del 6rgano. El
supuesto es que comisionados de tiempo completo permiten fortalecer la
profesionalizacion del pleno con las consecuencias positivas que, en teoria,
ésta conlleva. “Cuando se trata de una posicion remunerada, resulta
fundamental que el salario sea lo suficientemente atractivo como para
compensar el costo de oportunidad (...) [de] asumir un alto grado de
responsabilidad y presencia publicas” (Cejudo y Rios, 2012: 150).

Para el calculo de este indicador se considerd el salario mensual bruto
promedio para los comisionados durante 2013. Para realizar una
comparacion véalida de realidades tan heterogeneas, se empleo el salario
minimo vigente en el mismo afio como ponderador para cada entidad de
acuerdo con la regién correspondiente.® El resultado es un indicador que
no sélo permite comparar la situacion entre entidades, sino también
evaluar la posicion de los comisionados en su propio contexto.

Los resultados (ver Gréafica 7) indican que, en promedio, los comisionados
de los OG de las entidades del pais recibieron en 2013 un salario mensual
de 38.55 salarios minimos; los comisionados presidentes obtuvieron 43.06.
Con base en estos datos, se determina que reciben un promedio de 40.8
salarios minimos. En diez entidades, el comisionado presidente recibié un
ingreso mayor al del resto de los comisionados (grafica 8). Los casos mas
notables son Puebla y Tamaulipas (en Nayarit y Sonora, los comisionados
fueron honorarios durante 2013). Si se ponderan estos valores por el valor
mas amplio del rango (IFALI), se observa que 15 entidades superan el valor
promedio nacional. Con esto, Michoacan y Nayarit se quedan muy lejos.

® Una alternativa de ponderacion era evaluar la remuneracion de los comisionados con
otras posiciones similares (comisionado de derechos humanos, por ejemplo). No
obstante, esta ponderacion indicaria la situacion de los comisionados con respecto a
sus pares en la administracion publica y no con respecto al contexto de la entidad.
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Gréfica 7: salario mensual comisionados
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Gréfica 9: indicador salario

Resultado

El componente 1 se calculé a partir del promedio simple de los tres
indicadores mencionados al inicio de esta seccion: experiencia,
remuneracién y estabilidad. La grafica 10 indica el comparativo final de
cada indicador. En estas graficas, lo importante no es el dato mismo, sino
la dispersion de los valores. Lo ideal seria que todas las entidades pudieran
consolidarse en un unico punto sobre el valor 1. Solo la Federacion se
acerca a esta situacion. Se destacan la amplia estabilidad de mandato y el
promedio relativamente alto en el indicador de experiencia en todos los
OG.

Grafica 10: componente 1
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Componente 2: organizacion

El objetivo de este componente es identificar las atribuciones comunes a
los OG, vy las caracteristicas de su estructura, de su organizacion y de su
gestion interna. En este componente, el supuesto central del analisis es que
la creacion de procesos y procedimientos estables, y la incorporacion de
criterios meritocraticos en el reclutamiento del personal amplian la
probabilidad de que una organizacion cumpla efectivamente con su
responsabilidad. Esto es particularmente cierto cuando el mandato de la
institucion es especifico y tiene un sesgo tecnico. En el caso de los OG, el
mandato al que deben responder es especifico; éste se orienta por el
adelanto del derecho de acceso a la informacion publica y demanda una
pericia técnica sobre el conocimiento y la interpretacion de la
normatividad local y de la legislacion internacional relevante. De manera
adicional, el OG debe intervenir en cuestiones de gestion publica; su labor
es fomentar y encauzar la politica de transparencia de los sujetos
obligados. Esta actividad también demanda conocimiento especifico sobre
administracion publica y sobre gestion de informacion. Finalmente, los
OG deben implementar actividades de promocién del derecho entre la
ciudadania. Esta tarea demanda la creacion de estrategias de informacion y
de persuasién que también requieren de conocimiento especializado.

En este componente se presentan tres indicadores. El primero refleja
caracteristicas de la organizacion interna del OG. Se asume que un OG con
una estructura interna (por ejemplo, su organigrama) que concuerde con
sus atribuciones tendra una mayor probabilidad de cumplir sus funciones.
El segundo indicador (institucionalizacion) es una aproximacion de la
estabilidad de la gestion al interior del 6rgano garante. Busca reflejar si la
serie de rutinas y procesos que dan cauce a las actividades cotidianas del
OG estan efectivamente establecidas. De ser asi, se asume que habra
certidumbre sobre los procesos. Finalmente, se considera un tercer
indicador: profesionalizacion. Este pretende identificar si los OG
incorporan una ldgica meritocratica en su organizacion.

Un punto fundamental sobre este segundo componente de analisis es que, a
diferencia de los otros dos, todos sus indicadores se refieren a factores que
dependen exclusivamente de las decisiones de pleno de los OG. Es decir,
el valor de este componente es un indicador aproximado de las acciones
que los OG han emprendido para fortalecerse como institucion. Se trata de
variables enddgenas que pueden afectarse por factores externos (por
ejemplo, disposicion presupuestal), pero que no estdn completamente
determinadas éstos.

El andlisis que se presenta en esta seccién toma como punto de referencia
a las atribuciones y a las actividades que los OG reconocen dentro de su
universo de responsabilidades. Para este ejercicio, se pregunt6 a los OG si
cumplian con alguna de nueve atribuciones: resolver sobre recursos de
revision; capacitacion; actividades de difusion; creacion y seguimiento de
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estadisticas; gestion de sistema de revisién de solicitudes de informacion;
gestion de sistema de revision de recursos de revision; centro de atencién
telefonica; creacion, aplicacion y vigilancia de lineamientos en materias de
archivos y de supletoriedad de municipios en responsabilidades de
transparencia.

Como lo indica la tabla 2, todos los OG del pais cumplen con las primeras
tres actividades. Con excepcion de San Luis Potosi y Yucatan, todos tienen
como actividades a la creacion y al seguimiento de estadisticas. Estas
constituyen una de las fuentes mas relevantes de informacion para hacer de
la transparencia un instrumento estratégico de gestion. Contrario a lo
esperado, s6lo 76 % de los OG tienen a su cargo la gestion de un sistema
de revision y de seguimiento de solicitudes de informacion y/o un sistema
de seguimiento de recursos de revision.

En un pais con una penetracion de internet y computadoras limitada,® una
herramienta relevante para fortalecer el acceso a la informacion
gubernamental es la creacion de estrategias alternas al uso de internet. Un
instrumento que ha destacado por su efectividad y su alcance son los
centros de informacion telefénica, que existen como responsabilidad del
OG en 73 % de los casos.

Como mucho, se ha argumentado que el acceso a la informacion
presupone la existencia de informacion sistematizada de acuerdo con
criterios homogéneos, de tal suerte que la ausencia de una politica efectiva
de archivos en casi todas las entidades federativas'® hace muy relevante el
papel del OG como creador de criterios minimos de gestion documental.
Sélo 52 % de los OG tiene esta atribucion.

Finalmente, en 30 % de los casos, el OG debe cumplir con funciones de
supletoriedad a municipios en materia de responsabilidades de
transparencia. Es importante destacar que los diez OG que asumen esta
responsabilidad tienen a su cargo desde 33 municipios en Morelos hasta
217 en Veracruz. De hecho, es notable que los OG de las cuatro entidades

® De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica e Informacién (INEGI), 35.8 % de
la poblacion cuenta con equipo de computo, y un poco mas de 30 % cuenta con acceso a
servicios de banda ancha. De acuerdo al propio Instituto

[...] poco menos de un tercio de los hogares cuenta con acceso a la supercarretera de
la informaci6n, mientras que en comparacion, el promedio de los paises de la OCDE
es de siete de cada diez.
Un comportamiento semejante guarda la disponibilidad de computadora: el 75 por
ciento de los hogares en paises desarrollados dispone de equipo [...], mientras que
en el nuestro la proporcién es del 35.8 por ciento.

Ver Estadisticas sobre la disponibilidad y uso de tecnologia de la informacion y

comunicaciones en los hogares 2013, INEGI, p.10

19 \er capitulo de sujetos obligados para mayor detalle.
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con mas municipios en México tienen esta responsabilidad de
supletoriedad. El reto no es menor (ver Grafica 11).

Tabla 2: actividades de los érganos garantes

oh 1000

DGO 1000
GT0 1000

% 100 100 100 53.54 73.76 15.76 12.73 51.52 3030
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Gréfica 11: supletoriedad municipal y nUmero de municipios

(e

Organizacion interna

Para evaluar si la estructura de los OG es acorde con las atribuciones que
se reconocen, se llevo a cabo un ejercicio de congruencia entre éstas y la
organizacion administrativa del o6rgano. Se usdé como indicador
(imperfecto) a las direcciones administrativas con que cuenta y a la
correspondencia entre ambos conjuntos (ver Figura 2).'! En este ejercicio,
se considero la existencia de direcciones de sistemas, de capacitacion y de
difusion (también se contemplaron las actividades y/o las atribuciones de
capacitacion, de creacidn, de aplicacién y de vigilancia de lineamientos en
materias de archivos); de sistema de revision de solicitudes de
informacion, de gestion de sistema para recursos de revision, de centro de
atencion telefonica, de creacion y seguimiento de estadisticas, y de
actividades de difusion.' Las tablas 3, 4 y 5 presentan el desagregado de
este ejercicio, mientras que la grafica 12 muestra el resultado (promedio
final).

11| a informacién que se presenta proviene de preguntas cerradas a los 6rganos
garantes.

12 Es importante considerar que este indicador no incluye la magnitud de la carga de
trabajo (si ésta se mide de acuerdo con el nimero de sujetos obligados) y tampoco
presenta el nimero de empleados en cada direccion o area. Este nimero puede oscilar
desde una persona hasta mas de diez. Una aproximacion a estas correlaciones se
presentan en el apartado siguiente
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cidn Actividad/ Direccion Actividad/
nistrativa atribucicn administrativa atribucicn

istrativa

+  Gestion de sistema de

revisidn de recursos de *+ Capacitacion
. - revision ) - sujetos obligados ) - o
Direccién = Direceion DITECCION s ¢ Actividades
sistemas capacitacidn de difusicn de difusidn y
»  Creaciénm, promocidn del
+  Gestibn de sistema de aplicacién y derecho dE.
™  revisidn de solicitudes vigilancia de Aome A
de informacién lineamientos informacicn
en materia de
archivos

+ Creacion y sequimisnto
de estadisticas

+ Centro de atencidn
telefonica

Tabla 3: sistemas

No cuenta con
. No cuenta con

sistema de i Ho cuenta i
Cumple i sistema de No cuenta crea ni o

revision de e con centro T Relacion
todas las T revisién de .. |da seguimiento de

: solicitudes de atencidn :

actividades recursos de A estadisticas

de TR telefénica

revision

final

informacién

Ct 0
Ho cuenta con B

direccién de QI [1}
sistemas
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Cuenta con direccién

de capacitacidn

No cuenta con

direccién de
capacitacion

Cumple todas las
actividades

No tienen
responsabilidad de
capacitar sujetos
cbligados
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= Tabla 5: difusién

Actividades de Relacién
difusién final
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BC
CAM

CHIH
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COL
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DGO
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HGO
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Graéfica 12: congruencia estructura — actividades

Institucionalizacion y profesionalizacion

Los dos indicadores adicionales de este componente son
institucionalizacion y profesionalizacion. Con el primero, el objetivo es
crear un aproximacion para la “existencia de directrices claras que
disminuyan la discrecionalidad en la toma de decisiones” (Cejudo y Rios,
2012: 159). Para evaluar este aspecto, se tomO en consideracion la
existencia de manuales de operacién y de procedimientos, y de indicadores
de desempefio institucional, de &rea y de personal. Es importante recordar
que los manuales determinan entre otros puntos, las atribuciones y
responsabilidades del personal del OG [...]. Si bien la existencia de
manuales no garantiza la regularidad de los criterios de decision, si son
evidencia de una preocupacion por la institucionalizacion de las rutinas y
los procesos. El caso contrario (no manuales) s6lo aumenta la probabilidad
de que las decisiones del OG dependan de las caracteristicas (0
idiosincrasia) de quien los dirige. Si bien esto puede, en la practica,
resultar positivo (por una buena disposicion del personal directivo), en los
hechos, la ausencia absoluta de directrices preestablecidas apunta a mayor
fragilidad del OG debido a la poca institucionalizacion de las rutinas que
afecta de manera directa la certeza de los criterios de decision (Cejudo y
Rios, 2012: 160).

En lo que concierne al indicador de profesionalizacidn, se tomo en cuenta
la existencia del servicio profesional de carrera, de los perfiles de puesto,
de las reglas para el reclutamiento y para la emisién de convocatorias
publicas.

De los resultados, es interesante notar que 19 entidades cuentan con
manuales de procedimientos y de operacién. Siete no reportaron la
existencia de alguno (tabla 6 y grafica 13).
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Gréfica 13: manuales

Manual de procedimiento Manual de operacidn

= AGS

= CHIH
= Ccor
= oL

cs
= DF
= DGO
= FED
= GO
= HGO
=AY

= PUE
QRO

SLP
AN
VER
 MOR
~ som
~ mB
_ EAC

&
=

= sIN
= MICH*
_ GRo*
i
_ BeS

JAL

1
| CHN B

oy
e

Con respecto a profesionalizacion, es importante resaltar que, en 19
entidades, la constitucion o la ley establecen la obligacion de crear un
servicio profesional. Sin embargo, en diez OG que, por normatividad,
deberian contar con servicio profesional, éste no se reconoce (ver Tabla 7).
El caso contrario es Guanajuato, que cuenta con servicio profesional
aungue la ley no lo obliga a incorporar esquemas meritocraticos y de
profesionalizacion.
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BEs blecido en Constitucidn
> Ley
Si No
AGS GTO
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COL
FED
GRO
QRO
QROO
SIN
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Servicio DGO BCS
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de carrera JAL cs
MICH DF
MOR HGO
NL MEX
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SON oAX
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VER TAM
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Cuando se agrega a este indicador el promedio de la existencia de criterios
objetivos para el reclutamiento de personal (tales como perfiles de puesto,
reglas para el reclutamiento y existencia de convocatorias publicas) (ver
Grafica 14), el resultado es que sélo siete entidades cumplen con un
estandar normativo idéneo (Chihuahua, Coahuila, Colima, Guerrero,
Guanajuato, Sinaloa y la Federacion). En sentido inverso, tenemos a
Michoacan y Tlaxcala.
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Gréfica 14: servicio profesional y criterios de reclutamiento de
personal
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Resultado

El componente 2 se calculd6 como el promedio simple de los tres
indicadores mencionados al inicio de esta seccién: organizacion interna,
institucionalizacion y profesionalizacion. La grafica 15 muestra el
comparativo final de cada indicador. Nuevamente, es importante
considerar que lo relevante en esta grafica es ubicar aquellas entidades que
se separan de lo idoneo, es decir, se busca que todos los indicadores
pudieran consolidarse en un Gnico punto sobre el valor uno. Este sélo es el
caso de Coahuila. En el resto de las entidades, las fortalezas del OG se
dispersan bajo los principios exclusivos de este apartado. Sin embargo, es
interesante notar que los OG han logrado avances en la institucionalizacion
de los procesos (promedio 0.63 de 1). A pesar de esto, se ha hecho poco
consolidar un esquema de reclutamiento y profesionalizacion del personal
(promedio 0.48 de 1). Esto es, sin lugar a duda, una asignatura pendiente.

Gréfica 15: componente 2
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Componente 3: Operacién

Como se establecido con anterioridad, la capacidad de operaciéon se
desarrolla y se ejerce por los OG, pero es determinada por instancias
distintas a éstos. Es decir, instituciones externas —generalmente los
Congresos locales y la Camara de Diputados en el caso de la Federacion—
son facultan y dotan a los organismos encargados de proteger el derecho
de acceso a la informacion puablica con autoridad legal, atribuciones,
responsabilidades y recursos para llevar a cabo sus funciones. Por lo
general, estas facultades se establecen en las leyes que rigen a los OG y se
habilitan mediante el uso del presupuesto asignado a estos organismos.
Dado que los OG estan imposibilitados para estipular por si mismos estas
capacidades -pues no tienen autorizacion para aprobar la legislacion que
los regula ni para aprobar el presupuesto que ejercen- éstos dependen en
gran medida de las facultades y de los recursos otorgados por otras
instancias para desempefiar sus funciones. Por ese motivo, los elementos
gue integran este componente se consideran como exdgenos. Este altimo
componente se compone por tres indicadores que resumen informacion
sobre recursos humanos, recursos financieros, actividades y probabilidad
de incidencia de los OG.

El funcionamiento eficiente de los OG no so6lo requiere de una
normatividad que establezca mecanismos de proteccion al acceso a la
informacidn publica, de comisionados con amplia experiencia en el sector
publico y comprometidos para cumplir su mandato, o de una organizacion
interna que facilite el cumplimiento de las funciones. EI desempefio de los
OG también depende de la disposicion de los recursos financieros,
tecnoldgicos y humanos. La utilizacion eficiente de éstos permite
implementar acciones, procesos Yy rutinas encaminadas a cumplir con el
mandato de los OG. La organizacion interna de la institucion se encarga de
esto. Para evaluar la capacidad operativa de los OG, se tomaron en cuenta
la disponibilidad de los recursos financieros, los recursos humanos y el
acceso a tecnologias de la informacion.

Recursos financieros

Aunque el desempefio de las instituciones depende de varios factores,
habilidades y contextos, es innegable la relevancia de los recursos
financieros. En el caso de los OG, éstos utilizan el presupuesto asignado
por los Congresos locales y federal para desempefiar las diversas acciones
orientadas a garantizar la transparencia y el acceso ciudadano a la
informacidn pablica. Un presupuesto insuficiente —o mal ejercido— para los
OG puede afectar el desempefio de los sistemas de transparencia, ya que
los organismos encargados de vigilar su funcionamiento no contaran con
todos los mecanismos y las herramientas necesarias para supervisar la
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observancia de las diversas disposiciones en la materia. Por ejemplo, si los
OG no disponen de los recursos financieros necesarios, no podran ofrecer
salarios bien remunerados para atraer perfiles competentes, ni tendran
posibilidad de instrumentar acciones de capacitacion o de difusion que
promuevan la transparencia y el ejercicio pleno del acceso a la
informacidn publica. Dado que los OG no pueden autorizar por si mismos
los recursos financieros que empleard, se considera que el presupuesto
asignado a estos drganos es un indicador del interés y del compromiso de
los gobiernos estatales y federal con la transparencia y el acceso a la
informacidn publica. Lo anterior se deriva de que los poderes ejecutivo y
legislativo determinan los méargenes de accion.

La Métrica de la transparencia 2010 documento incrementos notables en el
presupuesto asignado a los OG de las entidades federativas entre los afos
2004 y 2009 (Cejudo y Rios Cazares 2012: 162-163). Este crecimiento
respondid en gran medida a que estos organismos se encontraban en una
etapa de construccion institucional. Para este proceso, requirieron una
inyeccion inicial de recursos que les permitiera iniciar actividades. En
contraste, el presupuesto asignado al IFAI durante este periodo tuvo
fluctuaciones menores. El estudio del 2010 mostr6 que, a partir de que los
OG empezaron a desempefiar sus funciones, los incrementos anuales al
presupuesto de estos organismos disminuyeron considerablemente.

La Metrica de la transparencia 2014 replico este andlisis para el periodo
comprendido entre 2010 y 2013. Encontrd que, con excepcion del IFALI, el
incremento del presupuesto asignado a los OG tal periodo no fue tan
significativo como durante los primeros afios de institucionalizacion de
estos organismos. Como se puede apreciar en la grafica 16, los recursos
destinados a los OG de todas las entidades federativas pasé de 579.8 a
658.1 millones de pesos (precios constantes del 2010). EI IFAI muestra el
caso contrario: estuvo cerca de duplicar el presupuesto con el que contd
para el mismo periodo. En cuanto al aumento porcentual anual de los OG,
la gréfica 17 expone que, a partir del 2011, los recursos destinados a estos
organismos disminuyeron considerablemente.

164



Graéfica 16: presupuesto de los OG y el IFAI (precios constantes 2010)
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Gréfica 17: variacién porcentual anual del presupuesto aprobado OG
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Con respecto al presupuesto que se asigna a cada uno de los OG, existe
gran variacion. Como se ilustra en la grafica 18, el presupuesto aprobado
por entidad federativa en el 2013 fluctud entre poco méas de 1.2 millones
(Nayarit) a los 115.5 millones de pesos (Distrito Federal). EI promedio de
los recursos asignados fue aproximadamente 22.9 millones. Como puede
esperarse, el OG del Distrito Federal y el IFAI fueron los que contaron con
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mayores recursos durante este afio. El presupuesto de este Ultimo para
2013 fue de 570 millones de pesos.

Graéfica 18: presupuesto aprobado de los OG estatales 2013

Como se menciond con anterioridad, el presupuesto que asignan los
Congresos a los OG son un indicador del compromiso que tienen éstos
mismos con el fortalecimiento y la consolidacién de los sistemas de
transparencia. Por esta razén, es relevante observar las diferencias
existentes entre los recursos solicitados y los finalmente aprobados. Como
es sabido, antes de que finalice el afio fiscal, cada OG elabora una
propuesta de presupuesto a ejercer para el afio siguiente. Esta se somete a
consideracién de los Congresos locales y federal. Como se muestra en la
Gréafica 19, s6lo en los casos de Baja California Sur, la Federacion,
Hidalgo, Querétaro, Quintana Roo y Sinaloa, la cantidad aprobada fue
igual a la solicitada. Cabe mencionar que Gnicamente en dos entidades
(Campeche y Guanajuato) los OG recibieron mas recursos de los
solicitados. En el resto de los estados los recursos asignados estuvieron por
debajo de la cifra requerida. En algunos casos, como Baja California,
Guerrero, Nayarit y Puebla, los recursos autorizados fueron
significativamente menores a lo solicitado. La tabla 9 indica los detalles.

166



METRICA DE LA

TRANSPARENCIA

Gréfica 19: variaciones entre el presupuesto solicitado y el
presupuesto aprobado
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1. Aguascalientes 9. Guerrero 17. San Luis Potosi
2. Baja Califernia 10. Jalisco 18. Scnora

3. Campeche* 11. México 19. Tamaulipas

4. Coahuila 12. Morelos 20. Tlaxcala

5. Colima 13. Nayarit 21. Veracruz

6. Chiapas 14. Nuevo Ledn 22. Yucatan

7. Distrito Federal 15. Oaxaca 23. ZAcatecas

8. Durango 16. Puebla
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Entidad

Aguascalientes

Baja Califernia

Baja California

Sur

Campeche

Chihuahua

Coahuila

Colima

Chiapas

Distrito Federal

Durango
Federacidn

Guerrero

Guanajuato
Hidalgo

Jalisceo

Estado de México
Michcacéan

Morelos

Nayarit

Nueve Ledn

Daxaca

Puebla

Querétaro
Quintana Roo

Sinaloa

San Luis Potosi

Scnora
Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatén

Zacatecas

Presupuesto

solicitade por
los 0OG

E
13,000,000.00

$
29,348,483.00

$4,700,000.00

$
16,445,465.00

$
42,557,919.50

§
27,493,000.00

$
6,109,583.82

$
20,325,782.60

$
139,564,322.00

g
16,808,937.50

$570,079,976.00

$
22,335,000.00

$
23,245,154.00

$15,035,035.00

$
80,721,900.00

$
123,220,571.00

ND

s
25,304,774.00

$
8,033,725.00

$
42,000,000.00

]
33,357,187.20

$
29,145,624.80

$10,651,074.00
$24,686,000.00
$22,854,070.00

$
19,372,147.00

$
18,512,597.00

$28,546,577.00

$
13,363,648.00

$
11,742,000.00

$
47,600,000.00

§
25,069,142.00

)
11,735,426.00

Presupuesto
aprobado

$
§,796,000.00

3
10,500,000.00

$4,700,000.00
$
17,027,029.00

$
42,557,902.00

$
27,224,000.00

$
6,055,883.00

$
14,548,996.50

$
115,561,917.00

5
9,323,606.00

$570,079,976.00

=
9,910,110.00

$
23,272,153.00

$15,035,035.00

5
46,359,646.00

$
72,000,000.00

$12,493,573.00

$
16,250,000.00

$
1,191,708.60

$
27,136,296.00

$
32,801,448.00

5
12,071,731.90

§10,651,074.00
$24,686,000.00
$22,854,070.00

5
16,555,763.00

$
16,274,332.00

$28,546,577.00

§
12,987,536.00

$
10,576,9595.40

$
35,000,000.00

$
22,200,000.00

$
10,606,525.00

Tabla 8: presupuesto solicitado vs presupuesto aprobado

Diferencia

4,204,000
=-32%
18,848,483
=-G4%

Q

-581,564
(=3.53%)
17.53
-4.11%
269,000
-0.97%
53,700.82
-0.87%
5,776,786.07
-28.42%
24,002,405
-17.19%
7,485,331.50
-44.53%
0
12,424,890
-56%
-26,998,99
(=.11%)
0
34,322,254
-42.51%
51,220,571
-41.56%
ND
9,054,774
-35.78%
6,842,016.40
-B5.16%
14,863,704
-35.38%
555,739.23
-1.66%
17,073,892.90
-58.58%
0
0
(1}
2,816,384
-14.53%
2,238,265
-12.09%
]
376,112
-2.81%
1,165,004.62
-9.92%
12,600,000
-26.47%
2,869,142
=11.44%
1,128,901
~3.61%
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Otra manera de analizar el presupuesto asignado a los OG es compararlo
con el presupuesto total de la entidad (o la federacion, en el caso del IFAI)
para un afo fiscal (ver Gréfica 20). Se observa que en el 2013, la entidad
que destind menos recursos en relacion a su presupuesto total fue Nayarit
(0.007); la siguio la federacion (0.014). En cambio, los presupuestos de los
OG de Campeche y de Quintana Roo fueron los mas altos: 0.10 y 0.011
respectivamente. En promedio, el presupuesto de los OG del pais como
porcentaje del presupuesto total de las entidades fue de .054.

Grafica 20: presupuesto de los OG como
porcentaje del presupuesto total

Aunque examinar el presupuesto con relacién al gasto publico estatal
ofrece una idea del compromiso de las autoridades con la politica de
transparencia y el acceso a la informacion puablica, este indicador tiene
limitaciones. Con él, es dificil conocer si los recursos asignados a los OG
van acorde al reto que deben enfrentar para desempefiar sus funciones.
Una manera de comparar la suficiencia del presupuesto es usar un
ponderador. En este apartado se emplea el nUmero minimo de sujetos
obligados, calculado de acuerdo con lo que se precisd en la seccién
anterior. De manera adicional, se normalizaron los datos con el Distrito
Federal como base. Este célculo permite organizar las entidades en una
escala de 0 a 1 y esto, a su vez, permite comparar los presupuestos de
todos los OG y examinar los recursos de estos organismos en su propio
contexto.

La gréfica 21 indica que los OG de la Federacion, del DF, de Quintana
Roo, de Tabasco y de Sinaloa cuentan con méas recursos financieros para
desarrollar sus funciones. Este indicador sugiere que no existe una
correspondencia entre lo establecido en la normatividad acerca del
universo de sujetos obligados a quienes los OG deben supervisar y los
recursos aprobados para realizar estas labores.
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Gréfica 21: preSupuesto de los OG ponderado pbr minimo de sujetds
obligados para cada entidad
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Recursos humanos

Los recursos financieros siempre son insuficientes para obtener un
desempefio eficiente de los OG si no se acompafian por personal calificado
que tenga la capacidad operativa para utilizarlos. Por tal motivo, la
cantidad y calidad del personal es determinante para el funcionamiento de
los OG vy, por consecuencia, también lo es para el desempefio de los
sistemas de transparencia existentes en el pais. Comiunmente, se considera
que el funcionamiento de los OG recae Gnicamente en los funcionarios de
alto nivel de estos organismos (miembros del Pleno del OG y secretario
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ejecutivo o equivalente) ya que éstos toman las decisiones mas importantes
en las materias de transparencia y de acceso a la informacién. Sin
embargo, todo el personal opera las actividades, las atribuciones y las
responsabilidades. Por esta razon, es fundamental que estas instituciones
tengan el nimero suficiente de funcionarios para realizar las diversas
tareas, y que tengan los perfiles adecuados, estén capacitados, y cuenten
con conocimiento y experiencia para llevar a cabo sus obligaciones.

La grafica 22 muestra el crecimiento del personal de todos los OG entre
2010 y 2013. Como puede apreciarse, en la gran mayoria de los estados no
hubo cambios significativos. Por ejemplo, el nimero de trabajadores de los
OG de Aguascalientes, Baja California Sur, Chiapas, Guerrero, Hidalgo y
Zacatecas fue practicamente el mismo en estos afios. Por el contrario, en
algunas entidades si se observO un incremento importante (en algunos
casos en mas del doble): Jalisco, Sonora, el Distrito Federal y la
Federacion. Si se excluye al OG federal, el cual supera varias veces el
numero de empleados en las entidades, el promedio de funcionarios por
OG en estos afios fue casi 39. En cuanto al numero total de personas
encargadas de garantizar la transparencia y el acceso a la informacion
publica, se observa un incremento considerable. Mientras que en 2010 el
numero total de funcionarios fue de 1,364, tres afios mas tarde llego a
1,807. Es decir, hubo un incremento de casi 33 % (ver Gréfica 23).

Grafica 22: personal de los OG y el IFAI 2013
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Graéfica 23: personal de los OG 2010-2013
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Existe una amplia variacion en el personal que labora en cada uno de los
OG. La gréfica 24 evidencia como el nimero de empleados varia entre las
entidades de manera significativa. Asi, mientras que en el OG de Baja
California laboraron Unicamente 11 servidores publicos, el OG del estado
de Jalisco tuvo 10 veces mas (118). Esta variacion no tiene una
explicacion obvia, pues no esté correlacionada con el nimero minimo de
sujetos obligados o con los niveles de desarrollo. Por otra parte, se resalta
que 75 % de los OG desempefian sus funciones con menos de 50
funcionarios. El promedio de personal de los OG, sin contabilizar al
personal del OG del Distrito Federal y del IFAI, fue de casi 37
trabajadores.

Graéfica 24: personal de los OG 2013
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El ndmero absoluto de funcionarios de los OG oculta como estan
distribuidos dentro de las organizaciones, y si tal asignacion del personal
les facilita cumplir con sus tareas sustantivas. La gréfica 25 ilustra el
numero de funcionarios en cuatro direcciones sustantivas de los OG en el
2013: sistemas, recursos humanos, capacitacion y difusion. En promedio,
la direccion a la que se asignan mas trabajadores es a la de capacitacion
(4.72); la sigue la de sistemas (3.18); luego estd difusion (2.54); v,
finalmente, recursos humanos (2.21). No es una sorpresa que los OG
destinen mas recursos humanos a la capacitacion que en otras actividades,
ya que esta atribucion es una de las mas importantes para estos institutos.
No obstante, algunos estados, como Aguascalientes, Colima, Chiapas,
Guanajuato, Nayarit y Puebla, solo dedican una o dos personas a esta
funcién a pesar de deben capacitar un nimero importante de sujetos
obligados.

Por otra parte, algunas entidades asignan funcionarios a capacitacion de
manera desproporcionada en relacién con las otras direcciones. Una
explicacion probable de este fendmeno es la extension geografica de
dichas entidades: es necesario mas personal para territorios extensos y con
poblacion dispersa (ver Grafica 3). Por ejemplo, Coahuila y Oaxaca tienen
14 funcionarios (cada uno) dedicados a la tarea de capacitacion. Con
respecto a las direcciones encargadas de difundir la importancia de la
transparencia y del acceso a la informacidn, seis estados no reportaron
contar con personal dedicado a esta funcién. So6lo diez entidades tienen
cuatro o mas empleados encargados para esta actividad.

Grafica 25 A: Sistemas

Direccién Sistemas
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 Gréfica 25 B: Recursos Humanos
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A pesar de que las graficas anteriores ofrecen una nocion de las diferencias
que existen en materia de recursos humanos entre los OG del pais, no
permiten identificar si el personal de cada organismo es el apropiado para
llevar a cabo sus responsabilidades. Con el objetivo de hacer una
comparacion homogénea que considere el reto de cada OG en materia de
transparencia y de acceso a la informacion, se generd un indicador que
pondera el niimero de funcionarios entre el minimo de sujetos obligados.*?
El resultado de este calculo se muestra en la grafica 26. En contraste con el
indicador ponderado de recursos financieros, en los cuales existia una gran
distancia entre las entidades federativas y el DF y la Federacidn, en este
indicador se observa que algunos estados —como Tabasco, Sinaloa, Baja
California y Quintana Roo— convergen. En cambio, Durango, Veracruz,
Sonora, Chiapas, Michoacén, Puebla y Guerrero son ejemplos de estados
que se ubican en el extremo inferior.

Gréfica 26: Recursos humanos ponderados por minimo de sujetos
obligados
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13 Se normalizé. La base fue la media de los recursos humanos y se descartaron los
valores extremos.
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Tecnologias de Informacion

Otro componente indispensable para la operacion de los OG son las
tecnologias de informacion. Estas son herramientas y equipos para
almacenar, procesar, organizar e integrar datos, y para hacer mas eficientes
los distintos procesos comprendidos en las acciones de los OG. Asi, las
tecnologias de informacion permiten el cumplimiento de los objetivos y
proveen insumos para la toma de decisiones. En el caso concreto de los
OG, las tecnologias de informacion facilitan el acceso ciudadano a la
informacion publica. Para realizar esto, habilitan sistemas de recepcién de
solicitudes de informacion, de recursos de revision y centros de atencion
telefénica. A través de estos instrumentos, los ciudadanos pueden requerir
informacion publica con mayor facilidad. Por otra parte, los sistemas de
recepcion de recursos de revision, el almacenamiento de datos en linea, la
existencia de redes, entre otros instrumentos, permiten a los OG
desempefiarse de mejor manera, tomar decisiones e implementar acciones
en materia de transparencia y de acceso a la informacion puablica.

Algunas de las tecnologias de informacion, como el sistema de recepcion
de solicitudes via electronica, se han convertido en mecanismos
indispensables para garantizar la transparencia y el acceso ciudadano a la
informacion publica. Por tal motivo, es necesario que los OG inviertan,
utilicen y exploten las tecnologias de informacion disponibles. Asimismo,
es de suma importancia que los OG vigilen que estén actualizadas y
funcionando plenamente. Al igual que en el caso de los recursos humanos,
la disponibilidad y el aprovechamiento de las tecnologias de informacién
no dependen exclusivamente de las decisiones de los OG. También estan
sujetas a que agentes externos que provean de recursos financieros
suficientes para la adquisicion de estos instrumentos y de personal
calificado con conocimiento técnico para operarlos. Por este motivo, a las
tecnologias de informacion se les considera como un componente exogeno
que afecta el funcionamiento de los OG.

Para el analisis, se consideraron cinco tecnologias de informacion que son
indispensables para el desempeiio eficiente de los OG: sistema de
recepcion de solicitudes de informacion, sistema de recepcion de recursos
de revision, red interna, almacenamiento de datos en linea (nube) y red
interconectada con otras redes de informacion estatales o nacionales (ver
Tabla 9). En promedio, los OG cuentan con 3.3 tecnologias de
informacién: todas las entidades poseen un sistema de recepcion de
solicitudes (en donde influye de manera determinante el sistema
INFOMEX que se considera propio). Con excepcion de San Luis Potosi,
todos los estados utilizan un sistema de recepcién de recursos de revision.
Asimismo, la gran mayoria tiene una red interna; solo diez estados
resguardan su informacién en linea. Asimismo, tres entidades tienen una
red interconectada con otras redes estatales o nacionales. Cabe resaltar que
los OG de Aguascalientes, de Chihuahua y de Coahuila son los Unicos que
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cuentan con los cinco instrumentos. La gréfica 27 presenta el promedio de
las tecnologias de informacion que cada entidad y la Federacion
reportaron.

Tabla 9: tecnologias de informacion
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Gréfica 27: tecnologias de informacion

Acciones de los Organos Garantes

Como se establecié en apartados anteriores, los OG realizan diversas
actividades sustantivas en materia de transparencia y de acceso a la
informacion publica. En principio, contribuyen a fortalecer los sistemas de
transparencia desde distintas aristas. Por ejemplo, la capacitacion que
realizan los OG a los sujetos obligados es de suma importancia pues,
gracias ella, los funcionarios publicos de las diversas dependencias
conocen la normatividad en la materia, aprenden cémo implementarla, y
comprenden el valor de la transparencia y el acceso a la informacion
publica.

Las acciones de los OG se consideran componentes exdgenos, ya que estan
generalmente estipuladas en las leyes de transparencia y de acceso a la
informacion de las entidades y la Federacion. Por ello, los legisladores son
quienes determinan en Gltima instancia cuales son estas actividades y su
alcance. En consecuencia, los OG tienen la obligacion legal de llevar a
cabo estas acciones.

Por medio del cuestionario entregado a los OG, la Meétrica de la
Transparencia 2014 registrd las nueve acciones mas importantes que estos
organismos realizan. Estas se han reportado en apartados anteriores (ver
Tabla 2). Aqui, se indica una perspectiva distinta de estas actividades al
clasificarlas en dos categorias. En la primera, estan aquellas acciones
enfocadas en difundir la importancia de la transparencia y del acceso a la
informacidn publica, asi como aquéllas que tienen la finalidad de orientar
al ciudadano para que ejerza su derecho constitucional en la misma
materia. Las actividades de difusion y la utilizacion del centro de atencion
telefénica forman parte de esta categoria. En la segunda, se encuentran las
acciones que garantizan y protegen la maxima publicidad y el acceso
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ciudadano a la informacién gubernamental: resolucion de recursos de
revision; capacitacion; supletoriedad de municipios en responsabilidades
de transparencia; creacion, aplicacion y vigilancia de lineamientos en
materia de archivos; gestion de sistema de revision y de recursos de
revision; y creacion y seguimiento de estadisticas. En promedio, los OG
desempefian siete de las actividades mencionadas. Tres entidades,
Coahuila, Durango y Guanajuato, tienen la obligacién de realizar todas las
actividades mencionadas.'* En el extremo opuesto estan los estados de
Guerrero, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Yucatan y
Zacatecas. Estos s6lo estan obligados por ley a instrumentar cinco de estas
acciones. La gréafica 28 presenta el promedio de estos valores.

Grafica 28: actividades de los OG

Incidencia

Toda institucion que tiene el mandato de garantizar un derecho requiere de
herramientas para hacerlo valer y respetar. La inexistencia de estos
mecanismos dificulta la proteccion de tales derechos, e impide que las
instituciones cumplan con los objetivos para los cuales se crearon. Uno de
los instrumentos mas importantes para proteger los derechos establecidos
en la Constitucién son aquéllos que tienen la capacidad de incidir sobre el
comportamiento de los actores o las instituciones que se desvian de lo
estipulado en las leyes.

La capacidad de incidencia es de suma importancia para los OG. Mediante
ésta, los organismos pueden alertar, corregir o sancionar incumplimientos
o0 desviaciones a la normatividad por parte de los sujetos obligados. Un

Y El IFAI esta legalmente facultado para llevar todas las actividades sefialadas,
excepto la supletoriedad de municipios en responsabilidades de transparencia. Esta,
por ser un 6rgano federal, no le compete.
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OG que cuenta con suficientes recursos financieros y humanos, con
tecnologias de informacion eficaces y con distintas acciones claramente
definidas, pero que no tiene capacidad para hacer valer sus decisiones,
tendra un impacto limitado para garantizar la transparencia y el derecho de
acceso a la informacion publica. A pesar que los OG son los encargados de
proteger los ambitos mencionados, solo pueden ejecutar las facultades de
incidencia definidas en las leyes. Por lo tanto, este componente también
cumple con la caracteristica exdgena de los factores anteriores. Esto se
debe a que estas instituciones no determinan el tipo y el nimero de
instrumentos que poseen los OG para incidir sobre los sujetos obligados;
las legislaturas correspondientes ejecutan esta labor.

Para examinar la capacidad de incidencia de los OG, se tomaron en
consideracién cinco elementos: la facultad de sancion (compuesta por las
sanciones amonestacion, apercibimiento, suspension, multa, rescision
laboral, extrafiamiento, destitucion e inhabilitacion), la facultad de dar
vista al ministerio publico para iniciar procedimientos de investigacion
penal, la facultad de dar vista al 6rgano interno de control para iniciar
procedimientos disciplinarios, la facultad del 6rgano garante para crear
precedentes para la resolucion de recursos de revision, y la facultad de
regulacién en materia de archivos.

En cuanto a las facultades de sancion, la tabla 10 muestra las entidades que
estdn legalmente posibilitadas para determinar al menos un tipo de
sancion. En promedio, estos OG pueden ejercer tres sanciones. Las mas
frecuentes son la multa, la amonestacion, el apercibimiento y la
suspension. En contraste, muy pocas entidades pueden establecer
sanciones severas a funcionarios de los sujetos obligados, como la
inhabilitacion, la destitucion y la rescision de contratos. Es preciso sefialar
que los OG de 13 entidades no estan facultados legalmente para
implementar algun tipo de sancién.
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~ Tabla 10: tipo de sanciones
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Con respecto a los otros factores de incidencia considerados, la tabla 11
evidencia que la gran mayoria de los OG tienen la facultad de dar
conocimiento al o6rgano de control para iniciar procedimientos
disciplinarios a aquellos sujetos obligados que no hayan cumplido con la
normatividad.™ En cuanto a la facultad de los OG para crear precedentes
para la resolucion de recursos de revision, Gnicamente 20 estados la tienen.
En otras palabras, 13 OG no generan ningun tipo de instrumento (al
menos, no formalmente) que les sirva de antecedente y les facilite la
resolucion de las negativas de informacion. Por otra parte, poco menos de
la mitad de las entidades pueden dar vista al ministerio publico para iniciar
procedimientos de investigacion penal, y para regular a los sujetos
obligados en materia de archivos. En términos de la comparacion de
facultades entre entidades, existe gran variacion. Mientras que los OG de
Coahuila, de Morelos, de San Luis Potosi y de Veracruz poseen todos los
instrumentos de incidencia establecidos, el OG de Zacatecas no cuenta con
ninguno.

15 Chihuahua, Guerrero y Jalisco omitieron responder si cuentan con esta facultad.
Zacatecas no la tiene.
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~ Tabla11: facultades de sancion
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Organo garante vista al Ministeric
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recursos de penal con base en de archivos
revision la resolucién de

recursos de revisién

para iniciar

Entidad | procedimientos
disciplinarios con
base en la resolucidn

de recursos de
revisién

w
=2

Para calcular la capacidad de incidencia, se promediaron las cinco
facultades arriba mencionadas (ver Gréfica 29).'® Como se aprecia, los OG
de Morelos, San Luis Potosi y Veracruz son los que cuentan con mas
instrumentos para influir en el comportamiento de los sujetos obligados.

'8 En el caso de la facultad de sancién, se promediaron los nueve tipos de sanciones
posibles. El resultado se promedi6 con el resto de las facultades.
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Por su parte, Quintana Roo, Puebla, Hidalgo, Chiapas, Baja California Sur
y Zacatecas son las entidades con menos poder para sancionar los
incumplimientos en materia de transparencia y de acceso a la informacion
plblica. " La implicacién de este resultado es que los OG de estas
entidades tienen facultades débiles para vigilar el cumplimiento de la
normatividad.

Graéfica 29: poder de sancion de los 6rganos garantes

Resultado

El componente 3 se calculé como el promedio simple de los indicadores
que se presentaron en este apartado. Estos se agruparon en tres elementos:
operacion  (presupuesto, recursos humanos y tecnologias de la
informacidn), actividades e incidencia. La grafica 30 indica el comparativo
final de cada indicador. Debe recordarse que la variable a observar es la
dispersion de los valores. Es relevante que, salvo el Distrito Federal y la
Federacion, el indicador de operacién fue relativamente bajo en todos los
OG.

7 Es importante sefialar que esta medicion sélo revela la facultad legal de los OG para
incidir en los sujetos obligados y no su desempefio real.
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Gréfica 30: componente 3

Sub indice Capacidades Institucionales
2014

El subindice de capacidades de los OG se calcul6 con el promedio de los
tres indicadores (direccion, organizacion y operacién) que conforman los
tres componentes explicados en este capitulo: liderazgo, variables
enddgenas y variables exdgenas. La grafica 31 muestra los valores de los
componentes para cada OG (se ordenan de acuerdo con el resultado final
del subindice), y deja patente la variacién de estos resultados. Se puede
observar claramente que el valor promedio de liderazgo es el mas
relevante, seguido de las variables enddgenas y, finalmente, las variables
exogenas.

Grafica 31: calificacion por componente
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Una manera distinta de observar estos resultados es mediante el célculo del
peso relativo que cada componente tuvo en la calificacion final. A nivel
nacional, 37 % de la calificacién final corresponde a liderazgo, 34 % a
variables endogenas y 29 % a variables exdgenas (ver Grafica 32).

Grafica 32: peso relativo de los componentes en el resultado final

Cl: liderazgo
HC2:
variables
enddgenas
HC3:
variables
exdgenas

La gréfica 33 presenta el peso relativo que tuvo cada uno de los
componentes por entidad. EIl peso del componente de liderazgo es menor
para Sinaloa (28 % de su calificacién depende de esto). Sin embargo, este
mismo es fundamental para Zacatecas, donde casi la mitad de su
calificacion se obtuvo en este apartado (48 %). EI componente dos fue
relevante para Colima, pero poco notable para Michoacan. Finalmente, el
componente tres, que tuvo poca dispersion, fue importante para Michoacan
y no tanto para Zacatecas.
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Gréfica 33: peso relativo de los componentes en el resultado final por
entidad
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Los resultados finales del subindice de capacidades institucionales se
presentan en la tabla 12. Los resultados ordenados se encuentran en la
grafica 34: subindice de capacidades institucionales de los érganos
garantes.

Tabla 12: subindice de capacidades institucionales de los 6rganos

garantes
. Subindice - Subindice
capacidades capacidades
institucionales institucionales

AGS 0.77 MOR 0.72

BC 0.53 NAY 0.57
BCS 0.52 NL 0.69
CAM 0.68 OAX 0.52

CHI 0.84 PUE 0.57
COA 0.88 QRO 0.73
COL 0.7 QROO 0.65

CcSs 0.6 SIN 0.7

DF 0.74 SLP 0.69
DGO 0.68 SON 0.61
FED 0.85 TAB 0.69

GRO 0.62 TAM 0.66

GTO 0.78 TLX 0.54
HGO 0.58 VER 0.7

JAL 0.59 Yuc 0.58
MEX 0.69 ZAC 0.5
CNERN -:onedio | 0.65 |
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Gréfica 34: subindice de capacidades institucionales de los 6rganos
garantes
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Conclusiones

Este capitulo se sustenta en la propuesta de que las capacidades
institucionales de los OG derivan de la existencia de tres garantias:
autonomia, suficiencia de recursos e influencia en el comportamiento de
los sujetos obligados. Como se demostro en el andlisis empirico, el
desarrollo y la implementacion de estas garantias depende de mdaltiples
factores y algunos estan fuera de la esfera de influencia de estos
organismos. En consecuencia, el funcionamiento eficiente de éstos es una
labor compleja que requiere de la voluntad politica de agentes externos, de
liderazgo, de recursos financieros, de instrumentos tecnoldgicos, de
estructuras administrativas, de acciones, de procedimientos y de
mecanismos institucionales.

Conviene resaltar siete aspectos de este estudio. Primero, en este capitulo
no se analizan los condicionantes de la autonomia politica de los OG. Esto
ultimo es una empresa que trasciende las posibilidades del estudio. Sin
embargo, es importante destacar que el incremento de la competencia
electoral y el aumento de la pluralidad no han sido salvaguarda de los
supuestos de autonomia. Muchas voces sefialan que los cambios politicos
en las entidades no han derivado en instituciones (normas Yy
organizaciones) estables y/o efectivas, y agregan que la prevalencia de
actos de corrupcion, de nepotismo, de opacidad y de abuso de autoridad
son evidencia de que aun falta mucho para consolidar los mecanismos de
control politico. Asi, en México, existe una situacion paradojica: mientras
se amplia y se reconoce de jure la autonomia de los OG, hay dudas
legitimas sobre si esta autonomia no esta restringida de facto por la logica
del intercambio politico.

Segundo, en este capitulo se estudian las condiciones de los drganos
garantes, pero no se presentan indicadores de su desempefio. Es decir, se
ofrece un analisis descriptivo que permite informar a los estudios causales.
El objetivo es presentar a la ciudadania informacion sistematizada que
permita estructurar preguntas con base en evidencia empirica: si un OG
posee altas capacidades institucionales, ¢éstas corresponden a su
desempefio? Si esto no es asi, la respuesta se encuentra en areas distintas a
las de recursos institucionales. Por el contrario, si un OG refleja una
debilidad importante en cuanto a capacidades institucionales, la pregunta a
realizarse es si esta incapacidad es producto de factores enddgenos o
ex0genos.

Tercero, los OG del pais cuentan ya con autonomia y con garantias
reconocidas en la normatividad; de hecho, a partir de la reforma
constitucional, esta garantia de autonomia estd salvaguardada en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). No
obstante, es fundamental responder a estas garantias con mecanismos
efectivos de rendicion de cuentas que trasciendan la presentacion de
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informes ante el Congreso del estado.'® Por ejemplo, en todas las

entidades, se establece un mandato fijo para los comisionados. A pesar de
esto, es preocupante observar casos donde los comisionados, por renuncias
anticipadas, no concluyen el periodo para el cual fueron electos. Se
entiende la aparicién de imponderables que hacen imposible continuar en
el cargo, pero se debe evitar que estas renuncias sean producto de
presiones externas. Los datos indican que la remuneracién que reciben los
comisionados los obliga a desempefiar este cargo de tiempo completo. Asi,
los integrantes del pleno de los OG deben rendir cuentas de su actuar, y un
principio fundamental es hacer valer y respetar el mandato que se les
confirio.

Cuarto, los resultados del estudio indican que los comisionados en México
cuentan con una amplia experiencia en el sector pablico. Esto puede ser
una buena noticia, pues se trata de personas que conocen el
funcionamiento de la administracion publica. Con base en ese
conocimiento, pueden generar lineamientos y precedentes que hagan mas
propicias y precisas a las acciones para consolidar un sistema efectivo de
transparencia. Sin embargo, puede ser una mala noticia si esa experiencia
implica el mantenimiento de vinculos de lealtad que mermen la
imparcialidad que requiere su labor. Ser un 6rgano ciudadano implica ser
impermeable a los vaivenes politicos.

Quinto, los datos sefialan que, con respecto al ejercicio de 2010, existe una
mejora notable en la creacion de manuales de operacion y de
procedimientos que disminuyen la incertidumbre. El punto crucial esta en
responder al mandato —en ocasiones legal- de conformar un servicio
profesional efectivo, pues resulta irénico institucionalizar procesos sin
garantia de estabilidad y sin la profesionalizaciéon del personal que los
debe implementar. El lastre del patronazgo y de la rotacion que tanto dafia
la gestion publica en las entidades no puede reproducirse en los OG. Los
organismos de control deben ser impecables en lo técnico, y meritocraticos
en el reclutamiento. S6lo con acciones asi se justificaria la lucha por una
provision de recursos mas amplia. También eso es rendir cuentas.

Sexto, lo anterior no exime a los gobiernos estatales de proveer a los OG
de recursos suficientes para hacer viable su operacion. Como se menciond
en el apartado correspondiente, no es posible atraer personal calificado, ni
adquirir instrumentos tecnologicos de punta, ni capacitar periodicamente a
los sujetos obligados, ni realizar camparias con amplia cobertura de
difusion, entre otras acciones, si el presupuesto es escaso. En otras
palabras, la transparencia y el derecho al acceso ciudadano a la
informacion publica no estardn plenamente garantizados mientras las

18 Es interesante destacar que, con excepcién de Tamaulipas, todos los OG estan
obligados a presentar este informe.
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legislaturas no destinen los recursos suficientes para que los OG cumplan
con sus atribuciones y enfrenten los retos que deben superar.

Los gobiernos estatales (poder ejecutivo y poder legislativo) deben ofrecer
una justificacion razonada de las asignaciones presupuestarias, y establecer
compromisos concretos que permitan fortalecer el sistema de
transparencia. Areas de oportunidad abundan: fortalecer la gestion de
informacion y la administracion de archivos, fortalecer a las unidades de
transparencia (0 equivalentes) dentro de la administracion publica,
implementar estrategias proactivas de difusion de informacion, etc. Los
OG son sélo una pieza mas del sistema de transparencia; son los garantes
del derecho, pero no son los Unicos responsables de que los ciudadanos
mexicanos puedan acceder a informacion de interés publico.

Séptimo, un punto de atencion de los poderes estatales es el escaso poder
de incidencia que tienen los OG sobre los sujetos obligados. Los datos
sefialaron que alrededor de 40 % de estos organismos no esta facultado
para sancionar cuando existen desviaciones a la norma. No se busca hacer
de los OG instituciones de sancion, pero es importante reflexionar sobre
los mecanismos de incidencia a su alcance. Asi, se evitard que se
propaguen los incentivos para no respetar las diversas disposiciones
normativas, dado el bajo o nulo costo de infringirlas.

El pais vive una importante transicion en materia de derecho a la
informacidn con la reciente reforma constitucional que obliga al Congreso
de la Unién a presentar una Ley General de Transparencia. En esta
reforma, se especifico, ademas, quiénes son los sujetos obligados a
proporcionar acceso a la informacién que generan. Se mandaté la creacion
de un sistema nacional de transparencia y se buscé establecer minimos
sobre el alcance y la calidad de la informacion que debe ser publica de
oficio. Si bien, la reforma también otorgé autonomia a los OG (que, de
cualquier manera, casi todos ya la ostentaban), lo cierto es que impondra
desafios insoslayables. Los poderes de gobierno de la Federacion y las
entidades federativas deben estar a la altura de este reto y proporcionar
sustento para la ampliacion del universo de accion de los OG y para las
responsabilidades que recaerdn sobre ellos. Del mismo modo, estos
Gltimos tienen la obligacion inaplazable de realizar ajustes en su
organizacion interna que permitan potenciar la institucionalizacion de sus
procesos con la profesionalizacidn de su personal, y apuntalar la calidad de
sus decisiones al asumir el compromiso de ser 6rganos imparciales ajenos
a la influencia de intereses coyunturales. El analisis de este capitulo
permite, a cada 6rgano garante, identificar las fortalezas y las debilidades
con las que cuenta y, sobre todo, los obliga a realizar acciones concretas
para solventar los puntos mas fragiles.
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5. Sujeto obligado

Introduccion

En el andlisis de la politica de transparencia, la atencion usualmente se
concentra en las caracteristicas de la legislacién, o bien, en indicadores
sobre como los distintos sujetos obligados responden a las obligaciones de
la normatividad. Gracias a estos ejercicios, se posee informacién
importante sobre los condicionantes del actuar de los sujetos obligados (la
normatividad) y sobre su desempefio (los resultados). Aunque estos datos
son relevantes para conocer las entradas y las salidas del sistema, no
revelan mucho sobre los factores que conectan ambos extremos. Es decir,
no abundan acerca del conjunto de procesos de gestion de informacién al
interior de los sujetos obligados, cerca de los ajustes a sus rutinas que
resultan de esto, y acerca de las caracteristicas del personal involucrado en
atender la demanda de informacion.

Se destaca la escasa atencion que ha recibido este tema. La razén es que la
tarea de garantizar el acceso a la informacion pablica gubernamental y de
fomentar la transparencia no depende solamente de la legislacion, de los
recursos presupuestales y de las capacidades institucionales de los Organos
Garantes. También esta ligada a las practicas de gestion de informacion de
los sujetos obligados, y a los procesos internos que han desarrollado para
asumir las responsabilidades que implica una politica efectiva de
transparencia. Incorporar al analisis a los sujetos obligados permite
completar el estudio de los condicionantes institucionales de la oferta de
transparencia: el vigilante de la norma (los 6rganos garantes) y el obligado
por ella.

Es importante considerar que las reformas en las materias de acceso a la
informacién publica y de transparencia en el pais se han creado bajo el
supuesto de la opacidad como principio de accion de los servidores
publicos (Arellano y Lepore 2011). Esto no es sorprendente; desde Max
Weber, el control de la informacion se reconocia como un instrumento de
poder. Por ello, el marco normativo ha buscado establecer minimos de
cumplimiento para que los sujetos obligados aminoren su celo por la
informacion que es de la ciudadania. Asi, la legislacion de todas las
entidades y de la Federacion mandata presentar, sin peticion mediante, un
minimo de informacion que se concibe como fundamental para que los
ciudadanos tomen decisiones. También obliga a crear canales de
comunicacion para responder a solicitudes especificas. Ademas, conmina a
las instituciones a buscar alternativas que expandan la informacion
disponible a través de acciones proactivas de diseminacién de informacion
y de datos. En otras palabras, la normatividad que protege el derecho de
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acceso a la informacion puablica de la ciudadania es también una
normatividad regulatoria de todo aquél que posea informacion de interés
publico. Se habla, incluso, de las reformas en transparencia como “una
tercera ola de innovacion regulatoria” (Fung et al. 2004, 6). Si esto es asi,
las normas en materia de acceso a la informacion buscan transformar el
actuar de los sujetos obligados vy, por ello, es pertinente preguntarse como
ha ocurrido el ajuste, y si éste ha propiciado la internalizacion de la
transparencia como valor organizacional. Es importante recordar que la
transparencia es un concepto que no

“[i]ngresa en el consciente colectivo organizacional (y menos en una
I6gica politica como las de las organizaciones gubernamentales) como
un sim ple instrumento que es de inmediato incorporado al hardware
organizativo. Pasa por ser interpretado, constituido en el engranaje de
relaciones entre los grupos y los individuos, racionalizado y hecho
razonablemente en conjunto de valores y de normas de la accion
organizativa. Ademas, es interpretado politicamente y ajustado a las
tramas politicas de los grupos y sus redes” (Arellano 2007, 37)

En México, la implementacion de todas las acciones que responden al
mandato de la norma dependen de lo que aqui se denominaran unidades de
acceso (en adelante, UA). Estas “son el ‘vinculo’ al interior de la
estructura administrativa de los sujetos obligados que asume el
seguimiento y respuesta a las solicitudes de informacién” y, muy
comunmente, realizan la publicacion de la informacion que debe ser
obligatoriamente publica (Rios y Zavala 2012: 189-190). EI nombre de
estas unidades no es homogeéneo. En algunas entidades se conocen como
unidades de transparencia, oficinas de informacién publica, unidades de
acceso, entre otras nomenclaturas. Sin embargo, un factor comdn de estas
oficinas es que son responsables de gestionar las obligaciones de
transparencia del sujeto obligado.

Se sabe poco de estas UA en nuestro pais. En la Meétrica de la
Transparencia 2010, se llevaron a cabo 127 entrevistas semiestructuradas a
titulares de UA. Fue posible conseguir informacion sobre su modelo de
operacion y sobre las caracteristicas de su operacion. Los resultados de ese
ejercicio indicaron tres conclusiones generales:

e Primero, los servidores publicos a cargo de las UA enfrentaban
una importante carga de trabajo (ya sea por la demanda de
informacion o porque ejercian la titularidad de la UA como una
responsabilidad adicional a sus funciones cotidianas). Esto solia
impactar en la celeridad y en la precision con que se respondia a
las solicitudes de informacion (Rios y Zavala 2012).

e Segundo, los sujetos obligados no respondian de manera
homogénea al mandato de la ley. Se identificaron “distintas
modalidades de organizacion y de operacion (por ejemplo, la
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existencia de normatividad para reclutar personal o para
determinar los procedimientos de respuesta) [que impactaban]
la eficiencia de la procuracion de informacion publica al
ciudadano” (Rios y Zavala 2012, 202).

e Tercero, los titulares de las UA enfrentaban dificultad
continuamente para “responder solicitudes de informacion ante
la ausencia de la misma” (Rios y Zavala, 2012: 203).

El ajuste hacia la transparencia institucional de los sujetos obligados
dependia de decisiones concretas de los niveles directivos de cada
gobierno y dependencia (Rios y Zavala 2012). Es decir, era necesaria la
internalizacion de la norma, no solo por los encargados de las UA, sino
también por el resto de la institucidn (en particular, los mandos directivos).

El estudio sugirié ademas que las UA constituyen un valioso instrumento
para el fortalecimiento de la gestion cotidiana de las instituciones, pues se
conformaban como unidades capaces de “proporcionar informacion
estratégica para la toma de decisiones, la identificacion de problemas
recurrentes de procedimiento, [deteccion] de areas problematicas o la
perfeccion del sistema de archivos” (Rios y Zavala 2012, 203).

Con estos resultados, la Métrica de la Transparencia 2014 incluyd una
quinta dimension de analisis. Su objetivo central es presentar un panorama
de la situacion de los sujetos obligados para cumplir con las obligaciones
de transparencia. Este andlisis incorpora informacién sobre las
caracteristicas de las UA, sobre el perfil del personal encargado de estas
unidades, sobre la presencia de procesos de gestion de informacion y sobre
la apropiacion institucional de la transparencia.

Analisis

Los datos que se reportan en este capitulo provienen de entrevistas
semiestructuradas que se realizaron in situ por tres miembros titulares del
equipo de investigacion. Las entrevistas tuvieron una duracion promedio
de 45 minutos. Se realizaron a los titulares de las UA del poder ejecutivo,
del poder legislativo, del poder judicial y del municipio capital de cada
entidad federativa. Con respecto al poder ejecutivo, se entrevistd a
servidores publicos de su UA (cuando asi se identificaba) o al titular de la
UA de la Secretaria de gobierno o gobernacion. Como equivalente al
municipio capital, en el Distrito Federal se entrevistd a la Delegacion
Iztapalapa, por ser la més grande en términos poblacionales. Es importante
mencionar que, en algunas ocasiones, fue imposible entrevistar al titular
de la UA. Por esta razon, la conversacion se sostuvo con el encargado de
la unidad, que tendia a ser el responsable operativo de la gestion de
transparencia institucional. En total, se llevaron a cabo 131 entrevistas, que
constituyen el total del universo considerado. De ellas, 90.8 % fueron
conversaciones con los titulares (ver Gréfica 1). Esta informacion permitio
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conocer las caracteristicas sobre la conformacion y el funcionamiento
cotidiano de las UA.!
Gréfica 1: entrevistas realizadas

| Entrevistas a titulares | Entrevistas a encargados

UNIDAD TOTAL

Para asegurar veracidad en la informacion, se busco que los cuestionarios
se realizaran entre el investigador y el titular de la UA exclusivamente.
Ademas, se confirmo a los entrevistados el caracter confidencial de los
datos proporcionados. Por esta razon, la informacién que se presenta en
este capitulo se agreg6 por entidad (o la federacidn) y por tipo de sujeto. A
pesar de que las variables que se incorporan en esta evaluacidon no agotan
la informacién obtenida durante las conversaciones, Si representan
indicadores que permiten comparar el minimo de condiciones para una
efectiva gestion de las obligaciones de transparencia gubernamental:
gestion de informacion, procesos de respuesta a solicitudes de informacién
y procesos de actualizacion de informacion publica de oficio (IPO). Asi, el
subindice de sujeto obligado se construy6 con cinco variables, que se
denominaron “componentes”: unidades de acceso, titular de la unidad de
acceso, estructura institucional para la transparencia, institucionalizacion
de la transparencia, e incidencia.

Cada uno de estos componentes se conformé por los indicadores que se
detallan en las secciones siguientes. Un dato importante es que se capturo
la informacion para crear variables categdricas. Estas se normalizaron para
generar indicadores de rango 0 - 1 (cero es el valor minimo). El célculo
final del indice corresponde al promedio simple del resultado por

! Los cuestionarios empleados se presentan en el Anexo 5-1.
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componente. A menos que se indique lo contrario, todas las tablas, figuras
y graficas de este capitulo provienen de las entrevistas.

Las Unidades de Acceso en México

En Mexico, es posible reconocer dos modalidades de organizacion de la
UA. Esta distincion es de suma relevancia para el analisis que sigue. La
primera modalidad se refiere a una UA Unica que coordina y gestiona las
responsabilidades de transparencia para el poder ejecutivo, para el poder
legislativo, para el poder judicial o para el municipio en su totalidad. Estas
UA Unicas suelen apoyarse en una estructura conformada por enlaces
ubicados en cada oficina administrativa de la organizacion. La segunda se
refiere a UA diferenciadas, es decir, existe mas de una unidad de acceso en
el municipio y en los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Para el poder
ejecutivo y para los municipios, esta modalidad se manifiesta en la
existencia una unidad de acceso por dependencia gubernamental que
puede estar (aunque no necesariamente) sujeta a una coordinacion general.
Para el poder legislativo, se manifiesta con una UA para el Congreso
estatal y otra adicional para la entidad de fiscalizacion superior. Para el
poder judicial, esta modalidad ocurre cuando se distingue una UA para
tribunal superior de justicia, que es distinta e independiente del consejo de
la judicatura (o equivalente) y/o de los tribunales especializados (ver
Figura 1).

Figura 1: modalidades de operacion de la UA

Depenidenaii 15 Panoianar bilitado
‘a.Primeza
modalidad
Jependancia 1: Funoionario habilitado

b Segunds
modalidad
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La primera modalidad es preponderante en los municipios entrevistados
(ver Gréfica 2). Solo en Aguascalientes, en Nuevo Ledn, en Puebla y en
Sonora, el municipio capital cuenta con una UA en cada dependencia u
oficina municipal. En contraste, la segunda modalidad (UA diferenciadas)
es mas frecuente en el poder ejecutivo.

Como se menciond, cuando la modalidad es de UA diferenciadas, suelen
existir una coordinacion conformada por personal especifico para esta
tarea o una oficina gubernamental (usualmente vinculada con la secretaria
de gobierno, con la contraloria o su equivalente y, en menor medida, con la
secretaria de finanzas) que coordina el actuar de las UA. En méas de una
ocasion, el entrevistado destacé la relevancia de esta unidad, pues permite
realizar evaluaciones sobre el desempefio del conjunto de sujetos
obligados (entendidos como dependencias) sobre la IPO o sobre los
tiempos de respuesta de las solicitudes de informacién. En ocasiones, estas
coordinaciones (formales o informales) asumen la responsabilidad de
capacitar a los servidores publicos en el uso de herramientas como
Infomex. En otros casos, buscan homogeneizar criterios de actuacion, por
ejemplo, con la creacion de formatos Unicos. El reto mas importante se
presenta cuando esta coordinacion se da de manera informal (es decir, su
existencia, no estd contemplada en la normatividad). En esas
circunstancias, sus sugerencias no tienen la fuerza de mandato y pueden
enfrentar resistencias en las dependencias sobre las que no tienen
jurisdiccion.
Gréfica 2: tipo de unidad — por sujeto obligado

PODER EJECUTIVO FODER LEGISLATIVO P

ODER JUDICIAL MUNICIPIO

Grdfica 2: fipo de unidad - por sujeto obligado
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Un dato relevante es que no existe homogeneidad sobre las caracteristicas
de la UA al interior de cada entidad. Como se puede apreciar en la Grafica
3, esta situacion solo sucede en los casos de Durango, de Guanajuato y de
Hidalgo. Estos cuentan con una UA Unica en los cinco ambitos de analisis.

Gréfica 3: tipo de unidad — por entidad
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Grdfica 3: Tipo de unidad general

Las evaluaciones y las ponderaciones siguientes toman en cuenta la
modalidad de la UA, por lo que el andlisis se ajusta a la realidad de cada
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sujeto obligado. Con esto, se fortalece la comparabilidad y no se pierde el
objetivo del estudio.

Componente 1: unidades de acceso

El primer componente del subindice de sujeto obligado parte de la
siguiente propuesta teorica: la transparencia es una politica publica
transversal a la gestion publica. Por ello, es relevante que el encargado de
cumplir con las obligaciones que impone la norma cuente con recursos
politico-institucionales. Es decir, la UA debe tener una ubicacion central y
estratégica dentro de la estructura institucional para garantizar el libre
acceso a los principales actores en la toma de decisiones. Asimismo, las
UA deben tener poder de influencia para incidir en los procesos de gestion
institucional al igual que otras organizaciones de mandato transversal
(Rios Cézares s.f.). En otras palabras, independientemente de la
modalidad, la habilidad de realizar transformaciones importantes en los
procesos vinculados con la implementacion y con seguimiento de una
politica efectiva de transparencia institucional depende de la capacidad de
la UA para determinar lineamientos de observancia general y obligatoria
para las dependencias o para las areas administrativas. De acuerdo con
esto, lo idoneo es que la UA cuente con una adscripcion que le
proporcione un mandato contundente dentro del area gubernamental que se
le ha designado como responsabilidad.

A partir de la modalidad de organizacion de la UA, se evallan dos
indicadores en este componente. El primero corresponde al proceso de
nombramiento del titular. Aqui, se privilegian situaciones donde recae en
el presidente municipal o en las cabezas de los poderes ejecutivo,
legislativo o judicial, en el entendido de que este tipo de nombramiento
acerca al titular a los principales actores en la toma de decisiones dentro de
la organizacién. De este modo, si se trata de una UA Unica se otorga el
valor de 1 si el nombramiento del titular de la unidad de acceso recae en el
presidente municipal o en los titulares de los poderes ejecutivo, legislativo
0 judicial. De da el valor de 0.5 si el nombramiento del titular de la UA
estd a cargo de la oficina de adscripcion.? El valor nulo se asigna en
cualquier otro caso. Si se trata de unidades de acceso diferenciadas, se
otorga el valor de 1 si el nombramiento del titular de la UA descansa en el
titular de la oficina o del sujeto obligado correspondiente. Se da un valor
nulo en cualquier otro caso. Los datos indican que, en la mayoria de las
entidades, este nombramiento es responsabilidad del titular principal. La
excepcion es Chihuahua donde esta situacion se reportd como poco
frecuente (ver Gréfica 4).

2 Se otorga el valor de 1 cuando la oficina de adscripcion es del titular.
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Graéfica 4: nombramiento del titular de la UA - promedio por entidad
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Grdfica 4: nombramiento del titular de la UA - promedio entidad

El segundo indicador evalta la adscripcion de la UA y, como se menciond
anteriormente, en esta evaluacién se considera como un atributo positivo
que la UA esté directamente adscrita a la oficina de los mandos directivos.
Se asume que esta adscripcion permite, al titular de la UA, recibir mayor
apoyo institucional para crear lineamientos de observancia comun. Asi, si
se trata de una unidad de acceso Unica, se otorga el valor de 1 si la
adscripcion es directamente a la oficina presidente municipal o de los
titulares de los poderes ejecutivo, legislativo o judicial. Se asigna valor
nulo en cualquier otro caso. Cuando la UA es diferenciada, se otorga el
valor de 1 si la adscripcion de la unidad es directamente a la oficina del
titular de la oficina o sujeto obligado correspondiente. El valor es nulo en
cualquier otro caso. La Gréfica 5 muestra estos promedios por entidad.

199



Gréfica 5: adscripcion de la UA — promedio por entidad
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Grdfica 5: adscripcion de la UA - promedio entidad

Al cruzar ambos indicadores por entidad, se observa que, en la mayoria de
las entidades, la UA no cuenta con los recursos politico institucionales a
los que se hace mencién en este componente (ver Grafica 6).
Aguascalientes, Baja California Sur, Estado de México y Jalisco son las
entidades donde los titulares de las UA se encuentran mejor posicionados.
En entidades como Chihuahua o Guanajuato, los titulares de la UA carecen
de la legitimidad y de la autoridad. Esto puede derivarse del nombramiento
indirecto; o bien, no se encuentran en una posicion institucional estratégica
que pueda apoyar la difusion de mandatos transversales a la organizacion.
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Graéfica 6: nombramiento y adscripcién de las UA — promedio por

entidad
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Gréfica 6: nombramiento y adscripeion de las UA - promedio por entidad

Una mirada distinta a los mismos datos (reorganizados por el promedio de
acuerdo con el tipo de sujeto obligado) muestra cierta uniformidad (ver
Gréfica 7). Sin embargo, se destaca que, en los municipios, la adscripcion
de la UA tiende a estar desvinculada de la presidencia municipal. Los
poderes ejecutivo y legislativo se mantienen en el promedio con respecto
al indicador de nombramiento y, en estos casos, la UA suele estar
vinculada a la oficina del titular. En el caso del poder legislativo, ésta es la
presidencia de la mesa directiva o de la junta politica. Una situacion
comudn que puede ayudar a entender esta caracteristica es el proceso de
organizacion del poder legislativo. Durante éste, las direcciones tienden a
signarse con base en la conformacion partidista del congreso. Esto obliga a
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que las decisiones méas relevantes sobre transparencia descansen en el
organo colegiado con mayor poder dentro de la institucion.

Graéfica 7: nombramiento y adscripcién de las UA — promedio por tipo
de sujeto

Grafica 7: nombramiento y adscripcion de las UA - promedio por tipo de sujeto

El promedio simple de estos indicadores genera el valor definitivo del
componente 1 (ver Grafica 8). Los resultados indican que, para 22
entidades, el componente esta por encima o es equivalente al promedio
(0.88). Es decir, la mayoria de las UA de la muestra cuenta con alguna
herramienta politica o institucional (0 con ambas), ya sea porque el
nombramiento descansa directamente en el titular, o bien porque la UA
estd vinculada directamente a la oficina del directivo més alto. En los
casos de Chihuahua y Guanajuato (donde predomina la modalidad de UA
Unica por sujeto obligado), los resultados sugieren que el nombramiento y
la adscripcion del titular se alejan de una posicion estratégica, como se
definié en este apartado. La Gréafica 9 presenta el valor definitivo del
componente por tipo de sujeto.
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Grafica 8: componente 1 — unidades de acceso
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Grafica 8: componente 1 - unidades de acceso

Gréfica 9: componente 1 — unidades de acceso por tipo de sujeto
obligado

Grdfica 9: componente 1
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El componente 1, sin embargo, puede disfrazar una situacion recurrente:
en algunas entidades y sujetos obligados, el titular de la UA firma las
resoluciones, pero quien opera en realidad es el encargado. Esto quiere
decir que la persona que esta directamente vinculada en la coordinacion de
los enlaces administrativos para el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia no es el titular, sino un subordinado. En ocasiones, la
legislacion estatal determina que la direccion recae en alguna posicion
especifica y homogénea a toda la administracion puablica (por ejemplo,
directores juridicos o directores administrativos). Por lo tanto, se delega la
responsabilidad de la transparencia institucional a algun cargo directivo
gue ya cuenta con actividades clave de la dependencia u oficina en su
repertorio. Asi, su atencion a los asuntos relacionados con la operacion
cotidiana de la transparencia institucional se limita a intervenir en casos de
conflicto o a firmar las resoluciones operadas por un tercero.

Componente 2: sobre el titular de la
unidad de acceso

El objetivo de este segundo componente es identificar situaciones donde el
servidor publico a cargo de gestionar las responsabilidades institucionales
de transparencia cuenta con conocimientos y/o capacitacion en la materia.
En este componente, se evallan tres indicadores que aluden al perfil y a la
capacitacion de su titular. Primero, la existencia de requisitos
predeterminados para ser candidato a la titularidad de la UA, en el
entendido de que estos permiten estandarizar capacidades. Para esta
evaluacion, se otorga el valor de 1 si se determinan por normatividad los
criterios formales (por ejemplo, conocimientos especificos) y nulo si no se
reconocen algunos requisitos particulares.

El segundo indicador se refiere a la experiencia del titular de la UA,; ésta se
comprende como como conocimiento en el area de transparencia. Esta
variable es relevante debido a la alta rotacion que se presenta en la
administracion publica mexicana. Se tomé como referencia a la posicion
inmediata anterior del titular de la UA. Se otorgd el valor de 1 si la
experiencia del titular estaba vinculada al area de transparencia; la
calificacion fue cero en caso contrario.

Finalmente, el tercer indicador de este componente se basa la capacitacion
en materia de transparencia. El propdésito de incorporar este indicador fue
compensar la ausencia de experiencia por una capacitacion constante. Para
evaluar este apartado, se pregunto si el personal de la UA habia recibido
capacitacion en los ultimos 12 meses. Se otorgo el valor de 1 si se declard
haber recibido capacitacion adicional a la proporcionada por el 6rgano
garante. La razon de esta valoracion fue distinguir aquellos casos en que
los sujetos obligados hacian un esfuerzo adicional por fortalecer el
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conocimiento sobre el derecho de acceso a la informacion pablica y sobre
la politica de transparencia. En esta consideracion, se otorgé el valor de
0.5 si la capacitacion recibida por el personal de la UA provino so6lo del
organo garante, y se dio valor nulo si no se reconocio capacitacion alguna.

La Grafica 10 muestra el resultado promedio por entidad del primer
indicador. En ocho entidades, la tendencia es la ausencia de criterios
preestablecidos. Es decir, la normatividad (entendida como legislacion
estatal, reglamento institucional o lineamientos formales) no establece
caracteristicas especificas sobre el perfil del titular, independientemente de
la posicion administrativa que detenta. En estos casos, la probabilidad de
gue el nombramiento descanse en personas ajenas a la institucion o al tema
de transparencia es mayor.

Graéfica 10: requisitos para la titularidad de la UA
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Grdfica 10: requisitos para la titularidad de la UA

La grafica 11 muestra el promedio del mismo indicador por tipo de sujeto.
Como se muestra, esta caracteristica es poco recurrente en los municipios
capitales de la Republica. Sélo en catorce entidades, se indicé la existencia
de requisitos formales para ocupar la titularidad de la unidad. Ante esta
pregunta, la respuesta usual en los municipios fue que la posicion se
desempefiaba por los directores juridicos del municipio o por personal de
contraloria. Se considerd que estas areas fueron las mejor capacitadas para
dar una respuesta formal (legal) a las solicitudes de informacién o,
simplemente, que estas areas tienen mayor conocimiento sobre el
funcionamiento de la administracion municipal. Asi, se decidio que éstos
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constituyen criterios suficientes para la asignacion. En segundo lugar, esta
el poder judicial, y fue en el poder legislativo donde se declaré que los
titulares deben cumplir con requisitos particulares en la totalidad de los
casos.

Graéfica 11: requisitos para la titularidad de la UA por sujeto obligado

Grdfica 11: requisitos para la fitularidad de la UA

Con respecto al segundo indicador (experiencia), los resultados indican
que, en 21 UA, el titular no contaba con experiencia en materia de
transparencia (ver Grafica 12). En algunos casos, los entrevistados
declararon tener experiencia en el sector publico, pero no necesariamente
en la misma dependencia o sujeto obligado. Es decir, el titular no provenia
de la propia burocracia de la institucion. Usualmente, en estos casos se
declaré que el titular habia sido (o era) parte del equipo de trabajo que
acomparia al titular de la dependencia. También se detectaron situaciones
en donde el titular de la UA fungia como representante del titular de la
dependencia. Esto sugiere que, en algunas ocasiones, esta posicion se
asigna por motivos distintos de proveer directivos capacitados para la UA.
Este no es un factor soslayable, pues contar con conocimiento sobre el
funcionamiento del sujeto obligado (sea éste un poder de gobierno, un
gobierno municipal o una dependencia) es crucial para cumplir
efectivamente con las obligaciones de transparencia, principalmente en lo
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que concierne a la resolucion de solicitudes de informacion. Basta pensar
que el proceso usual que siguen los titulares se conforma de cinco pasos:
recibir la solicitud, acreditar competencias, canalizar al area que detenta la
informacidn, ponderar —junto con el area- la necesidad de prorroga o la
reserva de la informacién, y proporcionar al ciudadano la respuesta. El
segundo y el tercer eslabon de este proceso dependen de que la UA
conozca a cabalmente el funcionamiento de la institucion y, con base en
ese conocimiento, canalice con celeridad la solicitud al éarea
correspondiente. Contar ademas con conocimiento en materia de
transparencia  (normatividad aplicable, lineamientos, criterios y
precedentes) permite una mejor evaluacion sobre las necesidades de
prorroga o sobre las resoluciones de reserva.

Graéfica 12: experiencia titulares de la UA - promedio por entidad

0000000009

Grdfica 12: experiencia fitulares de la UA - promedio por enfidad

Los resultados del tercer indicador (capacitacion) son contundentes al
mostrar la dependencia de las UA a las labores de capacitacion de los
organos garantes. Sélo en once entidades, se indica que los sujetos
obligados procuran capacitarse con insumos adicionales a los que
proporciona el érgano garante. En el extremo contrario, y de manera
preocupante, ocho entidades indican no reconocer procesos de
capacitacion (ver Gréfica 13).
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Graéfica 13: capacitacion a personal de la UA por entidad
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Grafica 13; capacitacion a personal de la UA por entidad

Una hipotesis optimista en este componente era la posibilidad de dilucidar
una compensacion entre la experiencia y la capacitacion; sin embargo, ésta
no es evidente. No es obvio que la ausencia experiencia en el cargo
(debido, tal vez, a la ausencia de requisitos especificos) se compense con
una intensa labor de capacitacion que trascienda la oferta de los érganos
garantes (ver Gréafica 14). En seis entidades, cuyo indicador en experiencia
es muy bajo, las acciones de capacitacion se encuentran por debajo del
promedio (que, por si mismo también es un valor bajo). So6lo en
Campeche, en Durango, en Nayarit y en San Luis Potosi es evidente un
mayor esfuerzo de capacitacion.
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Graéfica 14: experiencia y capacitacion de las UA — promedio por
entidad
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14: experiencia y capacitacion de las UA - promedio por enfidad

()
9.
(%]
o

Cuando se agrupan estos mismos indicadores por tipo de sujeto obligado
(ver Grafica 15), el resultado es contundente: después de méas de 10 afios
de trabajar en la construccion de un sistema de transparencia, la
experiencia de los titulares de las unidades de acceso no constituye un
criterio relevante en su designacion. Contrario a lo que se esperaria, la
frecuencia de experiencia mas alta estd en los municipios (seis casos). En
los casos entrevistados, estas UA correspondian a titulares que repetian en
el cargo. Incluso, se encontraron titulares que Illevaban més de dos trienios
cumpliendo con esta responsabilidad. En cambio, solo dos de los
entrevistados para el poder judicial y dos para el poder ejecutivo indicaron
contar con experiencia en materia de transparencia. En el poder legislativo,
se identificaron tres casos.

En cuanto a capacitacion, se destacan dos aspectos. Primero, estd la
dependencia evidente del sujeto obligado a la capacitacion proporcionada
por del érgano garante (todos los promedios son cercanos a 0.5). Segundo,
en la mayoria de las entrevistas se considerd capacitacion a toda invitacion
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a seminarios, a conferencias y a platicas por parte del érgano garante. El
espacio mas notable fue la semana de la transparencia. Esto significa que
no existe capacitacion continua y adicional a la oferta proporcionada por el
propio érgano garante. Asi, los datos evidencian la relevancia que tiene
este ultimo para fortalecer el sistema de transparencia en las entidades
federativas.

Grafica 15: experiencia y capacitacion - titulares de la UA - promedio
por sujeto obligado

Grdfica 15: experiencia y capacitacion - fitulares de la UA
promedio por sujeto obligado

El componente 2 indica que 19 entidades estdn por encima o son
equivalentes al promedio (0.46) (ver Grafica 16). Estos valores apuntan a
que uno de los elementos centrales en el fortalecimiento de los sujetos
obligados, como actores principales en el sistema de transparencia, es
cuidar el perfil de los titulares de las UA. Establecer criterios o requisitos
es necesario, pero no suficiente: es fundamental que los sujetos obligados
asuman la importancia de esta posicion, y que otorguen estabilidad laboral
y/o capacitacion constante.

El papel de los 6rganos garantes es muy relevante en este apartado para los
titulares de UA de cualquier tipo de sujeto obligado (ver Gréafica 17). Por
esta razon, es crucial que los érganos garantes evallen la calidad y los
alcances de su oferta de capacitacion. Sin embargo, esto no exime a los
sujetos obligados de procurar un programa de capacitacién constante para
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los titulares de las UA y para el personal en general. S6lo con acciones
proactivas sera posible internalizar la transparencia como un valor de la
organizacion.

Gréfica 16: componente 2 - sobre el titular de la unidad de acceso —
por entidad

Grafica 16: componente 2 - sobre el titular de la unidad de acceso - por entidad

Gréfica 17: componente 2 - sobre el titular de la unidad de acceso —
por sujeto obligado

Grdafica 17: componente 2 - sobre el fitular de la unidad de acceso
por sujeto obligado
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Componente 3: estructura

El objetivo del tercer componente es evaluar qué acciones ha iniciado el
sujeto obligado para cumplir con las obligaciones de transparencia que
trascienden la creacion y el mantenimiento de una UA. En particular, se
reportan la existencia de enlaces administrativos, la estabilidad de estos
nombramientos, y la manera en la que se establece la comunicacion con la
UA. Lo anterior se evalta con base en las responsabilidades que asume la
UA. Estas pueden restringirse a la gestion de solicitudes de informacion, a
la actualizacion de la informacion publica de oficio, y a capacitar al
personal de la institucion (usualmente, a los enlaces administrativos).

Se reconoce la existencia de una estructura de enlaces administrativos
cuando el entrevistado declaré —y mostré— que existe personal habilitado
en cada dependencia o area para responder a las solicitudes de informacién
y/o para la actualizacion de la informacién puablica de oficio. Con este
indicador, se pretende aproximar la existencia de procesos prestablecidos
gue den mayor certeza a la gestion de informacion. Se otorga valor de 1 si
se reconoce la existencia de enlaces y éstos son estables (existencia de
directorio, prestablecidos por normatividad, etc.). Se asigna valor de 0.5 si
los enlaces de transparencia son los titulares de las distintas dependencias
0 areas. Si no hay enlaces reconocidos, la calificacién es nula.

El segundo indicador de este componente corresponde a las
actividades/responsabilidades reconocidas por los titulares de las UA. De
las respuestas obtenidas por los entrevistados, es posible identificar tres
usuales: gestiébn de solicitudes de informacién, actualizacion de
informacién publica de oficio y capacitacion al personal de la
dependencia. Esta variable asume valores de 0.33 a 1. Uno es el valor
maximo e indica que la unidad de acceso asume las tres responsabilidades.

En nueve entidades, los entrevistados declararon la existencia de una
estructura formal y estable de enlaces administrativos. En 15 entidades
mas, esta situacion es preponderante (ver Grafica 18). Algunos sujetos
obligados que reportaron esta caracteristica han desarrollado estrategias
interesantes de comunicacion interna a través de sistemas propios de
gestion de procesos y de informacién. Existen casos donde el sistema
permite al titular de la UA dar seguimiento puntual a las solicitudes de
informacion (de manera paralela al sistema Infomex).® Asimismo, se han
desarrollo plataformas que facilitan a las distintas unidades administrativas
“cargar” informacion para cumplir con los plazos definitivos para la
actualizacion de la informacién publica de oficio.*

® Esto sucede en Chiapas.
* Esto sucede en Chiapas y Colima.
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Sin embargo, éstos son solo casos notables. En el extremo contrario,
existen situaciones donde la comunicacion entre el titular de la UA y los
distintos enlaces es estrictamente por oficio. Una variante de esta
modalidad (la mas frecuente) es aceptar la recepcion electronica de oficios
para acelerar el proceso, pero siempre se respalda por una copia fisica.

En ocasiones, se reconocié la existencia de una estructura de enlaces, pero
conformada por los titulares de las distintas areas administrativas. La
I6gica en este tipo de estructura es que el contacto sea la persona con
mayor autoridad en el area. Sin embargo, los titulares de las areas
administrativas son los que menos tiempo pueden o quieren dedicar a la
gestion de solicitudes de informacion o de actualizacion de portales. En
estos casos, delegan a subordinados la tarea y éstos suelen variar con
frecuencia. De este modo, se revierte toda la l6gica y la ventaja de contar
con una estructura de enlaces. Para los entrevistados, la mejor alternativa
para cumplir con los tiempos que demanda la normatividad fue solicitar
que el titular nombrara un encargado fijo. Una situacién cercana a esta
Gltima se reporto en siete entidades.

Grafica 18: existencia de enlaces — por entidad
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Grafica 18: existencia de enlaces - entidad

En el agregado por tipo de sujeto obligado, los resultados indican que el
poder judicial es el area en donde menor estructura se observa. El
municipio y el poder ejecutivo son los que mayor estructura reportan (ver
Gréfica 19). Esto puede tener dos explicaciones: por un lado, la intensa
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demanda de informacion por parte de la ciudadania; y por el otro, las
particularidades de la organizacion interna del sujeto obligado.

Sobre la primera hipétesis, es viable pensar que el nimero de solicitudes
de informacion tiende a ser mas elevado hacia el poder ejecutivo (con
todas sus dependencias) y hacia el municipio (con todas sus
dependencias). Con el primero, es porque concentra la informacion mas
relevante del desemperio estatal y porque, para muchos ciudadanos, no es
claro quién es el responsable de ciertas politicas publicas. La demanda al
municipio suele deberse a solicitudes sobre tramites y/o decisiones del
cabildo. Independientemente de las causas de la demanda, lo cierto es que
ésta parece haber obligado a los titulares de los gobiernos estatales y
municipales a crear una estructura de comunicacién interna que encauce,
facilite y, en el mejor de los casos, haga eficiente la gestion de las
obligaciones de transparencia. También han generado una estructura que
controla el tipo y la extension de la informacion proporcionada. Por otra
parte, los poderes ejecutivo y municipal son quienes tienen mas
obligaciones en lo que concierne a informacién publica de oficio. En
cambio, los poderes legislativo y judicial enfrentan una demanda menor,
aungue con informacion mucho mas especifica.

La segunda hipotesis se refiere a la organizacion interna de cada poder. En
el caso de los poderes judiciales, los enlaces no sélo corresponden a
personal de las areas administrativas, sino también a personal de los
propios juzgados. En estas situaciones, el enlace directo es el juez o un
secretario de acuerdos designado por el juez responsable. Para el poder
judicial, trece entidades reportaron la existencia de una estructura estable;
doce indicaron la segunda modalidad (titulares como enlaces); y ocho méas
sefialaron que no tienen ninguna estructura.
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Grdfica 19: existencia de enlaces - sujeto obligado

Con respecto al segundo indicador (responsabilidad), los resultados
muestran uniformidad en las actividades de las UA: la gran mayoria
cumplen las tres actividades enunciadas (ver Gréfica 20).° Es paraddjico
que las UA que no reciben capacitacion tengan la responsabilidad de
proporcionarla al interior del sujeto obligado. En el agregado por tipo de
sujeto, nuevamente el poder judicial tiene el promedio més bajo. En estos
casos, las unidades se concentran, primero, en resolver solicitudes de
informacion y, posteriormente, en la actualizacion de la informacion
publica de oficio (ver Grafica 22).

® Resolucién de solicitudes de informacién, actualizacion de informacion y
capacitacion al interior del sujeto obligado.
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Graéfica 20: responsabilidades UA — por entidad
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Grafica 20: responsabilidades UA - entidad

La Grafica 21 conjuga estos dos indicadores por entidad y muestra que
ocho entidades estan por encima de ambos promedios. En Baja California,
Chihuahua, Chiapas, Distrito Federal, Hidalgo, Nuevo Ledn, Veracruz y la
Federacion, las UA tienen todas las responsabilidades usuales y estan
apoyadas por estructuras estables de comunicacion con las distintas
oficinas administrativas. En contraste, las UA de Aguascalientes, Jalisco y
Michoacan tienen las mismas responsabilidades, pero con estructuras un
poco mas fragiles. Ante burocracias tan inestables como las que
caracterizan a la administracion pablica estatal y municipal, la ausencia de
una estructura estable sélo puede compensarse con la existencia de
procedimientos homogéneos y establecidos. Este es el objetivo del
siguiente componente.
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~Gréafica 21: estructura y'résporisabi'lidades UA - pdr entidad

Gréfica 21: estructura v responsabilidades UA - por enfidad

Gréfica 22: estructura y responsabilidades UA — por sujeto obligado

Crdfica 22: estructura y responsabilidades UA — por sujeto obligado
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El componente 3 se calcula como el promedio de ambos indicadores. El
valor mas bajo en este rubro fue Guerrero. Dieciocho entidades se
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encuentran por encima del promedio, aunque sélo en cuatro se detectd una
UA con las tres responsabilidades usuales y con una estructura estable para
el desempefio de sus funciones (Chiapas, Distrito Federal, Hidalgo y
Nuevo Ledn). Como era de esperarse, el poder judicial es el que mayor
debilidad presenta en este componente.

Gréfica 23: Componente 3 - estructura - por entidad
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Grdfica 23; Componente 3 - estructura - por enfidad

Gréfica 24: Componente 3 - estructura - por sujeto obligado

Grdfica 24: Componente 3 - eshructura - por sujeto obligado
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Componente 4: Institucionalizacion de la
transparencia

El objetivo de este cuarto componente es conocer si el sujeto obligado
cuenta con criterios, manuales y/o procesos para la determinar la
informacién no existente, reservada, confidencial, y el manejo de datos
personales. Este indicador permite conocer situaciones donde las
actividades de la UA en particular y del sujeto obligado en general
responden a lineamientos prestablecidos. Esta situacién disminuye el
margen de discrecionalidad. Para esta evaluacion, se considera si existen
criterios para determinar a la informacion como no existente, para
identificar criterios para denominarla confidencial, y para generar criterios
para determinarla como reservada. Para estos indicadores, se otorga el
valor de 1 si se cuenta con criterios especificos; 0.5 si se alude a la
normatividad; y cero en cualquier otro caso. También se evalla la
existencia de un manual para el manejo de datos personales y si la UA
cuenta con una guia para la resolucion de solicitudes de informacion. En
estos casos, se otorga valor de 1 si se cuenta con manuales; 0.5 si sélo se
alude a la normatividad; y nulo en cualquier otro caso.

De manera adicional, se contempld la existencia de un Comité de
informacioén (o equivalente). Se reconocio con el valor de 1 si existe este
comité; 0.5 si existe un comité de informacién que se conforma ad hoc; y
se asignd calificacion nula en cualquier otro caso. Finalmente, se incluyé
un indicador sobre la transparencia en el proceso de reserva. Se dio 1 si se
generan actas y/o minutas del comité de informacion y éstas son publicas;
0.5 si se generan actas y/o minutas del comité de informacién y éstas no
son publicas; y 0 para el resto de los casos. El indicador se calculé como el
promedio simple de estas variables.

La Grafica 25 muestra el resultado agregado sobre la existencia de
criterios para determinar informacion como no existente, confidencial y
reservada. Campeche, la Federacion y Yucatan se destacan por contar con
criterios definidos que se extienden mas alla de lo que la norma establece.
Esto es, los sujetos obligados cuentan con una serie de lineamientos
adicionales a la ley, que les permite una mejor interpretacion casuistica.
De la gréafica, se destaca también que los criterios menos reportados son
acerca de la decision de declarar informacion como no existente. Este tema
tiene una relevancia particular porque se trata de criterios estrechamente
vinculados con la gestion de archivos. Esta, en casi todas las entidades y
en todos los sujetos obligados, mostrd severas limitaciones.
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Gréfica 25: Existencia de criterios sobre informacién no existente,
confidencial y datos confidenciales - por entidad

(= I+ I (*]
éBEBD EOoDERODO | |
* 0 4]
4+ & | | + D400 DDEOOOOD*OoDOoEOm *
AL 'YX1 n?
¢ L
*00
S

Grdfica 25: Existencia de criterios informacion no existente, confidencial y dates confidenciales
por enfidad -

En promedio, el sujeto obligado que mayor énfasis ha dedicado a generar
criterios que permitan homologar su actuacion es el poder legislativo; lo
sigue el judicial (ver Grafica 26). Lejos quedan el poder ejecutivo y los
municipios. Esta situacion llama la atencion, pues el poder ejecutivo —
como sujeto global- es el que tiene aparentemente mayor necesidad de
emitir criterios para uniformar la respuesta a las solicitudes de
informacién. La razén es que aqui predomina la modalidad de UA
diferenciada. La ausencia de una unidad u oficina coordinadora hace aun
mas preocupante la falta de criterios y lineamientos que ayuden, a los
titulares de las UA y a los propios enlaces administrativos, a interpretar y a
aplicar la normatividad para aminorar la probabilidad de emitir
resoluciones contradictorias.
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Gréfica 26: Existencia de criterios sobre informacién no existente,
confidencial y datos confidenciales - por sujeto obligado

Grdfica 26: Existencia de criterios informacion no existente, confidencial
y datos confidenciales - por sujeto
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Sobre la existencia de manuales para el manejo de datos confidenciales y
para el proceso de atencion a solicitudes de informacion, los datos indican
que el segundo es mucho mas comun que el primero (ver Grafica 27). Esta
situacion es mas evidente en los casos del poder judicial y de los
municipios.
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- Grafica 27: Existencia de manuales de datos confidenciales y
resolucion de solicitudes - por entidad
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Gidfica 27 Existencia de manuales de datos confidenciales y resolucion de solicitudes - por entidad

Gréfica 28: Existencia de manuales de datos confidenciales y
resolucion de solicitudes- por sujeto obligado

Grdfica 28: Existencia de manuales de datos confidenciales y resolucion

de solicitudes - por sujeto
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Las gréficas 29 y 30 indican el valor resultante para el componente 4 por
entidad y por tipo de sujeto respectivamente. En este componente, se
destaca la gran divergencia entre el valor superior (Federacién) y el valor
inferior (Tamaulipas). Quince entidades se ubicaron por debajo del
promedio (0.70). Sobresale también la debilidad de los municipios y del
poder judicial cuando la evaluacion se concentra estrictamente en la
existencia de criterios y manuales que permitan homologar el actuar de la
institucion. En los municipios esta situacion puede ser consecuencia de la
alta rotacion que existe al interior de las administraciones publicas
municipales, lo cual impide la consolidacion (o bien, la continuidad) de los
esfuerzos por institucionalizar las decisiones y los procesos. En el caso del
poder judicial, las hipotesis no son evidentes. Probablemente,
acostumbrado a interpretar la norma, el poder judicial considera que la
legislacion es suficiente y que no se requieren criterios adicionales o
manuales especificos que orienten a su personal administrativo en su
implementacion.

Grafica 29: componente 4 - institucionalizacion de la transparencia -
por entidad

Grafica 29: componente 4 - institucionalizacion de la transparencia - por entidad
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Graéfica 30: componente 4 - institucionalizacion de la transparencia -
por sujeto obligado

Grdfica 30; componente 4 - institucionalizacion de la fransparencia - por
sujeto

Componente 5: Incidencia de la
transparencia

El propdsito de este Gltimo componente es crear un indicador que permita
identificar situaciones en las que el ejercicio de las responsabilidades de
transparencia se haya internalizado en la gestion y en el funcionamiento
del sujeto obligado. El supuesto basico de este componente es que la
probabilidad de que la transparencia se internalice como un valor
organizacional descansa principalmente en identificar el valor estratégico
de la comunicacion permanente que establece el ciudadano con la
organizacion a través de los canales de acceso a la informacién publica. De
otra suerte, el cumplimiento de las obligaciones de transparencia no
trasciende la perspectiva de acatamiento estricto. Los esfuerzos de
transparencia proactiva dependen mucho de la internalizacion.

Para este componente, se han integrado dos indicadores. El primero sefiala
si el titular de la UA aseguro participar en discusiones de mejora de la
gestion dentro del sujeto obligado. En este punto es importante resaltar que
la entrevista permitia cualquier tipo de intervencion y no solo una
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participacion protagdnica. Se habld, incluso, del uso de la informacion que
generaba la UA (estadisticas, por ejemplo) como insumo para la toma de
decisiones. Por esta razon, el indicador es muy laxo; de ese modo, permite
identificar situaciones donde la UA tiene algun papel dentro de la
institucion para identificar retos y oportunidades. Se otorg6 un valor de 1
si se reconocio esta participacion, y cero en cualquier otro caso.

El segundo indicador se refirié a la existencia de un programa institucional
de transparencia. Aqui se pregunto si el sujeto obligado (o la institucion)
contaba con algun plan o con algun programa institucional dedicado a
fortalecer las acciones de transparencia proactiva, de capacitacion,
etcétera. Se dio un valor de 1 si la respuesta fue positiva y cualquier otro
caso se denoto con cero.

Sobre el primer indicador (participacion de la UA), los resultados indican
que en la mitad de las entidades, el titular de la UA (o personal de la
misma) tiene poca participacion en cualquier discusion sobre la gestion de
la dependencia. Ademas, en muchos de estos casos, la participacion se
reduce a proporcionar informacion de manera sistematica. En Coahuila y
en Tamaulipas, solo uno de los entrevistados declaro participar de alguna
manera. En el extremo contrario estan Baja California, Chihuahua,
Hidalgo y San Luis Potosi (ver Grafica 31). Con respecto al segundo
indicador, en Durango, en San Luis Potosi y en la Federacion, los
entrevistados mostraron o explicaron un programa institucional de
transparencia. En el extremo opuesto, se encontr6 Michoacén (ver Gréfica
32).

Graéfica 31: participacion de la unidad en mejora administrativa - por
entidad
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Grafica 31 paricipacion de la unidad en mejora adminsitrativa - por enfidad
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Grafica 32: programa institucional de transparencia - por entidad

Laojd e e

000049490
4

0000000000000 0000

T

Grafica 32: programa institucional de fransparencia - por entidad

Cuando se observan estos datos por tipo de sujeto, se destaca nuevamente
la casi nula participacion de las UA en el municipio y en el poder judicial.
De acuerdo con el patrén mostrado hasta este momento, los municipios y
el poder judicial son los que presentan valores menores. Esta situacion
sugiere que, en estos sujetos obligados, es muy baja la probabilidad de
extender los mecanismos de transparencia a herramientas estratégicas de
gestion (ver Gréfica 33).
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Gréfica 33: participacion de la unidad en mejora administrativa y
existencia de programa institucional de transparencia - por sujeto
obligado

Gréfica 33: participacion de la unidad en mejora administrativa y existencia
de programa institucional de transparencia - por sujefo
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El valor final del componente se calculé como el promedio simple de estos
indicadores. El resultado sigue las mismas tendencias: Coahuila,
Tamaulipas y Michoacan en el extremo inferior, mientras que los
municipios y el poder judicial enfrentan los mayores retos (ver Graficas 34

y 35).
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- Gréfica 34: componente 5 - incidencia - por entidad
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Grafica 34 - Componente § - incidencia - por entidad

Gréfica 35: componente 5 — incidencia - por tipo de sujeto

Grdfica 35 - Componente 5 - incidencia - por entidad
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Subindice Sujeto obligado 2014

El subindice de capacidades de sujeto obligado se calculd6 como el
promedio de los cinco componentes explicados en este capitulo. La grafica
36 muestra el valor de cada uno de los componentes para cada entidad
ordenados de acuerdo con el promedio general. Esta gréafica es clara en la
dispersion de los resultados, pues el objetivo de seria que los cinco
componentes se alinearan en un valor unico de 1. El valor promedio mas
relevante es el componente 1 (las caracteristicas del nombramiento y de la
adscripcion de la UA); la calificacion menor fue el componente 2. Esto
habla sobre el compromiso del sujeto obligado en procurar una
capacitacion permanente.

Gréfica 36: calificacion por componente
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Grdfica 36 calificacion por componente

Una manera distinta de observar estos resultados es con el calculo del peso
relativo que cada componente tuvo en la calificacion final. A nivel
nacional, los componentes 1 (caracteristicas de la unidad) y 3 (existencia
de una estructura estable al interior del sujeto obligado) contribuyeron con
25 % de la calificacion total. Estos dos componentes estan altamente
influidos por la normatividad estatal. Le sigue el componente 4
(institucionalizacién de criterios y de procesos) y 5 (incidencia de la UA
sobre el sujeto obligado) con 20 % y 17 %. Finalmente, esta el
componente 2 (capacitacion del titular de la UA) con 13 %. Estos datos
hacen patente la necesidad de atender la capacitacion de los titulares de las
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~ UA como accién propia del sujeto obligado y de no depender del 6rgano
garante (ver Gréafica 37). La grafica 38 presenta el peso relativo que tuvo
cada uno de los componentes por entidad.

Gréfica 37: peso relativo de los componentes en el resultado final

Grdfica 37: peso relativo de los componentes
en el resultfado final
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Gréfica 38: peso relativo de los componentes en el resultado final - por
entidad
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Grafica 38: peso relativo de los componentes en el resuttado final - por entidad
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Finalmente, la Grafica 39 presenta esta misma informacion pero agrupa el
resultado por tipo de sujeto obligado. Lo que resalta en esta grafica es el
desequilibrio de los componentes. Para el poder judicial, por ejemplo, la
probabilidad de que personal de la UA participe en la gestion
administrativa es muy baja; lo mismo sucede con la atencion que se otorga
a los titulares de estas unidades en materia de capacitacion. Una situacién
similar ocurre en los municipios. Sin lugar a duda, son estos dos sujetos

obligados quienes deben prestar mayor atencion a la implementacion de
criterios y de procesos para facilitar el cumplimiento de la norma.

Gréfica 39: peso relativo de los componentes en el resultado final por
sujeto obligado
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Grdfica 39: peso relativo de los componentes en el resultado final - por sujeto

Los resultados finales del subindice de capacidades institucionales se
presentan en la Tabla 1. Los resultados ordenados pueden consultarse en la
Grafica 40: subindice capacidades institucionales de los 6rganos garantes.
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METRICA DE LA
TRANSPARENCIA

~ Tablal:subindice de sujeto obligado
Tabla 1: subindice de sujeto obligado

AGS 1,00 0,42 0,63 0,63 0,5

' ' v - 7 0,63

BC 0,88 0,33 0,94 0,71 0,6 0,70
BCS 1,00 0,38 0,67 0,61 0,5 0,63
CAM 0,94 0,63 0,83 0,87 0,8 0,80
CHI 0,63 0,50 0,94 0,79 0,8 0,72
COA 0,88 0,33 0,79 0,56 0,4 0,59
CoL 0,88 0,38 0,83 0,50 0,5 0,62
cs 0,75 0,46 1,00 0,88 0,6 0,74
DF 0,81 0,42 1,00 0,82 0,5 0,71
DGO 0,75 0,50 0,96 0,63 0,8 0,74
FED 0,92 0,56 1,00 1,00 0,8 0,86
GRO 0,88 0,33 0,56 0,64 0,6 0,61
GTO 0,69 0,54 0,86 0,63 0,6 0,69
HGO 0;75 0,54 1,00 0,79 0,9 0,79
JAL 1,00 0,58 0,81 0,86 0,5 0,75
MEX 1,00 0,58 0,90 0,88 0,8 0,82
MICH 1,00 0,38 0,75 0,60 0,2 0,58
MOR 1,00 0525 0,90 0571 0,5 0,67
NAY 1,00 0,58 0,83 0,72 0,5 0,73
NL 0,88 0,46 1,00 0,68 0,8 0,75
OARX 0,88 0,33 0,83 0,79 0,6 0,69
PUE 0,81 0,58 0,96 0,52 0,6 0,70
QRO 0,81 0,33 0,88 0,75 0,6 0,68
QROO 0,81 0,42 0,96 0,46 0,7 0,66
SIN 1,00 0,54 0,90 0,69 0,6 0,75
SLP 0,94 0,63 0,88 0,86 1,0 0,86
SON 0,88 0,29 a,77 0,58 0,5 0,60
TAB 1,00 0,46 0,83 0,73 0,5 0,70
TAM 0,75 0,42 0,67 0,40 0,3 0,50
TLAX 0,75 0,50 0,77 0,75 0,8 0,70
VER 1,00 0,50 0,94 0,82 0,5 0,75
Yuc 0,94 0,50 0,88 0573 0,5 0,71
ZAC 0,88 0,46 0,71 0,61 0,8 0,68
Promedio 0,88 0,46 0,86 0,70 0,6 0,70
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Conclusiones

Los sujetos obligados son la pieza usualmente ausente en los analisis de
transparencia gubernamental. Ha existido un fuerte enfasis por estudiar los
resultados de la actuacion de las dependencias con respecto a la norma (la
propia Métrica de la Transparencia 2014 es un ejemplo de este ejercicio).
También ha existido un interés casi equivalente por estudiar las
caracteristicas de la normatividad misma. Mucha tinta se ha dedicado a
destacar cuales son los principios normativos, las estructuras regulatorias,
los mecanismos de vigilancia, e incluso, las caracteristicas de las
sanciones. No obstante, se ha hecho muy poco para entender como el
respeto y la garantia al derecho ciudadano de acceso a la informacion
publica impactan en el funcionamiento de la organizacion. Este analisis es
fundamental para orientar de mejor manera la normatividad, las
regulaciones y las expectativas.

Este capitulo presenta siete conclusiones principales. Primero, la
transparencia implica un costo claro y evidente para los sujetos obligados.
El supuesto original fue erroneo y, probablemente, incluir esta
consideracion a la ecuacion permitira crear directrices mucho més precisas
y atinadas para orientar la actuacion de los sujetos obligados.

Segundo, las UA pueden ser piezas estratégicas para el desarrollo y para el
fortalecimiento de la transparencia proactiva y focalizada. Sin embargo, en
la mayoria de los casos, su papel se reduce a funcionar como una oficialia
de partes. Las entrevistas indicaron que son muy pocos los casos donde las
estadisticas de transparencia (que, en ocasiones conforman los reportes
anuales de la UA) permitieron enriquecer las decisiones de la organizacion
0 enriquecer los planes estratégicos de comunicacion institucional. Una
manera de internalizar la transparencia como valor es encontrar su peso
estratégico. Esto sélo sera posible si se otorga, a las unidades de acceso, la
posibilidad de incrementar su participacion en la gestion de la
organizacion.

Lo anterior requiere —ésta es la tercera conclusion— que personas
capacitadas en el tema y conocedoras de la institucion dirijan las UA.
Debe ser personal que cuente con los recursos humanos, materiales y
temporales necesarios para dar seguimiento puntual a las solicitudes de
informacién (que, en el mejor de los mundos, deberian ser la actividad
menor). Sobre todo, debe permitir que el titular identifique las necesidades
de transparencia de la ciudadania.

Cuarto, lo anterior presupone que las UA no se empleen como posiciones
politicas; es decir, como espacios donde es posible guarecer a los
miembros de un equipo o de un grupo politico en particular. Cuando esto
sucede hay dos efectos negativos. Por un lado, el titular no funciona como
tal si debe cumplir con actividades ajenas a la UA y ajenas al
funcionamiento sustantivo de la organizacion. Por otro lado, el titular
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puede convertirse en un cancerbero de la informacion si sus incentivos
estan sesgados por lealtades politicas.

Quinto, sblo hasta la reciente reforma constitucional de febrero de 2014, se
hizo explicito el mandato de “documentar todo acto que derive del
gjercicio de sus facultades, competencias o funciones” (Articulo 60.,
fraccion I). Es absolutamente indispensable articular la gestion de archivos
con la gestion de la transparencia.

Sexto, la evidencia no es contundente con respecto a qué modalidad de UA
es mas efectiva para garantizar el derecho de acceso a la informacién
publica. De hecho, tampoco es claro por qué algunos sujetos obligados
optan por una o por otra. Sin embargo, la evidencia sugiere que es
pertinente contar con una coordinacion que permita homologar criterios y
procesos. En la primera modalidad (unidad Unica), esto esta resuelto dado
que la UA suele tener esta funcion. En la segunda modalidad, estas
coordinaciones pueden ser formales o informales y su habilidad suele estar
limitada.

Séptimo, independientemente de la modalidad, la ausencia de recursos
politico institucionales desgasta el interior de la propia organizacion. En
estas circunstancias, ocupar la titularidad de la UA se convierte, para los
servidores publicos, m&s en un castigo que en una oportunidad. UA
relegadas dentro de la propia institucion tal vez cumplan con la norma,
pero no con el espiritu del derecho de acceso a la informacién pablica.

Los datos de la Métrica de la Transparencia 2010 y del ejercicio que aqui
se presenta indican que la operacion de la transparencia implica costos
importantes para las instituciones obligadas. Frente a esto, no se pretende
justificar los errores o el incumplimiento a la norma. Por el contrario, el
objetivo es sefalar que el ejercicio efectivo del derecho de acceso a la
informacidn publica requiere sujetos obligados responsables y sensibles a
la importancia de cuidar la informacién en su poder. Del mismo modo, es
preciso que procuren todos los mecanismos de acceso para la ciudadania.
Esta dimensién busca incorporar al debate un ambito de analisis que
demanda atencion para consolidar sistemas efectivos de transparencia en el
pais.

235



6. Bibliografia

Africa Freedom of Information Centre. 2013. The global
principles on national security and the right to
information. Hungria: Open Society Foundations.

Alt, James E. , David Dreyer Lassen y David Skilling. 2002.
“Fiscal Transparency, Gubernatorial Approval, and the
Scale of Government: Evidence from the States”, en State
Politics & Policy Quarterly, vol. 2, nim. 230, pp. 230-250.

Arellano Gault, David. 2007. “Fallas de transparencia: hacia una
incorporacion efectiva de politicas de transparencia en las
organizaciones publicas”, en Convergencia, vol. 14, nim.
45, pp. 31-46.

Arellano Gault, David y Walter Lepore. 2011. “Transparency
reforms in the public sector: Beyond the new economics of
organization”, en Organization Studies, vol. 32, nim. 8,
pp. 1029-1050.

Botero, Catalina. 2009. Informe de la relatoria especial para la
Libertad de expresion. Organizacion de los Estados
Americanos.

Centre for Law and Democracy. Entrenching RTI: An Analysis of
Constitutional Protections of the Right to Information.
Disponible en: http://www.rti-
rating.org/docs/Const%20Report_final.pdf

Cejudo, Guillermo M. y Alejandra Rios Cazares. 2012.
“Capacidades institucionales de los 6rganos garantes”, en
Guillermo M. Cejudo, Sergio Lopez Ayllon y Alejandra
Rios Cézares (eds.), La politica de transparencia en
Meéxico. Meéxico: CIDE, pp. 139-188.

Cejudo, Guillermo M. y Dirk Zavala. 2012. “Procesos y practicas
del acceso a la informacién. Un ejercicio de usuario
simulado”, en Guillermo M. Cejudo, Sergio Lopez Aylldn
y Alejandra Rios Cazares (eds.), La politica de
transparencia en México. México: CIDE.

Corte Interamericana de Derechos Humanos. 2003. Caso Myrna
Mack Chang Vs. Guatemala. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 25 de noviembre de 2003.

236


http://www.rti-rating.org/docs/Const%20Report_final.pdf
http://www.rti-rating.org/docs/Const%20Report_final.pdf

___ . 2006. Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 19 de septiembre de
2006. Serie C No. 151.

. 2010. Caso Gomes
Lund y otros (Guerrilha do Araguaia) Vs. Brasil.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 24 de noviembre de 2010. Serie C No. 219.

2010. Caso
Fernandez Ortega y otros Vs. Mexico. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30
de agosto de 2010. Serie C No. 215.

Decreto 57-2008. “Ley de Acceso a la Informacion Publica”.
Guatemala, 2008.

Dragos, Dacian C., Bogdana Neamttu y Bianca V. Cobarzan.
2012. “Procedural transparency in rural Romania: linking
implementation with administrative capacity?”, en
International Review of Administrative Sciences, vol. 78,
No. 1, pp. 134-157.

Ferrajoli, L. 2000. Derecho y Razén. Trotta: Valladolid, pp. 851—

955

FUNDAR. 2014. Comprando Complacencia: Publicidad Oficial y
Censura Directa en México. Disponible
en: http://fundar.org.mx/comprando-complacencia-

publicidad-oficial-y-censura-indirecta-en-
mexico/#.VHVKFTHF 1Z

. 2013a. El costo de la legitimidad. ElI uso de la
publicidad oficial en las entidades federativas. Disponible
en: http://fundar.org.mx/el-costo-de-la-legitimidad-el-uso-
de-la-publicidad-oficial-en-las-entidades-
federativas/#.VHVNATHF 1Y

. 2013b. Derecho de Acceso a la Informacion. La vision
de los Usuarios.México: Gedisa.

Fung, Archon; Weil, David; Graham, Mary y Elena Fagotto.
2004. “The Political Economy of Transparency: What
makes disclosure policies effective?”. Ash Institute for
Democratic Governance and Innovation. John F. Kennedy
School of Government, Harvard University.

Hazell, Robert y Ben Worthy. 2010. “Assessing the performance
of freedom of information”, en Government Information
Quarterly, nim. 27, pp. 352-359.

237


http://fundar.org.mx/comprando-complacencia-publicidad-oficial-y-censura-indirecta-en-mexico/%23.VHvkFTHF_1Z
http://fundar.org.mx/comprando-complacencia-publicidad-oficial-y-censura-indirecta-en-mexico/%23.VHvkFTHF_1Z
http://fundar.org.mx/comprando-complacencia-publicidad-oficial-y-censura-indirecta-en-mexico/%23.VHvkFTHF_1Z
http://fundar.org.mx/el-costo-de-la-legitimidad-el-uso-de-la-publicidad-oficial-en-las-entidades-federativas/%23.VHvnATHF_1Y
http://fundar.org.mx/el-costo-de-la-legitimidad-el-uso-de-la-publicidad-oficial-en-las-entidades-federativas/%23.VHvnATHF_1Y
http://fundar.org.mx/el-costo-de-la-legitimidad-el-uso-de-la-publicidad-oficial-en-las-entidades-federativas/%23.VHvnATHF_1Y

Helmke, Gretchen y Steven Levistky. 2004. “Informal Institutions
and Comparative Politics: A Research Agenda”, en
Perspectives on Politics, nim. 4, pp. 725-740.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). 2013.
Estadisticas sobre la disponibilidad y uso de tecnologia de
la informacion y comunicaciones en los hogares
2013. http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/E
ncuestas/Hogares/modulos/endutih/endutih2013/default.as

px
“Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental”. Diario Oficial de la Federacion, Distrito
Federal, 14 de julio 2014.

“Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del
Distrito Federal”. Gaceta Oficial del Distrito Federal,
Distrito Federal, 29 de agosto 2011.

Ley no 12.527. “Ley que regula el acceso a la informacion”.
Brasil, 2011.

Ley nom. 18.381. “Ley sobre el Derecho de Acceso a la
Informacion Pablica”. Uruguay, 2008.

Ley num. 27806. “Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica”. Peru, 2002.

Lopez Ayllon, Sergio (ed.). 2007. Cddigo de Buenas Practicas y
Alternativas para el disefio de Leyes de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica en México. México:
UNAM-IFAI-CIDE.

(coord.). 2010. Métrica de la Transparencia
2010. México: CIDE-Conferencia Mexicana para el
Acceso a la Informacion Publica (Comaip).

Meijer, Albert. 2001.”Electronic records managment and public
accountability”, en The Information Society, vol. 17,
nam.4 pp. 259-270.

Merino, Mauricio. 2006. "Muchas politicas y un solo derecho”, en
Sergio Ldpez Ayllon (ed.), Democracia, transparencia y
Constitucion. Propuestas para un debate necesario.
México: UNAM - Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Puablica.

Neuman, Laura. 2009. Enforcement Models. Content and Context.
Acess to Information Working Papers Series. Washington:
World Bank. Disponible
en: http://siteresources.worldbank.org/EXTGOVACC/Res
ources/LNEuman.pdf

238


http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/Encuestas/Hogares/modulos/endutih/endutih2013/default.aspx
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/Encuestas/Hogares/modulos/endutih/endutih2013/default.aspx
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/Encuestas/Hogares/modulos/endutih/endutih2013/default.aspx
http://siteresources.worldbank.org/EXTGOVACC/Resources/LNEuman.pdf
http://siteresources.worldbank.org/EXTGOVACC/Resources/LNEuman.pdf

Nieto Castillo, Santiago. 2003. “Interpretacion y argumentacion
juridicas en materia electoral. Una propuesta garantista”,
en Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina
Juridica, num. 155.

North, Douglas C. 1993. Instituciones, Cambio Institucional y
Desempefio Econdmico. México: FCE.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (OACNUDH). 2006. El derecho a la
verdad. 8 de febrero de 2006. (A/HRC/5/7)

Organizacioén de los Estados Americanos. 2007. El Derecho a la
Verdad. AG/Res. 2267 (XXXV11-0/07)

2008. Lineamientos
para la Elaboracién de Indicadores de Progreso en
materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
OEA/Ser.L/V/11.132

. 2010. Comentarios y
Guia de Implementacion para la Ley Modelo
Interamericana sobre Acceso a la Informacion.
OEA/Ser.G CP/CAJP-2841/10

2010. Ley Modelo
Interamericana sobre Acceso a la Informaciéon Publica.
AG/RES. 2607 (XL-0/10)

. 2012. El derecho de
acceso a la informacion publica en las Américas:
Estandares Interamericanos y Comparacion de Marcos
Legales. OEA/Ser.L/V/Il. CIDH/RELE/INF.7/12

Rios Céazares, Alejandra y Guillermo M. Cejudo. 2013. “El acceso
a la informacion gubernamental: Analisis empirico de
politicas de  Transparencia en  cuatro  paises
Centroamericanos”, en Revista de Gestion Publica, vol. II,
nam. 2, pp. 335-381.

Rios Céazares, Alejandra y Dirk Zavala. 2012. “Las contrapartes
de los drganos garantes: Las unidades de acceso”, en
Guillermo M. Cejudo, Sergio Lopez Ayllon y Alejandra
Rios Cézares (eds.), La politica de transparencia en
Meéxico. Meéxico: CIDE, pp. 189-204.

Roberts, Alasdair. 2010. “A Great and Revolutionary Law? The
First Four Years of India’s Right to Information Act”, en
Public AdministrationReview, vol. 7, nim. 10, pp. 925-
933.

239



Rosas Huerta, Angeélica. 2008. “Una ruta metodologica para
evaluar la capacidad institucional”, en Politica y Cultura,
nam. 30, pp. 119-134.

Suprema Corte de Justicia de la Federacion. 2003. “Tesis 22./J.
19/93”. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
Octava Epoca. Segunda Sala., tomo LXXII, diciembre de
1993.

. 2012. “Amparo en

revision 173/2012”. Primera sala.

. 2013. “Tesis ndm.
CCXVI1/2013”. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Décima Epoca. Primera Sala. Libro XXII, tomo 1.

. 2013. “Tesis num.
CCXV1/2013”. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Décima Epoca. Primera Sala. Libro XXII, tomo 1.

Tribunal Europeo de Derechos Humanos. 2011. Caso Al Nashiri
V.
Poland. http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.as
px?i=001-146044#{"itemid":["'001-146044'1}

Sitios Web

Alianza para el Gobierno
Abierto, http://www.opengovpartnership.org/es

Armstrong  Sistema Integral para  Evaluacion  de
Personal, https://www.armstrong.com.mx/consultoria-
organizacional/definicion-de-perfiles-de-puesto.php

Céamara de
Diputados, http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_di
putados

, http://www3.diputados.gob.mx/camara/004 tr
ansparencia/l5 informes

Gobierno del Estado de
Jalisco, http://www.jalisco.gob.mx/politica-de-privacidad-
y-confidencialidad

., http://consultaviajes.jalisco.gob.m

x/
INEGI, http://cuentame.inegi.org.mx

240


http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-146044%23%7B%22itemid%22:%5B%22001-146044%22%5D%7D
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-146044%23%7B%22itemid%22:%5B%22001-146044%22%5D%7D
http://www.opengovpartnership.org/es
https://www.armstrong.com.mx/consultoria-organizacional/definicion-de-perfiles-de-puesto.php
https://www.armstrong.com.mx/consultoria-organizacional/definicion-de-perfiles-de-puesto.php
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados
http://www3.diputados.gob.mx/camara/004_transparencia/15_informes
http://www3.diputados.gob.mx/camara/004_transparencia/15_informes
http://www.jalisco.gob.mx/politica-de-privacidad-y-confidencialidad
http://www.jalisco.gob.mx/politica-de-privacidad-y-confidencialidad
http://consultaviajes.jalisco.gob.mx/
http://consultaviajes.jalisco.gob.mx/
http://cuentame.inegi.org.mx/

Portal de transparencia del Estado de Colima: http://www.colima-

estado.gob.mx/transparencia/archivos/Reporte-
Indicadores-de-Resultados-Componentes-2014-.pdf

Secretaria de Relaciones
Exteriores, http://www.sre.gob.mx/index.php/citas

Sistema electrénico del Poder Judicial de la
Federacion, http://www.pjf.gob.mx/firel/

Transparencia presupuestaria: Observatorio del
gasto, http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/

http://www.humanrightsdata.org/documentation/ciri variable
s short descriptions.pdf

241


http://www.colima-estado.gob.mx/transparencia/archivos/Reporte-Indicadores-de-Resultados-Componentes-2014-.pdf
http://www.colima-estado.gob.mx/transparencia/archivos/Reporte-Indicadores-de-Resultados-Componentes-2014-.pdf
http://www.colima-estado.gob.mx/transparencia/archivos/Reporte-Indicadores-de-Resultados-Componentes-2014-.pdf
http://www.sre.gob.mx/index.php/citas
http://www.pjf.gob.mx/firel/
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/
http://www.humanrightsdata.org/documentation/ciri_variables_short_descriptions.pdf
http://www.humanrightsdata.org/documentation/ciri_variables_short_descriptions.pdf

© \\YW//

CIDE COMAIP




	Caratula-pres-contraportada
	Separadores_Metrica
	Introducción - Template
	1. Normatividad - FORMATEADO
	1. Normatividad
	Introducción
	Marco de referencia
	El derecho de acceso a la información pública como derecho humano0F
	El derecho de acceso a la información pública en la Constitución Mexicana

	Nota metodológica
	Análisis de resultados generales
	Solicitud de acceso a la información pública y recursos ante órganos garantes
	Procedimiento de acceso

	Tabla 8. Criterios emitidos por órganos garantes
	Conclusiones y recomendaciones


	2. Portales - FORMATEADO
	3. Usuario simulado - FORMATEADO
	4. Capacidades institucionales - FORMATEADO
	5. Sujeto obligado - FORMATEADO
	Bibliografía - Template



