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PROLOGO

Una de las principales preocupaciones de la ciudadania en su
relacién con la administracién publica, es obtener informacién que le
permita participar en la toma de decisiones y evaluar si los servicios
que le prestan las agencias gubernamentales son, efectivamente,
los mas adecuados.

En virtud de que la Conferencia Mexicana para el Acceso
a la Informacién Publica (COMAIP) tiene como principal objetivo
propiciar, difundir y consolidar la cultura de la transparencia, el
derecho de acceso a la informacién publica, la proteccion de datos
personales y la rendicién de cuentas en el pais, ha recibido con
benepldcito la investigacién coordinada por Angel Trinidad Zaldivar
y Juan Cristébal Cruz Revueltas, cuyo contenido principal es destacar
los beneficios de politicas de transparencia focalizada.

Efectivamente, nueve afios después de aprobada la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental, la experiencia ha revelado que puede ser motivo
de ignorancia tanto la desinformacion como la informacidn excesiva
o la que por diversos motivos no puede ser analizada, cuantificada
o comparada. El ciudadano requiere de una informacién que se
traduzca en real conocimiento que le permita una mayor influencia
y control en los asuntos que le afectan. Una estrategia pragmadtica
y Util para el usuario es recurrir a la informacién focalizada, que por
areas y rubros especificos aborda los temas de su interés.

Para el IFAI el texto representa un novedoso y valioso
esfuerzo para mejorar el ejercicio del derecho de acceso a la
informacidén, pues en la transparencia focalizada —aunque se reduce
la extension— se aumenta la claridad, profundidad, posibilidades
de analisis y comparacion, en consecuencia, se desarrolla una
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comprensién plena de la informacién. Condicién para elevar la
calidad de la participacién social en nuestra democracia.

Si bien esta metodologia de investigacién es muy reciente
y se encuentra en proceso de desarrollo, toma una gran relevancia
este tipo de acercamientos focalizados y adecuados a los sectores
de aplicacién, pues es un ejemplo de lo que puede hacerse en un
pais como México, en el que cada una de las entidades federativas
cuenta con caracteristicas y necesidades especificas por resolver. La
informacién focalizada estd destinada también a vigorizar nuestro
federalismo basado en el conocimiento y comprensién de las
singularidades de nuestros estados.

Por ultimo, el IFAl y la COMAIP agradecen la colaboracion
de los autores: Leonardo Curzio, Juan Luis Gonzdlez A. Carranci,
Ana Laura Magaloni Kerpel, Irene Levy, Adriana Plasencia y a la
empresa Investigacidon y Desarrollo cuyo trabajo estuvo a cargo de
Alfonso Hernandez Valdez. Sus investigaciones y valiosas opiniones
contribuyen a que la informacidn deje de ser una acumulacion
de datos indescifrables para los ciudadanos vy, por el contrario, se
transforme en conocimientos utiles para los mismos.

Lic. Miguel Castillo Martinez,
Presidente de la Conferencia Mexicana
de Acceso a la Informacién Pablica (COMAIP)

Dra. Jacqueline Peschard Mariscal,
Comisionada Presidenta del Instituto Federal
de Acceso a la Informacidn y Proteccidn de Datos (IFAl)




INTRODUCCION

Angel Trinidad Zaldivar*
Juan Cristobal Cruz Revueltas**

Hace poco mas de una década, el 25 de mayo de 2001, se publicaba
en algunos diarios la “Declaracion de Oaxaca” que enmarcaba la
discusion relativa a la necesidad de la transparencia gubernamental
y el acceso a la informacién publica a través de un decalogo que
se convirtié en el piso minimo y el referente basico para la posible
aprobacién de una Ley de Transparencia. Si bien es cierto que a
diez afios de distancia no se ha alcanzado la meta, también lo es
que hoy en dia ya no se discute si la informacion que el gobierno
produce y resguarda es publica o privada; ahora se discute cuando y
como debe hacerse publica. Igualmente es palpable un crecimiento
sostenido de solicitudes de acceso a informacién publica, que han
pasado de 24,097 en 2003 (cifra acumulada entre junio y diciembre
de ese afio) a 122,138 en 2010; asi como se puede constatar que
hoy el solicitante busca con mas frecuencia informacién puntual.
Estas evidencias llevan a replantearnos la politica publica de
transparencia con el fin de acercarla a las nuevas exigencias.
Como afirma John Dewey, las politicas publicas son “hipdtesis de
trabajo, no programas a seguir y ejecutar rigidamente. Las politicas
seran experimentales en el sentido en que deberdn ser objeto de
observacién constante y experta para conocer las consecuencias
que ocasionan cuando se ponen en marcha”?

Bajo esa orientacidon pragmatica que invita a un constante
trabajo de evaluacién, correccién y perfeccionamiento de las
politicas publicas, una “ingenieria social de paso a paso” como la

* Comisionado del Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI).

** Profesor Investigador de la Universidad Autéonoma del Estado de Morelos.

' Dewey, John, The Public and Its Problems, The Swallow Press, Chicago, 1954 (1927) pp. 202-
203.
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denomina Karl Popper?, en Transparencia focalizada, ejercicio del
derecho a la informacion publica en México se retne un grupo de
distinguidos especialistas con el fin de discutir un tema actual y
urgenteparaelejerciciodelderechoalaccesoalainformacionpublica:
las politicas de transparencia focalizada. Ante la imposibilidad de
hacer un recorrido exhaustivo, pero con la esperanza de ofrecer una
primera herramienta que sirva de detonador para futuros trabajos
en la materia, nos hemos centrado en algunos de los dmbitos que
consideramos mas relevantes en la configuracién de una nueva
agenda de politicas de transparencia que permitan ir mas alla de
la mera apertura de la informacion gubernamental en la que nos
encontramos hoy en dia.

Transparencia focalizada épor qué? ¢ipara qué? Como
su nombre lo indica, el interés de las politicas de transparencia
focalizada estriba en su capacidad para generar informacion
por areas o rubros especificos.® Su principal objetivo es producir
informacion que si bien puede servir a enriquecer el debate
publico, sobre todo esta destinada a beneficiar las tomas de
decisidon que dia a dia deben efectuar los individuos, tanto en su
condicion de ciudadanos y servidores publicos como en su calidad
de consumidores de bienes y servicios. Es importante subrayar que
un requisito deseable y necesario para cumplir el propdsito de la
transparencia focalizada es el de someter la informacion generada a
pardmetros estandarizables. Sélo satisfecha esta condicidn se puede
producir informacion susceptible de ser cuantificada, analizada
y comparada; la informacion individual sélo serd traducible en
conocimientosiselerecabayselerelne bajo categorias (generales).
Que la informacion deje de ser una simple acumulacion de datos
—dificilmente descifrables—y que se le transforme en conocimiento
son las dos condiciones indispensables que deben ser reunidas para
que ella pueda ser un instrumento realmente util y de interés para
un publico amplio.

Con estos parametros de generacién de informacion, que
a su vez posibilita la produccién de mayor conocimiento, se gana
legitimidad democratica cuando se trata de evaluar la accion de las

2 Miller, David, Popper escritos selectos, Fondo de Cultura Economica, México, 1995, p. 323.

* La obra de referencia sobre el tema es, sin duda, la de Archon Fung, Mary Graham y David
Weil, Full Disclosure: The Perils and Promise of Transparency, Cambridge University Press,
Nueva York, 2007.




autoridades administrativas; también los ciudadanos, en su papel de
consumidores de servicios -publicos y privados- pueden optimizar
la calidad de sus decisiones y, por ende, reducir riesgos y costos,
y conseguir soluciones mas acertadas ante problemas especificos.*
Ademas, gracias al desarrollo de soportes electrénicos, interactivos,
como la Internet, las politicas de transparencia focalizada abren la
posibilidad de crear una dindmica virtuosa en la que la generacién
de informacién publicaincida y haga mas eficiente la relacion (de ida
y vuelta) entre el sector publico y el privado. Bajo estas premisas,
las politicas de transparencia focalizada deben facilitar la rendicion
de cuentas, asi como favorecer la deliberacién publica y auspiciar
un debate politico menos confuso e ideologizado, dado que sus
objetivos se encaminan a la resolucion de problemas concretos.

No podemos ignorar que el tema que nos ocupa aqui es
reciente, aun en proceso de desarrollo y, por su naturaleza, también
es complejo. Es facil entender por qué: quien incursione en el
estudio y el disefio de politicas de transparencia focalizada no sdélo
debera tomar en cuenta los requisitos administrativos y normativos
generales, muchos de ellos relativamente nuevos, también tendrd
que considerar cada ambito particular y deberd adoptar un
acercamiento preciso, segun el tipo de informacién que se pretenda
generar.

Un primer ejercicio pararesponder a este desafio nos lo ofrece
el estudio de Leonardo Curzio quien efectla el cruce, a primera vista
dificil de realizar pero inevitable en democracia, entre las politicas
de transparencia y las politicas de seguridad nacional. Todo ello en
un contexto de fuerte transformacion del marco conceptual en el
que —como indica el autor— la seguridad nacional ya no se reduce a
sus funciones clasicas, como lo son las fuerzas armadas y el orden
publico, sino que se le considera ahora desde un marco de corte

4 Es advertible que de esta forma las politicas de transparencia focalizada permiten compensar
en cierto grado el desequilibrio que Anthony Downs observa —en su texto clasico, Teoria
economica de la accion politica en una democracia— entre el interés y el conocimiento
especifico que poseen los productores y el interés y el conocimiento difuso que padecen los
consumidores. A falta de organizacion y apoyo institucional, el costo de la informacién para
los consumidores, en tanto individuos dispersos, es demasiado alto en relacion a sus posibles
beneficios. Todo ello redunda, de acuerdo con Downs, en un “sesgo ‘anticonsumidores’ por
parte del gobierno, ya que los productores saben con precision lo que quieren y pueden presionar
al gobierno a su favor, en tanto que los consumidores no estan en condiciones de saber lo que
mas les conviene. Véase Downs, Anthony, “An Economic Theory of Political Action in a
Democracy”, The Journal of Political Economy, vol. 65, num. 2, Chicago, 1957, p. 149.
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democratico mas amplio, que bien puede llevar a incluir, bajo este
concepto mas extenso, areas tan diversas como la econdmica,
la social o la politica. Este cambio conceptual tiene lugar en un
nuevo contexto internacional en el cual las politicas de seguridad
nacional se han endurecido bajo la justificacion de la lucha contra el
terrorismo y, podemos agregar, de la lucha contra el narcotrafico. A
la luz de esta transformaciones empiricas y conceptuales, Leonardo
Curzio analiza y discute “la tensidn entre valores” o, si se prefiere,
el dificil pero necesario equilibrio entre las restricciones necesarias
para asegurar la eficacia y la reduccién de amenazas que debe
caracterizar la accion protectora del Estado en materia de seguridad
nacional y el cumplimiento con esas condiciones inherentes a un
Estado democratico como lo son el respeto del principio de maxima
publicidad y la obligacion de rendicion de cuentas.

El estudio realizado por la empresa Investigacion y Desarrollo,
Indexa de México, S.C. a cargo de Alfonso Hernandez Valdez se
ocupa de la evaluacidon del derecho a la informacion en materia de
seguridad publica a través de su impacto y de sus efectos; considera
que la informacién sirve tanto para disminuir la corrupcidn,
como para conocer y entender mejor, incluso en el ambito de la
seguridad publica, la accidn del gobierno. Enfatiza que antes que
debilitar las politicas de seguridad, la informacidén y las politicas
de transparencia sirven para delinear con claridad la informacién
en una materia que por su naturaleza debe ser publica. Mas aun,
las politicas de transparencia permiten producir informacion
socialmente relevante vy, gracias al arsenal relativamente reciente
de normas en la materia, se han generado estadisticas que nutren
un debate publico mas informado y actualizado. A fin de cuentas, el
contar con mas informacién y mayor conocimiento no puede sino
incidir favorablemente en el fortalecimiento de las politicas publicas
en materia de seguridad y en proporcionar un mayor sustento a la
gobernabilidad democratica.

El estudio de Ana Laura Magaloni ilustra con agudeza algunas
de nuestras consideraciones iniciales pues parte de la paraddjica
constatacion que la mayor visibilidad en el espacio publico que
tienen hoy en dia los temas de seguridad publica no se traduce
necesariamente en una mayor transparencia ni en una mejor
rendicién de cuentas sobre el tema. Peor alin, mas que incrementar
el conocimiento social sobre los problemas de la seguridad publica,
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su intenso impacto actual en los medios masivos de comunicacion,
oscurece su justa comprension y dificultan su resolucion. Magaloni
sostiene que es necesario definir con precisidn las categorias que
limitan el alcance de la informacion reservada; y agrega que los
contenidos pertenecientes a ciertos tipos o géneros de informacion
—como la estadistica, la institucional- deben ser considerados
preponderantemente como informacion publica. Magaloni subraya
que se alcanzard un paso significativo en la implementacion de
politicas de transparencia focalizada en esta materia cuando
se establezcan criterios que permitan evaluar sin distorsiones
el verdadero impacto de las politicas publicas y que, asimismo,
faciliten la sistematizacion de la informacion y la publicidad de sus
aspectos mas relevantes.

Una de las areas con mayor crecimiento, sometida en
nuestros dias a una fuerte mutacion tecnolégica y que, por si fuera
poco, con un gran impacto en el desarrollo educativo y econémico
(ademas de su cada vez mayor importancia politica), es la de las
comunicaciones. Tras hacer una revision del marco normativo
en la materia, Irene Levy aboga por una mejor regulacién e
integracion de las politicas de transparencia focalizada tanto en la
legislacion general como en la especifica que rigen en la materia.
También subraya que la transparencia focalizada en el dambito de
las comunicaciones debe entenderse como una herramienta de
bienestar econdmico y social antes que como un medio de lucha
contra la corrupcion.

En lo que se refiere a la no menos importante materia de
educacion publica, Adriana Plasencia enfatiza el hecho que la educacién
es el segundo sector con mayor cantidad de solicitudes de informacién
y que, por su tamafio y naturaleza (250 mil escuelas, con 35 millones
de alumnos y el mayor sindicato de América Latina), es también un
sector particularmente complejo. La autora apunta que las politicas de
transparencia deberan incidir en la eliminacion de obstaculos en los flujos
de la informacion en el sector y se debera apuntalar la transparencia
focalizada como una estrategia que permita contar con informacion
precisa y oportuna que a su vez alerte y oriente a estudiantes, padres,
maestros, asi como a los investigadores de la educacion y a las propias
autoridades educativas, ofreciéndoles hojas de ruta para tomar las
mejores decisiones en el ambito de la educacion. Como el lector sabe,
las orientaciones en ambos casos (telecomunicacion y educacion) y las

1"
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politicas publicas que se implementen en estos campos en los préximos
afios seran decisivas para el desarrollo de nuestro paisa medianoy alargo
plazo. En el caso de la educacion, se espera que las politicas publicas
—entre ellas, naturalmente, las de transparencia focalizada— permitan
superar el rezago que en nuestro pais se manifiesta constantemente
a través de las evaluaciones realizadas por la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).

El texto del Dr. Juan Luis Gonzalez A. Carrancd, no se ocupa de
las politicas de transparencia focalizada; en cambio, revisa ampliamente
—con herramientas de derecho comparado— los ordenamientos y los
procedimientos en materia de transparencia en el dmbito judicial,
tanto en el orden federal como en el local (caso del Distrito Federal).
Confirma el valor central que tiene el derecho a la informacién para
la democracia: sélo con informacién cuantitativa y cualitativamente
aceptable es posible la existencia de una ciudadania participativa y
resuelta en la vigilancia de la gestion publica en materia judicial. Desde
su perspectiva como investigador y como magistrado, observa que la
ley restringe la apertura de la informacién en los casos que determina
como “informacion reservada” en materia judicial. Un ejemplo es el de
los expedientes judiciales (Articulo 14, LFTAIPG). No toda la informacion
producida por los tribunales puede estar abierta al publico, ya que en
ciertos casos justificados se debe limitar con el fin de evitar un dafio
potencial; en consecuencia se dan ocasiones en que hay que garantizar
la seguridad publica o la privacidad de los individuos. Al ser protectoras
de derechos y de intereses juridicos de primer orden, este tipo de
restricciones no deben verse como contrarias al derecho de acceso a la
informacion.

A manera de sintesis podemos decir que con la transparencia
focalizada se busca generar informacion sobre practicas especificas
con el fin de hacer posible la evaluacién comparativa sobre servicios
o productos. Para ello se requiere, por principio, de la decision de
los principales actores para conformar, al menos en cada sector
relevante, patrones de recoleccidon de datos que permitan unificar
criterios y generar informacion general y significativa sobre objetivos
definidos®. La credibilidad de este dispositivo debe ser evaluada

> Como lo defiende la teoria de la decision los marcos de eleccion son determinantes, se puede
llevar a que la gente confunda las causas con los signos o efectos de una cosa. Ver Alban Alban
Bouvier, “Quelques questions posée au programme de sociologie cognitiva”, Labyrinthe, nam. 20,
p. 136.
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por medio de su impacto efectivo en las decisiones de los usuarios.
A fin de cuentas, la transparencia focalizada debe funcionar como
un dispositivo que hace visibles los problemas, permite mejorar el
desempeiio y reducir los riesgos. Ademas tiene como efecto positivo
que al generar informacion sintetizada y accesible se favorece la
reduccion de las disimetrias y por ende se disminuye la inequidad
entre aquellos que disponen de un acceso a una abundante vy
calificada informacidn y quienes sencillamente no lo tienen.

Sirvan estas lineas como invitacidn al lector para sumergirse
en un tema que, al tener como objetivo el reducir la opacidad
de ciertas practicas y servicios, asi como de sus consecuencias,
debe impactar positivamente en la calidad y eficiencia de
nuestra democracia. En este sentido, los ensayos contenidos en
Transparencia Focalizada, ejercicio del derecho a la informacion
publica en México, conforman un primer impulso para detonar un
debate que es necesario para el desarrollo en nuestro pais de las
politicas de transparencia.
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SEGURIDAD NACIONAL
Y TRANSPARENCIA

Leonardo Curzio Gutiérrez*

* Investigador del Centro de Investigaciones sobre América del Norte — UNAM.
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La seguridad nacional y la transparencia son dos conceptos
ampliamente abordados en la literatura especializada de los ultimos
afos. Existen miriadas de tratados, obras colectivas y articulos
sobre cada uno de estos temas. Se han realizado también mesas
redondas, foros y multiples espacios para discutir sus alcances. En
efecto, una rapida consulta a la bibliografia disponible nos permite
ubicar una abundante produccién sobre cada uno de ellos. Lo que
no es frecuente, por lo menos en el caso mexicano, es encontrar
estudios especializados que discutan la interseccion entre los dos
nudos problematicos.!

En un texto muy enriquecedor, por su voluntad de abarcar
los temas menos tradicionales ligados al concepto de seguridad,
José Luis Pineyro, despliega una argumentacién muy poderosa para
defender el concepto global de la seguridad nacional. En esa obra se
rechaza que la seguridad nacional pueda restringirse a las funciones
clasicas de las fuerzas armadas y el orden publico y se aboga por
que el concepto sea mas globalizador e incluya el desarrollo
econdmico auto sustentable y la democracia participativa. El libro,
que tiene un aliento enciclopédico; no incluye, sin embargo, un
capitulo especifico sobre el tema de transparencia y rendicidon de

' Por supuesto que en este caso las excepciones confirman la regla. En un seminario realizado en
el Colegio de México, en 2004, sobre la Ley de Seguridad Nacional el binomio fue abordado
y se hicieron importantes sefialamientos sobre los criterios temporales para desclasificar
informacion y también hubo un debate muy sustantivo sobre la llamada prueba de daio. Mas
recientemente la comisionada Marvan Laborde y la comisionada Artz Colunga participaron en
un foro organizado por el Wilson Center (véase http://www.wilsoncenter.org). Es igualmente
importante sefialar que en la VI Semana Nacional de la Transparencia organizada por el IFAI,
en 2009, el tema se abord6 en una mesa coordinada por el comisionado Angel Trinidad (véase
www.ifai.gob.mx/snt2009). El IFAI publicé el nimero 18 de su serie de cuadernos consagrados
al tema. Véase Guerrero, Eduardo, “Transparencia y Seguridad Nacional”, México, IFAI, 2010.
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cuentas como una dimension fundamental.? Con mayor razén, en
los trabajos mas enfocados a la vision mas clasica de la seguridad
nacional (aquellos que la circunscriben a los temas de seguridad
territorial y garantia de permanencia del Estado), el indisoluble
vinculo que en un régimen democratico tiene la seguridad nacional
con la transparencia recibe un tratamiento marginal.

De hecho, el presidente del Colectivo de Andlisis de la
seguridad con democracia (CASEDE) y uno de los coordinadores del
Atlas de la sequridad y la defensa de México 2009, Raul Benitez, ha
sefialado que el capitulo redactado por Maria Marvan sobre el nexo
entre transparencia y seguridad nacional, es una de las aportaciones
pioneras en el tratamiento conjunto los dos temas en el escenario
nacional.’

Puede argumentarse que no en todos los paises ocurre
algo similar; en algunos latinoamericanos es posible detectar un
volumen mayor de textos sobre el particular, sin embargo es claro
que los estudios que relacionan los temas de seguridad con el acceso
a la informacién son mdas numerosos a partir de la Ultima década
del siglo XX. No es descabellado suponer que esta preocupacién
por analizar los temas relativos a la seguridad nacional a la luz
de los reclamos ciudadanos por el derecho a saber y acceder a la
informacién gubernamental, tenga como elemento propulsor el
avance de la tercera ola de democratizacién.

La tercera ola

La tercera ola de la democratizacion, como la ha llamado Samuel
Huntington, se inicia en Portugal en 1974 cuando los militares de
esa nacion dieron un golpe de Estado al vetusto régimen instaurado
cinco décadas atras. Tres meses después de que arrancara la
llamada “Revolucién de los claveles”, en Grecia caia la dictadura
militar entronizada a mediados de la década anterior. Al afio siguiente
(noviembre de 1975) otra de las mas longevas dictaduras de
occidente (Espafia) llegaba a su ocaso. Al morir el general Franco,
quien gobernd desde 1939 ese pais abria, no sin incertidumbre,
sus puertas a la democratizacién. A finales de esa misma década

Pifeyro, José Luis (coord.), La seguridad nacional en México. Debate actual, UAM, México,
2004.

Marvan Laborde, Maria, “Transparencia y seguridad nacional”, en Atlas de la seguridad y la
defensa de México 2009. Ratl Benitez, Abelardo Rodriguez, Armando Rodriguez, CASEDE.
pp-137 y ss.
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en América del Sur los autoritarismos empezaban a presentar
claros sintomas de agotamiento. En Ecuador, Peru e incluso Brasil,
los regimenes autoritarios experimentan un proceso de
liberalizacion que culminard con una gran oleada de cambios
en todo el subcontinente. Durante la década de los ochenta los
autoritarismos mas arraigados —como el mexicano y el chileno—
empiezan a manifestar un mayor desgaste en el plano interno
y externo. Lo mismo les sucedia a dictaduras militares como la
Argentina. A finales de la década los regimenes autoritarios son
cada vez menos vigorosos y menos aceptados en un sistema
internacional que propendia a la defensa de los valores de la
democracia representativa y el respeto a los derechos humanos.

En Europa del Este el desgaste de los regimenes de corte
comunista se intensifica con la proclamacién de un papa polaco
(Juan Pablo Il) en 1979, quien se convirtid en la punta de lanza de
movimientos liberadores en Europa oriental. En 1985 asume el
mando de la URSS el reformista Michail Gorvachov, con lo cual el
proceso de apertura adquiere también un impulso interno desde el
mismo Kremlin y en pocos afios los paises que vivian detras del teldn
de acero tienen la oportunidad histérica de construir auténticas
democracias competitivas y no vivir bajo el yugo de las democracias
populares de partido Unico.

Una ola democratizadora es, en consecuencia, un conjunto
de transiciones de un régimen no democratico —autoritario,
totalitario, dictaduras personales, regimenes de partido Unico
o de partido hegemodnico— a otro democratico en un tiempo
relativamente breve y sobre todo que superan en nimero a aquellos
cambios de régimen politico en sentido contrario (contra olas);
es decir, transiciones de democracias a diversas modalidades de
autoritarismo.* Durante los quince afios que siguen a la transicién
portuguesa, treinta paises de Europa, América Latina y Asia iniciaron
una transformacién en un sentido democratizador.

Bajo la categoria de regimenes autoritarios se esconde
una gran variedad de formas de gobierno. En Europa del Este,
por ejemplo, la situacion predemocratica era un totalitarismo de
corte comunista. En América del sur y en la Europa mediterranea,
la situacion de partida era muy diferente, se trataba de regimenes
con un alto contenido militar y de corte derechista. En otras partes

4 Véase, Huntigton, Samuel, La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX, Buenos

Aires, Paidos, 1994.
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del mundo, como Sudafrica, el régimen autoritario se fundaba
en la exclusién de las mayorias del ejercicio de gobierno y en una
institucionalizacion del racismo. En México el régimen autoritario
se expresaba como un sistema de partido hegemonico; esto es, no
admitia una competencia real y por lo tanto no era democratico.
Las situaciones de partida en los distintos paises eran, en
consecuencia, muy diversas; sin embargo el proceso de desmontaje
del autoritarismo no sélo descansaba en la posibilidad de tener
elecciones libres, sino de manera muy sefialada de desarrollar,
garantizar e institucionalizar el derecho del pueblo soberano a
acceder a la informacién en poder del gobierno. Si algo caracteriza
a los gobiernos no democraticos es que la informacion pertenece
a un reducido grupo y es usada para perpetuar sus privilegios o su
dominacion sobre las mayorias.

Democratizacion y transparencia

Aunque las situaciones de partida de las transiciones en diversas
regiones del mundo eran muy diferentes, todas se encontraron,
en algin momento, con el reclamo de las sociedades civiles
emergentes por conocer detalles de la forma en que operaba su
gobierno. No es posible homogeneizar los agravios que todas estas
sociedades sometidas tenian en contra de sus autoritarismos, como
tampoco es posible decir que todos los reclamos revestian la misma
gravedad o idéntico sentido de urgencia. Tampoco la profundidad
de la reivindicacién era la misma. En algunas latitudes la necesidad
de saber era condicion sine qua non para establecer las bases de
una reconciliacién; en otras el proceso era menos apremiante, pero
el comun denominador de los autoritarismos y totalitarismos fue
haber operado con opacidad los servicios de seguridad y haber
legitimado la represién y el atropello a los derechos humanos en
nombre de la seguridad nacional.

En el contexto de apertura democratica a nivel global, uno
de los temas prioritarios era precisamente develar la actuacion de
los cuerpos de seguridad y las agencias de inteligencia y conocer la
funcién que desempefiaban para garantizar la supervivencia de los
regimenes autoritarios y totalitarios.’ El conocimiento de la verdad
se convirtié en un tema clave para transformar la realidad politica

> Roberts, Alasdair, “Transparency in the security sector”, en Florini Ann (ed), The right to know

Transparency for an open world, New York, Columbia University Press, 2007.
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de esos paises y para profundizar en la apropiacion popular de las
institucionesdemocraticas. Un pueblo no puede sentirse plenamente
duefio de su historicidad si se le escatima la informacién sobre
la forma en que operaba su gobierno.

El desplome de los gobiernos comunistas de Europa
oriental, permitié a las sociedades de esos paises y también a la
opinién publica internacional (por la enorme influencia global que
ejercié durante décadas la Unidn Soviética) conocer los métodos de
recoleccién deinformacion, asicomo laintrusion del Estadoenlavida
privada de los ciudadanos. No es cuestion de entrar en los detalles,
pero vale la pena evocar la pelicula alemana, galardonada con el
Oscar en 2007: La vida de los otros. Ese documento cinematografico
es un revelador testimonio del modo en que operaba la policia
secreta de la Republica Democratica Alemana (Stasi).° El seguimiento
de la vida intima de los ciudadanos se convertia en un objetivo del
Estado para “garantizar la seguridad nacional”.

Otras revelaciones importantes de la forma en que operaba
la seguridad de los regimenes comunistas se han presentado como
libros. Uno de los mds importantes fue, sin duda, el que divulgo el
contenido del archivo Mitrokhin. La coleccidon de documentos de
quien fuera un funcionario de la seguridad del Estado; contiene
la mas amplia fuente de informacién nunca antes publicada
sobre las actividades de los servicios secretos soviéticos y su red
de informantes en occidente desde la Guerra Civil Espafiola. El
archivo en cuestion revela, entre otras cosas, la obsesion de Stalin
por suprimir fisicamente a Trotsky. En los documentos se detallan
los operativos en México para el asesinato primero con Siqueiros
y después con los Mercader (madre e hijo). En términos mas
generales, el archivo permite conocer el papel de la KGB durante la
Guerra Fria, tanto en las campafias de propaganda para desacreditar
a quienes consideraban sus enemigos, como la represidn directa
de disidentes en la Unién Soviética. Todo el despliegue de espias y
propagandistas’ se hacia en el nombre de la seguridad de la Unién
Soviética y el mundo comunista.

Pero no sélo en los paises de la drbita soviética sucedian
este tipo de maniobras. La guerra fria, en muchas regiones del
Tercer Mundo, fue un potente legitimador que permitié y facilitd

¢ La pelicula fue dirigida por Florian Henckel von Donnersmarck y data del 2006.

El libro mas completo sobre este archivo es de los historiadores de Cambridge Andrew,
Christopher y Mitrokhin Vasili, The sword and the shield. The Mitrkhin Archive and the secret
history of the KGB, New York, Basic Books, 1999.
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que las agencias de seguridad actuaran con opacidad. Incluso en el
campo de las democracias occidentales toma carta de naturaleza el
hecho de que los servicios de seguridad ocultaran buena parte de
sus métodos de trabajo y regatearan informacién a sus parlamentos
y a sus electorados. Era el signo de los tiempos.

El proceso gradual de “la cultura del secreto” y la conjura
con el que se conducian los sistemas de seguridad e inteligencia,
llegd a convertirse en una suerte de silencio cémplice para
permitir que agencias del gobierno funcionaran con una opacidad
casi completa, hecho mas o menos natural en un régimen
autoritario (como el gobierno del general Franco en Espafia
quien se autoproclamaba responsable de sus actos solamente
ante Dios y ante la historia) pero inadmisible en Estados que
conservaban una institucionalidad plenamente democratica.
Estados Unidos se convirtidé en un caso paradigmatico.

El argumento que han utilizado con frecuencia ciertos
sectores del gobierno de los Estados Unidos para legitimar la
opacidad con la que trabajaban los servicios de seguridad y los
drganos de inteligencia, consistia en la invocacién a la custodia
de un bien superior: la defensa del mundo libre. Para defender
al mundo libre y la civilizacidon occidental, se decia, es preciso
sacrificaralguntipo de control legal, politico y mediatico. Dicho de
otramanera, lafaltadeinformacidon olaausenciade unarendicidon
de cuentas digna de tal nombre, debia considerarse como un mal
menor al considerar que el bien tutelado -el inveterado mundo
libre- merecié pagar ese peaje. No es dificil que o6rganos del
Estado que trabajan al amparo del secreto caigan en una cémoda
zona de confort de opacidad (“nadie me ve y nadie me pide
cuentas”) que con una velocidad asombrosa puede transformarse
en una molicie perniciosa para un gobierno democratico. A las
agencias de seguridad se les debe recordar que la confianza en
su profesionalismo va acompafada, de mecanismos de control
y de rendicién de cuentas para evitar derivas indeseables. La
mas indeseable de todas es esa teologia simple pero potente del
mal menor. El apotegma de “mads vale un mal menor que uno
mayor” es tan breve como peligroso. Como toda conseja tiene
algo de cierto, pero tiene también muchos bemoles que vale la
pena considerar con mayor detalle porque nos llevan al centro
de nuestro argumento.
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La teologia del mal menor

Vista en perspectiva, la teologia del mal menor funciona siempre
que se valora una amenaza en concreto.® Consideremos un par de
ejemplos ilustrativos. Puestos en el extremo de la argumentacién
es evidente que es mejor que el Estado democratico obtenga
informacién por la via de la tortura, si eso impide que una arma
quimica se use contra la poblacion civil. Y también es preferible que
el gobierno salve la vida de miles de personas si para ello debe operar
fuera de los cauces legales y no entregar informacion detallada de
esos operativos a las instancias de control constitucional previstas
en el ordenamiento juridico de cada pais.

Plantear dilemas extremos, como los anteriores, ha llevado
a gobiernos como los de Bush en los Estados Unidos y el de Putin en
Rusia a postular que la eficacia del Estado para enfrentar a grupos
terroristas, pasa por dar carta blanca a las agencias de seguridad a
través de una extensa legislacién especial que les permita operar
sin hacer demasiadas preguntas e incluso pasar por alto otras
consideraciones vitales para la salud de una democracia. Otros
paises resistieron mejor la tentacion, tal es el caso del Reino Unido
y de Espafia; ambas naciones rechazaron la teologia del mal menor
y proclamaron que la lucha contra el terrorismo no puede prosperar
en una democracia si se margina la legalidad y la transparencia.
No es este un tema menor y la tentaciéon de oscurecer con el fin,
supuesto, de proteger a la nacién de sus enemigos, permanece
como una amenaza a la convivencia democratica. Cuando un
pais consiente que la lucha contra los delincuentes y terroristas
se haga con opacidad, la experiencia sugiere (el caso del Peru de
Fujimori y su operador Montesinos es un ejemplo de este punto)
que no por ello va a ser mas seguro y al final del proceso lo que
es absolutamente seguro que va a ser menos libre y sus agencias
de seguridad perderan su talante y su musculatura democratica. Un
mal negocio por partida doble.

El mal menor sélo puede considerarse de manera casuistica
y no instaurarse como una doctrina de operacién basada en la
universalizacion y eternidad del riesgo. Si esto ocurre el Estado se
instala en una suerte de alerta permanente y eso impide que la vida
publica transcurra con las garantias de seguridad y certidumbre
juridica que un régimen democratico debe procurar a su poblacidn.

8 Ignatieff, Michael, El mal menor. Etica politica en una era de terror, Madrid, Taurus, 2005.
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El camino mas seguro para mantener un balance entre
seguridad nacional y los controles democraticos —entre ellos la
transparencia— es conjurar el escenario de una institucionalizacion
de la emergencia. Cuando todo se convierte en un riesgo potencial
y la amenaza aparece por todos lados y en todo momento, la
sociedad pierde su capacidad de ubicar que es lo correcto. Por
eso las doctrinas del miedo y la histeria abren un campo amplio
(y legitimado por las circunstancias) para que la actuacion de los
cuerpos de seguridad sea proclive a la opacidad y al uso de métodos
dudosamente constitucionales que a la larga terminan siempre
como maquinarias de la represion y la corrupcion politica.

Institucionalizar el miedo y la emergencia o designar
como “guerra” el combate a la criminalidad, es algo de lo que una
democracia no puede, ni debe, abusar. Los riesgos institucionales
son enormes y pueden requerirse afios para restaurar los valores de
la confianza, la transparencia y la rendicion de cuentas.

El enemigo omnipresente justifica con ligereza esta especie
de contrato de silencio para impedir que ciertas organizaciones no
rindan cuentas sobre su proceder a la opinidn publica. Evitar que
determinada informacion cayera en poder del enemigo justifico,
durante décadas, una politica de opacidad informativa que con el
tiempo “auto justificaba” su comportamiento hasta considerarlo
natural. En plena guerra fria la lucha contra el comunismo
lo justificaba, casi todo, al iniciar el siglo XXI en nombre del
contraterrorismo el riesgo vuelve a estar presente.

Existe una abundante y muy aleccionadora literatura —que
incluye los trabajos de comisiones parlamentarias—° que da cuenta
de abusos cometidos por las agencias de seguridad de los Estados
Unidos. La historia es larga y va desde los escandalos que todavia
estan frescos, como las carceles clandestinas de la CIA en Europa
Occidental hasta Guantanamo, pasando por viejas infamias como
la cometida en Italia en donde los servicios secretos jugaron un
papel clave para inclinar la primera votacion de la posguerra en
favor de los democristianos y evitar asi que el Partido Comunista
Italiano tomara el poder por la via democratica. Otras operaciones
encubiertas que han sido objeto de investigaciones sistematicas
se desplegaron en Guatemala, Republica Dominicana y el golpe de

? La mas reciente es la Comision del 9/11 que emiti6é un informe muy completo que ha sido
traducido a varios idiomas, entre ellos el espaiiol.
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estado en Chile que derrocé al gobierno democratico de Salvador
Allende.'” Todas ellas, desde el acoso y derrocamiento del gobierno
legitimo de Arbenz, hasta el apoyo a los Contra en Nicaragua, se
llevaron a cabo con la legitimacion, cada vez mas discutible, de la
defensa del mundo libre.

La defensa del bien superior y la coartada del mal menor,
de esta manera, abrieron una enorme brecha para la opacidad y la
ausencia de control efectivo con la que se conducian las agencias
de seguridad y se tomaban las decisiones de los politicos de aquella
época.

En el punto dlgido de la confrontacion Este-Oeste, en los
Estados Unidos, de hecho, se libré una importante batalla entre
poderes del Estado para equilibrar las tendencias a la opacidad que
caracterizaban a las agencias de seguridad y el principio general de
la democracia americana, acufiado por el propio James Madison,
segun el cual un gobierno del pueblo sin informacién para el pueblo,
es la antesala de una farsa o de una tragedia o tal vez de las dos.!! La
ley que rige el acceso a la Informacién en ese pais, conocida por sus
siglas FOIA (Freedom of Information Act), data de 1966. El desarrollo
institucional de los archivos'? y la clasificacién de documentos
reservados bajo tres categorias (top secret, secret y confidential)
ofrece una experiencia importante para otros paises porque es tal
vez la formulacién mas elaborada sobre la forma en que se clasifica
(Executive Order 13256) y se desclasifica la informacién, a quien
corresponde clasificarla y a quien corresponde equilibrar el derecho
de los ciudadanos a saber y la proteccion de secretos que puedan
causar un grave dafio a la seguridad nacional de ese pais.

America Latina: La seguridad nacional y la transparencia

Si en los Estados Unidos, que era una democracia institucionalizada,
la opacidad y la ausencia de controles efectivos generd problemas
serios, en otras partes del mundo esta patologia se presentd sin los
equilibrios que las instituciones democraticas tienen. En un nimero
importante de paises latinoamericanos los érganos de seguridad
fueron marginados del escrutinio publico, de los controles

Sobre el caso del golpe de estado en Chile hay multiples obras que abordan confesiones de los
actores y también documentos desclasificados. Véase la pagina web del Centro de Estudios
Manuel Enriquez.

Citado en Guerrero, Eduardo, Para entender la transparencia, Nostra Ediciones, 2008, p. 49.
Véase www.nsarchives.org
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parlamentarios y judiciales que toda democracia debe contemplar
para evitar abusos y desviaciones. Lejos de los controles preceptivos,
esos organos fueron ganando una autonomia para operar, que ha
sido conocida en plenitud con posterioridad por testimonios juicios
—el mas reciente es el del dictador argentino Videla—, documentos
desclasificados y el trabajo de Comisiones de la Verdad.

El problema no se haresuelto del todo y la represidn politica
ejecutada por los cuerpos de seguridad en América Latina durante
todo el periodo de la guerra fria, es todavia motivo de polémicas.
Por un lado estan aquellos sectores que defienden el derecho a
saber lo que ocurrié —por crudo y aberrante que resulte—, y aquellos
sectores que esgrimen que la reconciliacién nacional pasa por
olvidar, o porlo menos no entrar en detalles, y mucho menos atribuir
responsabilidades directas a quienes, en nombre de la seguridad
nacional, y al amparo de un opacidad casi completa, ordenaron
reprimir a sus propios compatriotas. El derecho a saber se impondra
a lalarga.

El legado de esas décadas ha sido un motor fundamental
para impulsar leyes de acceso a la informacion y también leyes de
archivos para conservar la memoria historica sobre lo que en realidad
acontecid. El acceso a la informacion se convirtié en una de las
reivindicaciones mas emblemdticas en el periodo de las transiciones.
En México dos episodios de la historia reciente se han considerado
paradigmaticos para impulsar la apertura de informacion y poder asi
caracterizar la forma en que operaba el régimen autoritario.”* Uno
es el tratamiento que se dio al movimiento estudiantil de 1968 y el
otro es el despliegue de los cuerpos de seguridad para desarticular
y reprimir a las organizaciones guerrilleras. La llamada “guerra
sucia”. Estos dos episodios han sido objeto de escrutinio por parte
de académicos, periodistas y organizaciones sociales y se ha logrado
conocer un corpus apreciable de informacién, aunque todavia
quedan preguntas importantes por resolver. La problematica del
68 se ha abordado en diversos textos. Solo por citar algunos, y sin
afan exhaustivo, habra que recordar los documentos del General
Marcelino Garcia Barragdn que han publicado el escritor Carlos
Monsivais y el periodista Julio Scherer.'* Hay otras obras que han
arrojado luz sobre el particular.

13 Para recordar la genealogia de la Ley de Acceso a la Informacion, véase Luna Pla, Issa,
Movimiento social del derecho de acceso a la informacion, México, UNAM 11J, 2009.
14 Scherer Garcia, Julio y Monsivais, Carlos, Parte de guerra, México, Aguilar, 2003.
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El proceso de apertura no sodlo consiste en una
investigacion periodistica o académica; supone fundamentalmente
desclasificar informacidn para reconstruir el pasado y hacer publico
el funcionamiento de los érganos del Estado con el propdsito de dar
a conocer a la comunidad especializada en una primera instancia
y al gran publico después, la naturaleza del trabajo y el tipo de
informacién que se captayresguarda en esos centros de informacion.
Era una manifestacion de su creciente profesionalizacion. En los
primeros afios del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) se
empezd a dar un movimiento significativo de apertura en el drgano
de inteligencia civil (CISEN) para que la comunidad especializada
tuviese un conocimiento mas preciso de lo que ocurria en su
interior. El esfuerzo aperturista incluia la realizacién de seminarios y
diplomados en el Instituto Nacional de Administracién Publica. Otra
iniciativa importante fue la publicacion de numeros monograficos
de la revista de Administracion Publica del citado Instituto’ que
abordaban los temas de seguridad nacional y, mas tarde, de los
servicios de inteligencia. En uno de los articulos de esa revista el
entonces director general del CISEN, Alejandro Alegre, abogaba
porque se expidiera una ley especifica que estableciera los limites y
los alcances de la actividad. En el México de entonces era un avance
sustancial. En aquella época se inicié también el trabajo de un grupo
de expertos que concibieron un mapa interdisciplinario de riesgos
y se dio acceso a los archivos de la institucion a académicos como
Sergio Aguayo. Un libro que ofrece una vision completa sobre la
l6gica que alentaba el trabajo de los servicios secretos del propio
Aguayo, y es la referencia mas importante para conocer la historia
de los servicios de inteligencia mexicanos. '

El proceso de apertura no fue mas alld de la comunidad
especializada, aunque se sentaron las bases para una pagina de
Internet que empezd a difundir las tareas del Centro. Aquello
fue solamente un impulso inicial; los contenidos de la misma no
eran espectaculares y no fueron el epicentro de una cascada de
desclasificaciones. Hasta la fecha sigue siendo, como veremos mas

15" Revista de Administracién Piiblica, nams. 98 y 101, INAP.

1 Aguayo, Sergio, La charola. Testimonios, Grijalbo, México, 2001. En 2009 el CISEN con
motivo de sus 20 afios de historia publicé un muy interesante conjunto de entrevistas que
Luis Herrera Laso realizo a ex-directores de ese organo. Ofrecen, en conjunto, un panorama
muy Util para los estudiosos del tema y para el publico en general. CISEN 20 ajios de historia.
Testimonios.
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adelante, un puntoque sedebereforzar. Elinicial procesode apertura,
en todo caso, fue catapultado por la alternancia politica inaugurada
en el afio 2000; ésta generd condiciones para una apertura mucho
mas amplia de los aparatos de inteligencia y seguridad. Una de las
primeras decisiones importantes del gobierno de Fox fue enviar
los fondos documentales de la institucidn al Archivo General de la
Nacion por un acuerdo presidencial del 2001. El Presidente ordend,
ademads, una evaluacion institucional y otra a cargo de expertos
externos del CISEN, para examinar su funcionamiento y determinar
su viabilidad en un sistema democratico. Una de las conclusiones
mas solidas de ambos grupos de evaluadores fue que el érgano
era necesario para el funcionamiento de un gobierno democratico,
pero debia tener una ley que lo regulara, un sentido de Estado y
finalmente abrirse a una cultura de la rendicién de cuentas y la
transparencia como un impulso permanente.!’

Valores en tension

En una sociedad democratica la teoria indica que el garantizar la
seguridad de la nacion no puede hacerse en contra de los propios
ciudadanos; tampoco puede sostenerse que la reserva sistematica
de informacidn a los ciudadanos sea una practica aceptable. En un
sistema democratico, las instituciones deben encontrar un equilibrio
que garantice eficacia para contener las amenazas y proteger las
instituciones democraticas sin por ello recurrir a practicas de
opacidad o actuaciones contrarias al marco legal imperante.

El equilibrio no es sencillo; tampoco, permanente. A medida
que las circunstancias se modifican y aparecen nuevas amenazas,
el tejido institucional se reconfigura y cuando la adversidad crece,
resurgen las tentaciones de trabajar detrds de un tupido velo y
no de cara a la sociedad. Una democracia, sin embargo, tiene el
imperativo de ser eficaz para atender los temas de la agenda de
riesgos a la seguridad sin renunciar a los derechos humanos, al
apego a la normativa constitucional y a la rendicidn de cuentas.

En la practica cotidiana siempre existe tension entre estos
valores por aquello de las prioridades. ¢ Qué es mas importante: ser
eficaz o ser transparente? Los dilemas en la practica gubernamental
no siempre resultan tan claros y es frecuente identificar que los

17 El documento figura entre los mas de mil que ha desclasificado el CISEN y figura en su pagina
de Internet. www.cisen.gob.mx (19 de noviembre de 2011).
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valores que sostienen el acceso a la informacién sean vistos, por
la comunidad de servidores publicos que trabajan en las fuerzas
armadas y los servicios de seguridad,'® como una molestia —en el
mejor de los casos—y, en el peor, como una amenaza. Algo similar
(aunque no es tema de este trabajo) ocurre con los derechos
humanos y su proteccion. Esta resistencia va en contra del impulso
general del proceso democratizador, uno de cuyos motores es
precisamente el acceso a la informacion.

Para reducir esta indeseable tensidn es necesario trabajar
de manera sistematica en la doctrina de los cuerpos de seguridad
para inocular en los servidores publicos la necesaria compatibilidad
de los valores democraticos de la transparencia y los derechos
humanos, con un ejercicio de excelencia en el ambito de la seguridad
y en la obtencién de informacién. Es evidente que para que esto
ocurra es preceptivo que quienes encabezan las organizaciones
tengan presente esta agenda y la interioricen como propia, lo cual
no siempre ha ocurrido.

Esta tensidn no solo se detecta en el ambito institucional;
si se lee con detalle la produccién especializada, se encontrara que
los estudios sobre acceso a la informacién y aquellos referidos a los
temasde seguridad, se mueven en campos semanticos muy definidos
que no siempre encuentran puntos de convergencia. Campos
semanticos que denotan, de entrada, una posiciéon que si bien no
postula un conflicto insalvable entre ambos valores: garantizar al
mismo tiempo seguridad y acceso a la informacidn, si refleja una
ostensible reticencia entre las dos esferas, como si una fuese de
Marte y la otra de Venus.

La tradicion ligada a los estudios de seguridad nacional
asume implicitamente que la apertura de informacién puede
ser una debilidad que mine el funcionamiento de sus agencias
y corporaciones. Se asume que la apertura y la desclasificacion
solo beneficia a los enemigos internos o externos del pais. La
posicion extrema de los defensores de este planteamiento parte
del supuesto de que toda la materia de trabajo esas organizaciones
es secreta y no puede ser de otra forma. Por consiguiente, pedir
su desclasificacion es atentar contra uno de los pilares que la
sostiene. Esta postura inicial explica que muchas instituciones del

'8 Una prueba de esto se encontrard en el articulo de Chamberlin, Michael, “La transparente
oscuridad del ejército mexicano”, en Fox, Jonathan, Haight Lobby, Hofbauer, Helena y
Sanchez Andrade, Tania, Derecho a saber. Balance y perspectivas civicas, Fundar y Woodrow
Wilson International Center for Scholars, México, 2007.
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Estado no se aproximen al tema de la transparencia con un talante
cooperativo, o como se dice ahora, empatico. Por el contrario,
muchos funcionarios cultivan un enorme prejuicio y desconfianza
del tema y son refractarios a cambiar practicas que han seguido
durante décadas y se han convertido en una especie de doctrina
interna. Una doctrina que, dicho sea de paso —y no es un tema
menor— tiene efectos cohesionadores para la organizacion y es muy
eficaz para dar a sus integrantes un sentido de pertenencia, que no
necesariamente es impunidad y que no es tan sencillo desintegrar.
El tema sélo queda enunciado, pero es evidente que merece un
tratamiento mas profundo.

El principio general de toda sociedad democratica es que
toda la informacidn, en poder de cualquier agencia del Estado, es
publica por definicidn y reservada por excepcion. En otras palabras,
el llamado principio de maxima publicidad obliga al Estado a dar a
conocer por cualquier medio (en los tiempos que corren la Internet
se ha convertido en el medio mas directo y de consulta inmediata)
el maximo de informacién disponible y ésta debe ser fidedigna y
actualizada con regularidad.

Rendicion de cuentas: Un edificio con tres pisos

En una democracia el gobierno debe propender a ser transparente
en todas sus areas, es decir, tener una arquitectura cristalina que
permita a los ciudadanos obtener la informacidon que requieran
sobre su funcionamiento; al mismo tiempo debe propiciar la
rendicion de cuentas como método. La rendicion de cuentas es,
como lo previenen Lépez Ayllén y Merino, un concepto complejo."”
Se trata de un principio general que implica la responsabilidad de un
gobierno —y de quienes lo integran— de hacer publica su actividad de
forma sistematica y explicar las razones que motivan sus decisiones
y el uso que hace de los recursos publicos, ateniéndose siempre al
marco legal.

La rendicion de cuentas puede operar en tres niveles
sucesivos, como si fuesen los pisos de un edificio. El primer nivel
consiste en informar a los érganos competentes de control interno
de las dependencias de los recursos publicos con los que se sufraga
la actividad que pueden ser: contralorias, departamentos de asuntos

1 Una manera rapida y precisa de introducirse al tema la ofrecen Sergio Lopez Ayllon y Mauricio
Merino en La rendicion de cuentas en México: perspectivas y retos, Cuadernos sobre rendicion
de cuentas, nim. 1, México, SFP, 2009.
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internos, recursos humanos o areas de administracion. El segundo
nivel se encarga de informar a los érganos de control constitucional
que establecen los marcos normativos de cada pais. Se trata, en
general, de la supervision de un poder del Estado por otro. En un
régimen politico con division de poderes. Es un asunto cotidiano. En
los temas de seguridad nacional es crucial que el poder legislativo
mantenga un control a través de la comision bicameral prevista
y el poder judicial haga lo propio al autorizar acciones como la
intervencion telefdnica. Es preceptivo que los jueces que autorizan
el procedimiento especial puedan cerciorase de que la red de
intervenciones se suspende cuando termina la operacién y alguin
organo de control tenga acceso a toda la red de intervenciones
telefénicas y compruebe periddicamente que su operacion es vital
para la seguridad del pais.

El tercer nivel es el mas complejo; aqui se trata de explicar
y justificar ante la sociedad en un sentido amplio —opinidn publica,
electorado, contribuyentes— las politicas que se han seguido en cada
uno de los campos de actuacion gubernamental y la forma en que
se han utilizado los recursos publicos previstos en los presupuestos.
En suma, informar al soberano de aquello que se ha hecho —o se ha
dejado de hacer— en su nombre y con su dinero. Para cumplir con
esta tarea es preciso profesar una profunda conviccién democratica.
Las resistencias para informar a la sociedad suelen ser muy fuertes
y con relativa facilidad tienden a justificarse al interior del gobierno.
La voluntad de informar se refleja primero en el compromiso que
el presidente de la Republica exhiba con el tema y después en los
hechos que cada dependencia acredite. Mds alld de opiniones
y prejuicios, la voluntad de informar toma cuerpo en las paginas
electrdnicas de las dependencias. Si éstas estan actualizadas y bien
organizadas; si tienen informacién relevante la sociedad puede
entender mejor la actuacion del gobierno y tener mas confianza en
el mismo.

Es importante afiadir que por razones inerciales puede
ocurrir que la rendicidn de cuentas en temas de seguridad nacional
se pretenda circunscribir a los dos primeros niveles y que se pierda
de vista la rendicién de cuentas mas amplia: la que caracteriza a un
gobierno que tiene un compromiso patente con la sociedad a la
que sirve.”® ¢Qué significa esto? En ocasiones, los érganos del

2 Véase, Crespo, José Antonio, Fundamentos politicos de la rendicion de cuentas, México,
Camara de Diputados, Auditoria Superior de la Federacion, serie Cultura de la rendicion de
cuentas. nam. 1, 2001.
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Estado y de manera mas sefialada los funcionarios de la drbita de
seguridad, consideran que su deber y obligacién es remitir a las
contralorias u érganos internos de sus dependencias la informacién
que les requieren tanto de su actividad como servidores publicos
como de sus haberes y patrimonios. Pueden considerar normal, del
mismo modo, sujetarse a controles constitucionales por parte de
comisiones especializadas del poder legislativo o incluso algun tipo
de control judicial; asi sucede, por ejemplo, cuando se autorizan
intervenciones telefonicas para obtener determinada informacion.
Desde la perspectiva interna de esos cuerpos y agencias ellos
han sido leales al gobierno y al Estado para el que trabajan y han
cumplido la normatividad establecida. Desde luego es innegable que
asi ocurre. Esta actitud es muy frecuente en los posicionamientos
de las fuerzas armadas.

Lo mas complicado es hacer que esos érganos comprendan
que cumplir con las normas y ser leales al Estado es correcto, pero
no es suficiente. Desde una perspectiva plenamente democratica la
rendicién de cuentas adquiere su forma mas amplia y genérica cuando
se dan a conocer a la sociedad todos los elementos de informacién
que permiten evaluar el desempefio del gobierno. Es necesario, por
ende, que la arquitectura institucional sea lo mas abierta posible.

La legitimacion de las instituciones de seguridad en una
democracia eleva la confianza que la sociedad gracias a la eficacia
de las aquellas para conseguir sus objetivos institucionales.

Para cultivar la confianza es preciso que la sociedad tenga
acceso a toda la informacidn relevante que requiera para formarse
un criterio equilibrado y preciso sobre el desempefio de esos
organos. Una rendicion de cuentas plenamente democratica debe
considerar los tres niveles y tener la posibilidad de responder de
manera convincente a las tres instancias.

Hacia una rendicidn de cuentas mas precisa

Un principio general del gobierno democratico es que a mayor
transparencia y una rendicion de cuentas mdas nitida, se puede
conseguir una mayor legitimidad y también mayor eficacia en el
funcionamiento del gobierno.?'

21 Véase Trinidad, Angel, La transparencia y el acceso a la informacion como politica piiblica y
su impacto en la sociedad y el gobierno, México, Miguel Angel Porriia/ Camara de Diputados,
2006.
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Vale la pena preguntarse si de manera efectiva este
enunciado general es claramente valido para todas las tareas
de gobierno, incluidos los temas de seguridad. Algunos autores,
como Ernesto Lopez Portillo y Guadalupe Barrena, sostienen que
la transparencia en materia seguridad publica es no solamente una
ruta valida para mejorar el funcionamiento de la policia; también es
un mecanismo fundamental para dar legitimidad ante la sociedad al
trabajo de las policias.?

Ahora bien, cuando nos referimos a los temas de seguridad
nacional es valido plantear, como hipédtesis de trabajo, si se debe
matizar la contundencia del enunciado. Para muchos actores y
autores la seguridad nacional®® de un pais tiene particularidades
que impiden que ésta se trate como cualquier otro campo de accién
del gobierno vy, por lo tanto, se exime de los criterios generales de
control de la gestion gubernamental.

Si hacemos un breve andlisis de como esta reglamentada
la actividad de las agencias de seguridad del Estado, podemos
concluir que la mayor parte de las democracias cuentan con leyes
de inteligencia para la seguridad nacional. Estas leyes otorgan
facultades extraordinarias a los gobiernos para acopiar informacion
critica para la toma de decisiones y, de esa manera, poder garantizar
la seguridad del pais. No es éste un tema sencillo ya que una
democracia funciona gracias a las normas del derecho general que
el Estado cumple y hace cumplir. Las leyes que confieren facultades
extraordinarias plantean una excepcion a las leyes generales de un
pais. Este hecho no es producto del azar ni de caprichos politicos.
El conjunto de temas que atienden las agencias de seguridad e
inteligencia tienen que ver con actores y factores que ademas de
no utilizar los cauces legales de la democracia para conseguir sus
objetivos, en muchas ocasiones intentan destruir precisamente ese
entramado democratico y legal. Las vias de accion pueden ser el

2 Lopez Portillo Vargas, Ernesto, y Barrena Néjera, Guadalupe, Transparencia: ruta para la

eficacia y legitimidad en la funcion policial, México, IFAI, Cuadernos de transparencia. niim.
14, p. 20.

En la Ley de acceso a la informacion se define (Art. 3, fraccion XII) lo que seguridad nacional
significa y a la letra dice lo siguiente: “Acciones destinadas a proteger la integridad, estabilidad
y permanencia del estado mexicano, la gobernabilidad democratica, la defensa exterior y la
seguridad interior de la Federacion, orientadas al bienestar general de la sociedad que permitan
el cumplimiento de los fines del estado constitucional.” Puede verse el articulo de Luz del
Carmen Martin “La seguridad nacional y el acceso a la informacion publica en México”
www.letras juridicas.com/volumen13.html
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terrorismo, la desestabilizacion o la insurreccién.? Por consiguiente,
un gobierno democratico debe tener la capacidad de procesar de
manera institucional y en el marco de las leyes los conflictos que se
generan en una sociedad plural y con clases sociales tan marcadas.
Aunque también debe estar en condiciones de atender por una via
expedita las amenazas que se le presenten por la via insurreccional,
ilegal o terrorista.

La conclusién es que un gobierno democratico debe ser
eficaz en su trabajo de contencién de los factores disruptivos y
para ello requiere de informacion que obtiene por diferentes vias
o fuentes. Esta recopilacion supone un trabajo de sistematizacién
de datos personales y actividades cotidianas de individuos y de
organizaciones que son monitoreadas, seguidas o vigiladas —segun
sea el caso— con criterios preventivos. La vigilancia que ejerce el
Estado no puede limitarse a lo visible y a todo aquello que puede
obtenerse a través de fuentes abiertas. Los informes de inteligencia,
a diferencia de cualquier otro producto de informacion, como
han establecido Roy Godson y otros tedricos de la inteligencia,
deben tener un componente secreto.” El componente secreto es
el elemento basico y diferencial de la actividad de inteligencia. La
obtencion de informacion secreta supone que ciertos principios
generales, como la inviolabilidad de las comunicaciones, sean
quebrantados por las propias agencias autorizadas para llevar a
cabo estas tareas.

Esta aparente contradiccion tiene una fundamentacion
filosdfica secular. Los tedricos de la razdon de Estado, de los cuales no
nos ocuparemos en este estudio, establecen que el Estado debe velar
por su propia supervivencia como un objetivo superior a todos los
demas. El Estado, como los seres vivos, debe preservar su existencia
como principal objetivo de su actuaciéon aunque para conseguirlo,
en ocasiones, deba realizar actividades o tener comportamientos
que vistos aisladamente, podrian ser moralmente dudosos, ilegales
y reprobables.

Cuando la actuacion del gobierno se analiza desde el
prisma de la razén de Estado, es claro que la argumentacion del
mal menor, que ya revisabamos antes, es lo que salta a la vista

2 Un texto interesante sobre el papel de los servicios de inteligencia en una sociedad abierta
puede encontrarse (particularmente el capitulo 7) en Laquear, Walter, The uses and limits of
Intelligence, Transactions Publishers, New Brunswick, 1995.

2 Véase, por ejemplo, Godson, Roy et al., US Intelligence at the crossroads: agendas for reform,
Brassey’s, NY, 1995.
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primero. Significa que un gobierno puede argumentar que lo que ha
realizado en una circunstancia determinada puede contravenir los
principios generales del derecho, pero la defensa de determinados
valores o intereses nacionales lo justifica. No es nuestro propdsito
extendernos en la ejemplificaciéon de este punto; en todas las
democracias que han enfrentado amenazas a su propia existencia,
el tema se ha planteado con mayor o menor fuerza. Es de particular
interés estudiar las argumentaciones esgrimidas por el gobierno de
George W. Bush para defender la llamada Ley Patridtica tras los ataques
terroristas del 2001. La citada legislacion tenia seriasimplicacionesen
materia de transparencia y en la reduccién del espacio de libertades
ciudadanas que el gobierno consideraba imprescindibles para
poder contener una amenaza de las dimensiones del terrorismo.?
Han corrido rios de tinta sobre este particular y de manera resumida
podemos extraer tres grandes principios generales:

1. Las democracias si tienen enemigos y deben estar en
condiciones de monitorearlos y contenerlos.

2. Lasagenciasde seguridad necesitan legislaciones especiales
para funcionar.

3. Una vez otorgada la legislaciéon especial que permita al
gobierno allegarse informacién de forma subrepticia
o incluso francamente intrusiva, es igualmente
crucial controlar a las agencias mediante mecanismos
parlamentarios y judiciales permanentes, asi como prever
un principio de transparencia obligado en el mediano
plazo. Todo lo que se decida y todo lo que se haga debe
preservarse en la memoria institucional. El derecho a saber,
si no puede hacerse efectivo ipso facto, debe conservarse.

Consideremos con mas detalle estos tres principios:

El primero no tiene demasiada complicacion y basta
con que un gobierno democratico no caiga en la ingenuidad de
suponer que por observar principios de legalidad y transparencia
no habra ninguna fuerza o actor que no tenga voluntad de
subvertir el orden establecido. Ademas de un potencial enemigo

% El dilema entre fines y medios, legalidad y eficacia de los servicios de seguridad, lo trata
Philip Bobbit en Terror and Consent, Alfred Knopf, New York, 2008. Un trabajo mas preciso
que incluye las modificaciones legales establecidas al amparo del contraterrorismo puede
encontrarse en el documentado-trabajo de Donohue, Laura, The cost of counterterrorism,
Cambridge University Press, 2008, pp. 341 y siguientes.
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externo las democracias tienen —como cualquier otra forma de
gobierno— detractores que actuan fuera de sus cauces establecidos
para destruir el orden imperante. En democracias consolidadas,
como la italiana, la inglesa y la espafola, grupos radicales de
derecha e izquierda y de corte nacionalista apostaron a desplegar
una estrategia de incremento de la tensidn para conseguir sus
objetivos.?” Las democracias deben estar en condiciones de
contener el crecimiento y la actuacion de grupos radicales que
tengan la voluntad de subvertir el orden democratico. Y no deben
permitir que los grupos radicales o golpistas tengan la capacidad
de desestabilizarlas. Una democracia, en consecuencia, debe estar
en condiciones de contener a los grupos que tengan voluntad y/o
capacidad de romper el orden institucional.

Consideremos ahora el segundo punto. Para asegurar la
consecucion de sus objetivos, el Estado debe dotar a las agencias de
seguridad e inteligencia de las capacidades para obtenerinformacién
relevante y oportuna sobre los factores disruptivos potenciales, a fin de
poder contener estas amenazas cuando estan en fase de gestaciony
evitar asi la aplicacion de otros componentes del poder como puede
ser el uso legitimo de la fuerza. La ldgica sugiere que mientras mejor
inteligencia esté disponible en los escritorios de los tomadores de
decisiones, con menor frecuencia se recurrira al uso de la fuerza.
De manera ideal, se supone que una democracia debe poseer
sistemas de informacién lo suficientemente desarrollados, en sus
habilidades de captar informacion relevante y en sus capacidades
de transmitirla en el tiempo adecuado a los responsables dedecidir
los cursos de accidn para evitar que el peligro potencial se desarrolle
y, finalmente, pueda golpear a la sociedad o a sus instituciones. Es
ingenuo, eincorrecto, suponerquetodo este cimulodeinformaciony
su pertinente distribucién se pueda conseguir por las vias del derecho
ordinario, como si se tratara de una investigacion académica. El
estado debe proveer a estas agencias de las herramientas necesarias
para realizar su trabajo, pero debe controlar en todo momento su
correcta utilizacion. En otras palabras las autoriza a operar dentro
de ciertos marcos con controles precisos entre otros la obligacion de
preservar la informacion.

27 Como ejemplo puede verse para el caso italiano, Montanelli, Indro y Cervi, Mario, L ltalia
degli anni di piombo, BUR, Milano, 1993. En el Reino Unido la fuerza disruptiva fue el
IRA y en Espafa las tensiones mas severas provinieron de los militares golpistas en 1981
cuando intentaron derrocar el régimen mediante un golpe y la banda terrorista ETA de corte
nacionalista vasco.
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El desarrollo de una red de informantes para obtener lo
que se conoce como inteligencia humana precisa, por ejemplo,
que un grupo de funcionarios encubiertos infiltre organizaciones.
Esto supone que durante el desarrollo de la operacidn no se podra
dar cuenta a la sociedad de esta informacién porque no solamente
dejariasin utilidad el operativo, sino que pondria riesgo la vida misma
de los funcionarios. Allegarse informacion de fuentes humanas,
asimismo, puede suponer la aprobacion de fondos reservados
—para obtener informacién— que no estaran sujetos a los controles
contables de otras partidas. Existe también la posibilidad de
acceder a lo que los especialistas llaman “inteligencia técnica”,
que se consigue fundamentalmente a través de la intervencion de
comunicaciones telefénicas, mensajes SMS o correos electrénicos.

Toda facultad extraordinaria otorgada a un drgano de
seguridad debe revisarse periédicamente y ser reevaluada para
certificar su vigencia y utilidad practica. Es imperativo que los
procesos de revision se hagan con periodicidad para evitar que
dicha facultad se instaure como una practica. La practica rutinaria
de lo reservado no sélo mina la ética misma de la actuacién del
Estado, sino que a la larga puede convertirse en una amenaza para
la misma democracia a la que originalmente servia. Esta suerte de
rutinizaciéon de las capacidades extraordinarias es un riesgo de lento
avance en las democracias pero a la larga resulta fatal. La mejor
manera de evitar esta situacion es que los aparatos de seguridad
sepan que seran objeto de una supervisién periddica sobre sus
planes de trabajo y que la desclasificacion de documentos se realice
en el menor tiempo posible.

Algunos temas para la agenda

Para concluir este trabajo proponemos cuatro recomendaciones
que pueden activar la agenda de discusion: la primera es ampliar
el universo de informacién que las dependencias encargadas de la
seguridad nacional ponen a disposicion del ciudadano. Actualizar,
al dia, sus paginas, y la meta debe ser compararlas con las de
instituciones similares de los paises mas abiertos del mundo. La
rendicion de cuentas es completa cuando se informa al ciudadano.

Ante la imposibilidad de transparentar en tiempo real el
proceso de obtencién de informacidn en su totalidad, es necesario
garantizar que una vez superada la situacién de emergencia o
contenida la amenaza, se haga publica una parte significativa del
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expediente. En México existe un campo muy amplio para mejorar
en este terreno. Basta ver las paginas de Internet de otros servicios
y reconocer que en la pagina electronica del Cisen, érgano de
inteligencia civil adscrito a la Secretaria de Gobernacién, no se ha
hecho un esfuerzo extraordinario en esta materia. En septiembre
del 2010, por ejemplo, figuraban cerca de 1100 documentos
desclasificados, entre ellos los siguientes:

e Explosiones en ductos de PEMEX en Guanajuato. Julio del
2007.

e Panorama religioso en el Estado de Chiapas. Enero de 1994.

e Relacion de pagos por concepto de arrendamiento de
inmuebles ocupados por el Cisen. 2003-2008.

e Panorama general de la inseguridad en la frontera sur.
2003-2006.

e Mensaje presidencial con motivo de la difusién de la
identidad del subcomandante Marcos. Febrero de 1995.

e Escolaridad de directivos del Cisen.
Parque vehicular del Cisen en 2004.
Relacién de servidores publicos del Cisen fallecidos en el
cumplimiento del deber del 2000 al 2008.

Cada uno de estos documentos tiene un valor intrinseco,
unos mas que otros, pero queda claro que no ha sido prioridad del
organo de inteligencia el desclasificar informacion. Desclasificar
mas documentos puede, por un lado, legitimar su actuacion ante
amplios sectores de la opinidon publica que tienen una visién
deformada de las actividades de ese organismo y por el otro
ofrecer la posibilidad de evaluar las capacidades reales del 6rgano
de inteligencia. Hay documentos que podrian desclasificarse por
norma sin mermar el trabajo del Centro como las monografias que
se realizan sobre la situacidén que priva en las entidades federativas
(con dos o tres afios de diferencia) o la evaluacion que se haga de
la situacion geopolitica del pais y las amenazas externas con un
criterio temporal preestablecido.

Tampoco deberia afectar al servicio de inteligencia,
publicar las encuestas a su disposicion después de cierto periodo
de embargo, como no seria inatil publicar un documento anual
en el cual se estimaran los factores positivos y negativos que
influyen en la seguridad del pais, una suerte de informe general
sobre la situacion que guarda la seguridad nacional. Ademas de
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rendir cuentas sobre su actuacidn, el Cisen estaria contribuyendo
a desarrollar una cultura de la inteligencia estratégica en la clase
politica, en los medios de comunicacidn y en la sociedad en general.
La transparencia construye estados mas limpios y ciudadanias mas
fuertes.

La segunda es mejorar los controles parlamentarios y de
manera muy sefialada los controles judiciales. La rutinizacion del
uso de capacidades extraordinarias para obtener informacion
y reservarla es, como ya apuntabamos, un peligro que madura
lentamente. Los drganos de seguridad nacional, sean agencias o
ministerios, deben contar con la confianza del gobierno para actuar
con sigilo y obtener asi la informacion secreta que les permita
realizar de manera éptima su trabajo. Una confianza gubernamental
debe basarse en controles creibles por parte del poder legislativo
a través de las comisiones que para tal efecto se conformen. Es
capital también reforzar la supervision judicial sobre la actuacién
de esos d6rganos. Los jueces desempefian una funcion cardinal para
evitar que las facultades especiales de los 6rganos de seguridad del
Estado se desvien hacia otros objetivos que no sean la seguridad de
la nacién.

La tercera consiste en establecer un marco normativo
al que llamaremos “ley de secretos oficiales”, por economia de
lenguaje. Una ley de este género debe satisfacer tres grandes
preocupaciones. Establecer qué puede considerarse secreto y qué
no. Para ello debe definirse una tipologia que gradue los secretos
a fin de preservarlos mejor y evitar que su difusién dafie al pais.
Debe determinar, igualmente, qué organismo es el encargado de
establecer los criterios de clasificacién®® y evitar asi abusos. La
tipologia clasica divide los secretos oficiales en tres niveles:

Lo altamente secreto (top secret).
Lo secreto.
e Lo confidencial.

La tipologia se complementa con plazos especificos de
desclasificacion y también ayuda a determinar quiénes tienen
acceso a tales informes. Los secretos del Estado no pueden ser
conjuras personales, conspiraciones de salén o redes de corrupcién

28 Resulta aleccionador visitar las paginas electronicas de dos dependencias de los Estados
Unidos, la de la ISOO (Information Security Oversight Office) y la del ISCAP (Interagency
Security Classification Appeals Panel).
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politica pura y dura. Los secretos deben estar regulados de modo que
cuando un funcionario pida a su subordinado conservar la reserva
sobre determinado expediente, exista, obligatoriamente, la garantia
de que el asunto (sea éste un operativo, una intervencion telefénica
o0 alguna otra accidn) sera remitido a los archivos con la clasificacién
debida y, en el plazo previsto por la legislacién pertinente, sera
desclasificado. El Estado no puede tener secretos perpetuos por
el propio devenir histdrico de las sociedades y las instituciones.
Tampoco puede tener secretos similares a las cartas secretas que
Richelieu o Mazarino entregaban a sus agentes en las novelas de
Dumas en las que solamente se decia que el portador de la misiva
habia realizado ciertas acciones (no se establecia cuales) para la
salud del Estado. Los secretos del Estado deben ser del Estado y
no del funcionario que los custodia, y deben conservarse para la
posteridad con la mayor cantidad de detalles. Para tranquilidad de
todos, me parece absolutamente fundamental definir los limites de
los secretos.

Ya revisdabamos que en paises que han logrado consolidar
su democracia, la disputa por saber lo que ocurrié en el pasado no
termina a pesar de que una generacion intente sepultar el pasado
en aras de una reconciliacién. En Espafia, por ejemplo, la llamada
ley de la memoria histdrica ha reabierto el debate sobre lo ocurrido
en la guerra civil y durante la dictadura y la disputa por la memoria
se convierte en una suerte de batalla politica de gran intensidad.?

Garantizar que quienes tienen acceso a los secretos —ya
sea desde la funcién operativa, hasta los encargados de establecer
controles parlamentarios o judiciales— no puedan hacer uso de los
mismos con propdsitos personales o politicos sin que medie una
sancion severa. Los controles internos del Estado deben ofrecer
las garantias necesarias de que en ningln en tramo de revision, la
informacién se filtre en beneficio de intereses contrarios al Estado
democratico o en favor de alguna potencia extranjera.

Que la ley que rige el resguardo de los archivos establezca
con claridad que los drganos de seguridad tienen el imperativo
de conservar sus documentos de trabajo, de tal manera que las
generaciones futuras puedan conocer sus métodos de trabajo; las
instrucciones que recibian; las peticiones de informacion especifica
que le solicitaba el gobierno asi como los usuarios de informacién

2 Por cierto, en el afio 2010 se entregaron cerca de cien mil paginas de documentos que obraban
en poder de la Fundacion Francisco Franco y que se han enviado al Centro Documental de la
Memoria Histérica, residente en Salamanca.
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reservada y de manera muy sefialada detallar las intervenciones
telefénicas, de correo tradicional y electrénico. Toda esa
informacién debe archivarse y en algun momento hacerse publica.
Los funcionarios que trabajan en esas areas y los politicos —que son
sus usuarios— deben saber que si bien su materia de trabajo no esta
enmarcada por el principio de maxima publicidad, si esta sujeta a un
proceso de memoria institucional que se configura en los Estados
modernos a través de archivos rigurosos y coherentes.

La cuarta es considerar que las instancias de deliberacion
al mas alto nivel —se trate de gabinetes de seguridad nacional
o de consejos de seguridad nacional- deben someterse a un
procedimiento sistematico de grabacion por audio o video en la fase
de adopcion de resoluciones y que éstos sean resguardados como
cualquier otro documento.

Los tomadores de decisiones pueden pedir que se les
exima de cumplir con la normatividad general de transparencia
cuando abordan temas delicados para la seguridad de la nacidn,
aunque en ningulin caso esta reserva debe convertirse en un espacio
de opacidad que permita a los gobernantes no informar sobre las
decisiones que tomaron en el pasado. Y deben considerarse los
elementos de informacion que al momento de la toma de decisién
estaban disponibles para determinar un curso de accién concreto.
Es fundamental, para dar mas transparencia a los drganos de
seguridad nacional, que todo mundo sepa sobre la existencia de un
registro preciso de lo dicho y lo no dicho; de lo solicitado y lo no
solicitado; de los elementos que se ponderaron y la forma en que
los hechos, en particular y, en general, ocurrieron.

El Articulo 17 de la Ley de Seguridad Nacional establece que
las reuniones del Consejo de Seguridad Nacional serdn de caracter
reservado. Se establece que las actas y los documentos que se
generen en las sesiones de ese érgano también se consideraran
reservadas y su divulgacién se considerara como causa de
responsabilidad, conforme a lo establecido en las leyes. Es
importante subrayar que el libro de actas de ese Consejo debe
tener la garantia de ser inalterable bajo responsabilidad para quien
intentara el mas minimo cambio. Ese libro de actas deberd estar
sujeto a una temporalidad para su desclasificacién.

Estas adiciones y complementos no son contrarios al
espiritu de la ley de seguridad nacional, ya que en su Articulo
cuarto se determina con claridad que la transparencia es uno de
los principios que la rige: “la seguridad nacional se rige por los
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principios de legalidad, responsabilidad, respeto a los derechos
fundamentales de proteccién a la persona humana y garantias
individuales y sociales, confidencialidad, lealtad, transparencia,
eficiencia, coordinacion y cooperacién.”

La salud y vitalidad de la democracia dependen, en gran
medida, de que los valores implicitos en el concepto de transparencia
y, aquellos implicitos en el concepto de seguridad nacional, sean
comprendidos e interiorizados de manera bidireccional. Hacer
compatibles los principios de confidencialidad y transparencia es el
propdsito fundamental de 6rganos comprometidos con la rendicion
de cuentas.

Es evidente, como se ha visto, que éste no es un asunto
sencillo. La seguridad nacional y la transparencia son dos conceptos
que no pueden convivir en armonia perfecta en todos los contextos
institucionales y en todas las épocas histdricas. La convivencia y
compatibilidad de las culturas institucionales que alientan el trabajo
de los drganos encargados de la una y la otra, son el producto de
una evolucion (institucional) que supone el reconocimiento de la
democracia como forma de gobierno y de plena responsabilidad
de los drganos de seguridad ante el pueblo: ente superior ante el
que se rinden cuentas. Son pocas las sociedades que han logrado,
de hecho, un equilibrio razonable entre la necesidad de hacer
publica la mayor cantidad de informacioén vy, a la vez, garantizar
el funcionamiento de agencias encargadas de la seguridad, que
nacieron y se desarrollaron en la cultura del secreto. Es menester
que México encuentre ese equilibrio.
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éCual es el impacto que tienen las leyes de acceso a la informacion
y las politicas de transparencia en diversos campos politicos y
econdmicos? Esta pregunta ha sido poco investigada. En general,
la aprobacién de leyes que promueven la transparencia y el acceso
a documentos publicos tienen la intencion de convertirse en una
politica publica (output) o en un conjunto de acciones que buscan
tener un efecto sobre los resultados (outcomes) politicos, sociales
y econdmicos del gobierno, o bien, de otros entes organizacionales
como las empresas (Lane y Ersson 2000, 61). Al respecto, el cuerpo
de hallazgos apenas estd en una etapa inicial. Como argumenta
Finkelstein (2000, 1), “no sabemos exactamente cémo probar si una
politica es transparente, ni el grado en que la transparencia de la
politica contribuye a los resultados buscados o las consecuencias
de la politica”.

En el presente estudio se busca identificar el impacto de
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (LFTAIPG) en el sector de la seguridad publica
federal® a partir de uno de los instrumentos de politica publica mas
eficaces con que cuenta la Ley: las resoluciones de los recursos de
revision emitidas por el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAl). Para ello se analizan todos los recursos de revision
interpuestos contra cinco dependencias del Poder Ejecutivo federal,
con la intencidn de establecer los asuntos informativos que se han
“transparentado” en funcién de las resoluciones de dichos recursos,
asi como de identificar temas o asuntos especificos en los cuales

2 Para efectos de este estudio, se entiende “sector de seguridad publica federal” al compuesto

por la Policia Federal Preventiva (PFP), la Procuraduria General de la Republica (PGR), la
Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Publica (SESNSP) y la Secretaria de Seguridad Publica (SSP).
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se pueda determinar que la labor del IFAl implicé la divulgacion de
informacién de claro interés publico.

El estudio estd dividido en cuatro secciones. En la primera
se establece el marco tedrico, tanto para los temas de transparencia
y acceso a la informacidon como para el de seguridad publica. En la
segunda seccion se explica el modelo de analisis y los instrumentos
de recoleccion de la informacidn, es decir, los supuestos que existen
detrds del estudio en cuanto a la naturaleza de la informacion que
sera analizada y los modos de obtenerla. En la tercera seccion se
realiza el analisis de la informacion, estableciéndose dos tipos de
categorias: las relativas a las solicitudes de informacidn contenidas
en los recursos de revisién y las que tienen que ver con las
instrucciones o acciones que ordena realizar el IFAl a los sujetos
obligados dentro de las resoluciones. A partir de este ejercicio, en la
cuarta seccion se proporcionan tanto andlisis estadisticos como de
grupos de recursos de revision que tratan temas especificos dentro
del ambito de la seguridad publica, con el objeto de establecer el
impacto de la labor del Instituto en el sector de la seguridad publica
federal. Al final vienen las conclusiones del estudio.

1. Marco tedrico del estudio

El marco tedrico de referencia de este estudio atiende dos
aspectos en particular. En primer lugar, el marco conceptual de la
transparencia y el acceso a la informacion y los avances tedricos
gue existen respecto a la influencia que han tenido en los sectores
politicos y econdmicos en general. En segundo lugar y de manera
similar al aspecto anterior, el marco conceptual de la seguridad
publica y sus vinculos tedricos con la transparencia y el acceso a la
informacion.

1.1 La transparenciay el acceso a la informacion
en el contexto de la rendicién de cuentas?®

Marco conceptual
El acceso a la informacidn y la transparencia son componentes

esenciales de uno de los pilares de la gobernabilidad democratica:
la rendiciéon de cuentas. En una democracia representativa, los

3 Esta seccion esta basada en Hernandez-Valdez (2009).
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principales o ciudadanos delegan la responsabilidad de la toma de
decisiones a sus agentes o funcionarios de gobierno.* El problema
surge cuando los principales carecen de los medios para vigilar
que los agentes trabajen en funcion del beneficio ciudadano y no
en el propio, situaciéon que es bastante comun debido a que los
agentes controlan la informacion para la toma de decisiones. En
este contexto de asimetrias de informacion, la rendicidon de cuentas
se convierte en un instrumento sumamente importante para gozar
de una democracia en donde el gobierno cumpla con el mandato
ciudadano.

De acuerdo con Schedler (2004, 20), un agente rinde
cuentas a un principal “cuando estd obligado a informarle sobre
sus acciones y decisiones (sean pasadas o futuras), a justificarlas y
a sufrir el castigo correspondiente en caso de mala conducta”. En
este sentido, la informacidn, la justificaciéon (o argumentacion) y la
sancién en caso de incumplimiento constituyen las tres dimensiones
de la rendicion de cuentas. Segun el mismo Schedler, las dos
primeras—informacién y justificacibn—componen lo que en inglés
se conoce como answerability, traducido como “respondabilidad”,
la cual tiene que ver con la capacidad del principal para pedir no
solo informacién acerca de los actos de su agente (dimensién
informativa), sino también para exigir explicaciones, razones
o justificaciones de dichos actos (dimensidén justificativa o
argumentativa) (Schedler 2004, 13-14). La dimensién de sancién
de la rendicion de cuentas, por su parte, enfatiza la importancia de
que los agentes sean castigados en caso de que incumplan con sus
deberes, independientemente de que informen sobre sus actos y
justifiquen sus decisiones. Como afirma Schedler (2004, 16), una
rendicidon de cuentas sin mecanismos de sancidn se parece mas a
un acto de simulacién que a una restriccién real al poder.®

Estos términos provienen de la teoria del agente-principal, la cual parte del supuesto de que
un agente es un individuo o grupo de individuos que rinde cuentas y/o esta bajo la supervision
de otro individuo o grupo de individuos a quien se denomina “principal”. Su aplicacion se
ha extendido en distintos campos sociales. Por ejemplo, la misma situacion que se da entre
ciudadanos y funcionarios de gobierno se ha planteado para una empresa, donde los dueflos o
accionistas delegan la responsabilidad de la toma de decisiones en sus gerentes o empleados.
Cabe sefalar que en un contexto democratico las sanciones no se limitan a los aspectos legales
que puedan estar contenidos en reglamentos o normas al interior de las mismas instituciones
publicas. También son importantes las sanciones de tipo electoral, donde la ciudadania tiene
la oportunidad de evaluar en las urnas el desempeilo de las instituciones a través de su voto
(Przeworski 1991, 13).
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En sintesis, la rendicidon de cuentas implica la obligacion de
parte de los agentes de informar y justificar sus actos y decisiones
a los principales, asi como la posibilidad de que aquellos sean
sancionados por éstos en caso de incumplimiento de sus deberes.

Ahora bien, la transparencia tiene que ver de manera
particular con la dimension informativa de la rendicién de cuentas,®
y puede entenderse como una accion o conjunto de acciones que
vuelve disponible informacion relevante por parte de los agentes
para que los principales puedan vigilarlos y evaluarlos (Florini 1999).
Segun esta definicidn, para que exista transparencia la informacién
debe contar con al menos dos caracteristicas: disponibilidad y
relevancia.” Que la informacion esté disponible significa que esta
al alcance del principal de manera oportuna, ya sea porque se
encuentra en una fuente de acceso publico—como Internet—o
porque se puede obtener en algln lugar especifico sin que para
ello se incurra en costos mas alla de los que implica desplazarse
a dicho lugar. Muchas definiciones resaltan la disponibilidad como
una cualidad de la transparencia. Asi, Roumeen Islam (2003) define
a la transparencia econdmica como la disponibilidad oportuna de
datos econdmicos, mientras que el Proyecto Presupuesto Abierto
(Open Budget Project) define la transparencia presupuestaria como
el acceso publico a la informacion presupuestal (Bellver y Kaufmann
2005, 4).

Por otro lado, que la informacion sea relevante significa
que puede servir para controlar o evaluar el comportamiento
del agente por parte del principal. En efecto, el simple hecho de
volver disponible cierta informacién no quiere decir que el agente o
persona que realiza esta accion sea completamente “transparente”.
Las agencias gubernamentales ponen al alcance del publico una gran
cantidad de informacion de manera peridédica—tripticos, folletos—
y no por ello decimos que la agencia que publica la informacion
es considerablemente mds transparente que antes. Para que esto
suceda la informacion debe aportar elementos para que el principal

¢ Hay autores como Jonathan Fox (2005) que consideran que la transparencia también tiene que
ver con la dimension argumentativa de la rendicion de cuentas, lo cual implicaria que se puede
referir ademas a las justificaciones y explicaciones que deben dar los agentes acerca de sus
actos.

7 Sergio Lopez-Ayllon (2007, 7) identifica un mayor namero de cualidades de la transparencia,
tales como la accesibilidad, la oportunidad, la relevancia, la verificabilidad, la inclusion, la
inteligibilidad y la integralidad.
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juzgue si la informacién que le proporciona el agente se apega a lo
que se espera de éste en el desempefio de sus funciones.

Por su parte, existen diversos modos en que la informacion
puede volverse disponible y por tanto transparente. Uno de ellos
es a través del derecho de acceso a la informacion, el cual “otorga
la facultad a las personas de tener acceso directo a la informacion
gubernamental—normalmente contenida en documentos—y la
obligacién correlativa de los érganos del Estado de entregarla”
(Lopez-Ayllén 2006, 241). En este sentido, el que los ciudadanos
puedan pedir y obtener informacién a través de este derecho®
vuelve transparente la informacién obtenida, y por tanto puede
afirmarse que el acceso a la informacion constituye una forma de
lograr mayor transparencia, al menos en el ambito del gobierno
(Hernandez-Valdez 2007, 48).

Con lo que se ha dicho hasta este punto, puede entonces
concluirse que existe una relacion estrecha aunque diferenciada
entre gobernabilidad, rendicion de cuentas, transparenciay acceso a
la informacion. Un modelo que ayuda a comprender la relacion que
guardan estos conceptos ha sido propuesto por Lopez-Ayllon (2007,
9-10), quien recomienda imaginarlos como circulos concéntricos.
Al centro se encuentra el derecho de acceso a la informacién. En
el siguiente circulo encontramos a la transparencia, que incluye el
derechodeacceso, pero que tiene un contenido mas amplio que éste.
Enseguida viene un tercer circulo, todavia mas amplio, que es el de
la rendicién de cuentas, que ademas de contener a la transparencia,
incluye otras dimensiones como la sancién. Finalmente estaria la
gobernabilidad democratica. La figura 1 presenta un esquema de
este modelo.

§ Cabe mencionar que el derecho de acceso a la informacion forma parte del derecho a la

informacion. La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) considera a éste tltimo como
un derecho humano fundamental, para el cual el acceso a la informacion resulta de suma
importancia para garantizar la libertad y la democracia (UNDP 2004, 8). A su vez, el derecho
a la informacion puede considerarse como parte del derecho a la libertad de expresion. En
efecto, el articulo 19 de la Declaracion de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas y el
Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) establecen que el derecho a la
libertad de expresion incluye no solo la libertad para difundir informacion e ideas de cualquier
tipo, sino también la libertad para buscarlas y recibirlas por cualquier medio (UNDP 2006, 13).
Por otra parte, el derecho a la informacion ha sido garantizado por diversos tratados regionales
y declaraciones como las del Consejo de Europa, a través de su Recomendacion R(2002)2 del
Comité de Ministros de los Estados Miembro sobre el acceso a documentos oficiales, adoptada
el 21de febrero de 2002.
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Figura 1
Modelo de circulos concéntricos:
del acceso a la informacion a la gobernabilidad democratica

Gobernabilidad democratica

Rendicion de cuentas

Transparencia

Accesoala
informacion

Fuente: Lopez-Ayllén (2007, 10)

Los efectos de la transparencia y el acceso a la informacion

Durante los ultimos afios han empezado a surgir estudios
que permiten establecer algunos de los posibles efectos y beneficios
de la transparencia y el acceso a la informacion. Se pueden dividir
en dos grandes apartados: gobernabilidad y economia.

a) Impactos en la gobernabilidad

La informacién que poseen los servidores publicos es
importante porque permite entender la accion del gobierno y lo
que éste planea hacer. En efecto, contar con informacién oportuna
acerca de los planes y programas gubernamentales puede ayudar
a los ciudadanos a tomar decisiones relacionadas directamente
con sus vidas. Este ha sido el caso, por ejemplo, en la India, donde
el involucramiento de diversas organizaciones populares en los
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asuntos publicos de su comunidad ha derivado en la realizacién
de auditorias sociales participativas en las que los funcionarios
de gobierno presentan de manera periddica a los ciudadanos los
distintos planes oficiales (UNDP 2004, 16).

Por otro lado, la divulgacion de informacién publica puede
estar relacionada con la disminucion de la corrupcion dentro del
gobierno. Por ejemplo, varios autores argumentan que la adopcién
de politicas transparentes y competitivas en materia de licitaciones
publicas limita de manera considerable la corrupcién (Thomas et al.
2000, 156). En el mismo sentido, otra serie de hallazgos muestra que
la falta de informacién confiable por parte de un gobierno nacional
fomenta la corrupcidn y ahuyenta la inversién internacional (Bellver
y Kaufmann 2005, 8).

De manera mas especifica, Lindstedt y Naurin (2006)
analizaron los efectos de varios mecanismos de transparencia—tales
como laexistenciade leyes de accesoalainformaciénydeunaprensa
libre—sobre la corrupcion gubernamental. Aunque sus conclusiones
confirman que la transparencia inhibe la corrupcién, estos autores
argumentan que un pais puede obtener resultados mas sustanciales
ante la presencia de elecciones competidas, una ciudadania con
niveles altos de educacion, y si se adoptan mecanismos de rendicion
de cuentas que establezcan sanciones ejemplares a los servidores
publicos que no cumplan con sus funciones de manera adecuada. En
efecto, “volver disponible la informacién no eliminara la corrupcién
si las condiciones de publicidad y rendicion de cuentas son débiles.
Los efectos de interaccion de la transparencia con la educacion, la
circulacion de periddicos y la democracia electoral condicionan la
relacion con la corrupcion” (Lindstedt y Naurin 2006, 23).

Paul Hubbard (2007) llega a una conclusion similar. Este
autor analizd algunos de los hallazgos contenidos en el trabajo
de Reinikka y Svensson (2003), quienes argumentaron que una
campafa en prensa que publicé los subsidios mensuales otorgados
a las escuelas locales de Uganda al final de los afios noventa redujo
de manera considerable la corrupcion en el sector educativo de
ese pais. En su investigacion, Reinikka y Svensson afirman que la
disponibilidad de datos provenientes de la campafa permitio a
los padres de familia y a las autoridades escolares supervisar la
utilizacion del dinero, lo cual contribuyd a reducir las “fugas” de
fondos destinados a las escuelas. Sin embargo, Hubbard cuestiond
estas afirmaciones, al comentar que la informacién contenida
en la campafia en prensa era parte de una cadena de eventos
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que inicid dentro del mismo gobierno, el cual fue el primero en
divulgar este tipo de informacién de manera interna. Ello provocé
diversas reformas gubernamentales que incluyeron, entre otras,
el lanzamiento de la campafia en prensa. De cualquier modo, lo
que Hubbard deja en claro es que la divulgacion de informacién si
“importa para reducir la corrupcion”, aunque rara vez es el Unico
factor que importa (Hubbard 2007, 9).

b) Impactos en la economia

De acuerdo con la teoria econdmica, el acceso a la
informaciény la transparencia pueden ayudar a resolver el problema
del agente-principal. En un contexto de transparencia corporativa,
el argumento es que las politicas de divulgacion reducen las
asimetrias de informacion entre las distintas partes de un contrato
(Bellver y Kaufmann 2005, 9). Por ejemplo, con informacion
financiera confiable los duefios de una empresa pueden verificar si
la compaiiia esta siendo administrada de manera adecuada por los
gerentes, y los inversionistas se encuentran en una mejor posicion
para determinar si se convierten en duefios (Florini 1999, 5).

Asimismo, también se argumenta que la transparencia
mejora el funcionamiento de los mercados financieros. Como hacen
notar Bellver y Kaufmann (2005, 7).

Las distorsiones de la informaciéon dentro de los mercados
financieros son cruciales para explicar los grandes flujos de
capital internacional en los mercados emergentes asi como su
salida rapida en tiempos de crisis. La falta de transparencia en
la toma de decisiones de politica y la divulgacion no sistematica
de informacién relevante para la formacion de expectativas
racionales obliga a los agentes privados a revisar sus expectativas,
aumentando la variabilidad de los precios de los activos, consumo
e inversion, incrementando asi los riesgos de las inversiones.

Aunque se necesita mas investigacion que relacione la
divulgacién de informacion con la existencia de mercados financieros
mas eficientes (Florini 1999, 35), algunos estudios proporcionan
evidencia en este sentido. Por ejemplo, Drabek y Payne (2001)
argumentan que la falta de transparencia gubernamental disminuye
de manera considerable la cantidad esperada de inversion extranjera
directa de un pais. Y Roumeen Islam (2003) ha encontrado que
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existe una correlacion positiva entre un indice de transparencia—
compuesto por indicadores econdmicos, fiscales y financieros—y la
calidad de la gobernabilidad de un pais (compuesto por indicadores
econdmicos y politicos).

Finalmente, un aspecto del acceso a la informacién y la
transparencia que se ignora con frecuencia es el uso de la legislacion
en la materia para facilitar las practicas de negocios. Como comenta
Mendel (2003, iv), “Los érganos publicos mantienen una cantidad
abundante deinformacién de todo tipo, muchadelacual se relaciona
con asuntos econémicos y que puede resultar de gran utilidad
para los negocios”. Esto deberia disminuir “las preocupaciones de
algunos gobiernos acerca del costo de implementar este tipo de
legislacion”. En Canada y en la Gran Bretaia, por ejemplo, el sector
privado es uno de los usuarios mas frecuentes de las leyes de acceso
a la informacién (Glover et al. 2006, 38).

1.2 Laseguridad publica
Marco conceptual

Existe un debate acerca del modo en que los drganos del Estado
deben abordar las politicas de seguridad, y en general se identifican
dos concepciones. Por un lado estd la que equipara a la seguridad
publica con la seguridad nacional, puesto que se concibe a las
politicas de seguridad como un conjunto de acciones que deben
responder primordialmente a los intereses del Estado, buscando
la estabilidad y conservacion del régimen, con lo cual el Estado se
convierte en el actor central y destinatario principal de la seguridad
(PNUD s/a, 12). Por otro lado, en la seguridad ciudadana es la
ciudadania la destinataria de las politicas de seguridad, “es a ella a
quien sirve la seguridad y no a la autoridad” (Pérez Garcia 2004, 11).
Asi, toda politica de seguridad debe centrarse en los ciudadanos
como objeto principal de la proteccion estatal. Segin Pérez Garcia
(2004, 11), existen autores como Miguel Sarre que diferencian la
seguridad ciudadana del sistema de justicia penal, otorgandole a
la primera un rol preponderante en la prevencién del delito y al
segundo la finalidad de investigacidn y persecucién de los delitos.
En México, tanto el discurso oficial como las discusiones
publicas sobre la materia hacen referencia a la “seguridad publica”,
aunque las politicas de seguridad concretas se acercan mas a las
concepciones de la seguridad ciudadana. Asi, el articulo 21 de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
que la seguridad publica es una funcion a cargo de los tres 6rdenes
de gobierno, que comprende “la prevencién de los delitos; la
investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la
sancion de las infracciones administrativas, en los términos de la
ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala”.

Ademas, el articulo 3 de la Ley General que establece las
Bases parala Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica
define a la seguridad publica como una funcidn a cargo del Estado
para “salvaguardarlaintegridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos”. Como comenta
Pérez Garcia (2004, 15), en la concepcidon mexicana de seguridad
publica se reconoce que “no es suficiente garantizar la estabilidad
del gobierno y sus instituciones, (‘mantener el orden publico’), sino
también crear las condiciones, mediante la prevencion y castigo de
la delincuencia, para que los individuos puedan gozar plenamente
de los derechos que la Constitucién mexicana les otorga”.

De acuerdo con Guillermo Zepeda Lecuona (2004, 95-96),
la funcion de la seguridad publica en México descansa en un sistema
de seguridad publica y proceso penal que se divide en cuatro
etapas: 1) prevencion del delito o medidas de seguridad ciudadana,
que incluye las politicas de participacién ciudadana, preventivas
y de vigilancia policiaca; 2) procuracion de justicia o averiguacion
previa, que consiste en las investigaciones que realizan el ministerio
publico, la policia judicial y los peritos una vez que se han cometido
actos aparentemente delictivos; 3) proceso penal o administracién
de justicia, donde un juez considera si emite o no drdenes de
aprehension, y en caso de hacerlo, valora los sefialamientos del
ministerio publico, agota las etapas de presentacion de pruebas
y alegatos, y condena o absuelve al procesado; y 4) sistema de
ejecucién de sanciones y readaptacion social, que es el conjunto de
instituciones encargadas de ejecutar y administrar las condenas y
velar por la readaptacion del reo. Las etapas 1, 2 y 4 corren a cargo
del Poder Ejecutivo, la tercera es responsabilidad del Poder Judicial
(tribunales y jueces).

Los efectos de la transparencia en la seguridad:
una hipotesis por comprobar

Larelacién entre la seguridad (en general) y la transparencia
y el acceso a la informacion se ha establecido de manera muy
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reciente,y se caracteriza poraspectos normativos mas que empiricos.
Existen muy pocos estudios que exploran esta relacion, y los que
hay generalmente tienen que ver con temas de seguridad nacional.’
No obstante, se han propuesto hipdtesis que sostienen que la
apertura informativa impacta positivamente a la seguridad. Alasdair
Roberts (2007, 320-325), por ejemplo, afirma que la transparencia y
el acceso a la informacion fortalecen la capacidad del gobierno y la
sociedad para preservar la seguridad, en los siguientes términos:

e (Contribuyen a tomar mejores decisiones de politica
publica, porque se comparte con otros agentes sociales la
responsabilidad de analizar datos y ofrecer soluciones a
problemas complejos.

e Contribuyen a una mejor coordinacion al interior del
gobierno. Las reglas para proteger informacién sensible
impiden un adecuado flujo de informacion al interior del
propio gobierno.

e Revierten inercias burocraticas, obligando a las agencias
de seguridad a mantener un alto grado de alerta durante
periodos prolongados y evitando la autocomplacencia en
su interior.

Uno de los primeros antecedentes donde se vincula a
la seguridad con la transparencia y el acceso a la informacion se
encuentra en “los principios de Johannesburgo”, los cuales se
acufiaron en 1995 a propdsito del tema del secreto en la seguridad,
e incluyen las siguientes proposiciones (Roberts 2007, 325):

e El derecho de acceso a la informacién en poder del sector
de la seguridad debe ser reconocido.

e las agencias del sector de la seguridad deben estar
autorizadas pararetener Unicamente categorias “especificas
y estrechas” de informacién o documentos, enumeradas en
una ley, para proteger la seguridad nacional.

e lasjustificaciones para retener informacién deben hacerse
a un lado en caso de que predomine un interés publico mas
amplio con la divulgacion de informacion.

° En Estados Unidos existen organizaciones civiles que se han especializado en el uso de la

Freedom of Information Act de ese pais para investigar temas de seguridad nacional, tales como
The National Security Archive'y The Carter Center.
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e La ley debe contemplar una revision independiente de
las decisiones de gobierno dirigidas a negar el acceso a la
informacién con base en criterios relativos a la seguridad
nacional.

Como se puede observar, estos principios esbozan lo que
después se convertiria en una pauta comun en muchas leyes de
acceso a la informacion aprobadas a finales de los noventa y en
fechas mas recientes: la posibilidad de acceder a documentos en
posesion de las agencias de seguridad del Estado, con las reservas
particulares de ley segun se definen en cada pais. Al respecto, en
Meéxico la fraccion | del articulo 13 de la LFTAIPG establece que como
informacién reservada podra clasificarse, entre otra, aquella cuya
difusiéon pueda “comprometer la seguridad nacional, la seguridad
publica o la defensa nacional”.

Sin embargo, para clasificar un documento como reservado
no es suficiente que el sujeto obligado lo fundamente en dicho
supuesto de excepcidn, sino que se requiere motivar la clasificacién
a partir de la aplicacion de la llamada “prueba de dafo”. Segun los
Lineamientos generales para la clasificacion y desclasificacion de la
informacion de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, emitidos por el IFAl y publicados el 18 de agosto
de 2003 en el Diario Oficial de la Federacidn, la prueba de dafio
exige considerar la existencia de elementos objetivos que permitan
determinar si la difusién de la informacién causaria un dafio
presente, probable y especifico a los intereses publicos protegidos.

Ellineamiento décimonovenodelosLineamientos generales
especifica en qué momento debera clasificarse la informacién como
reservada en términos de la seguridad publica, esto es, “cuando
la difusion de la informacion ponga en peligro la integridad y los
derechos de las personas, asi como el orden publico”. Con esta
definicion se retoma la concepcion “integral” de la seguridad publica,
en el sentido de que no sélo se debe atender a los intereses del
orden publico, sino también a la seguridad ciudadana. Respecto a
ésta ultima, el mismo lineamiento considera que se pone en peligro
laintegridad y los derechos de las personas cuando la difusién de la
informacién pueda:
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e Menoscabar la capacidad de las autoridades de seguridad
publica para preservar y resguardar la vida o la salud de las
personas.

Afectar el ejercicio de los derechos de las personas.
Menoscabar o dificultar las estrategias para combatir las
acciones delictivas distintas de la delincuencia organizada.

Por su parte, en cuanto al orden publico el propio
lineamiento décimo noveno establece que se pone en riesgo cuando
la difusién de la informacién pueda:

e Entorpecer los sistemas de coordinacion interinstitucional
en materia de seguridad publica.

e Menoscabar o dificultar las estrategias contra la evasién de
reos.

e Menoscabar o limitar la capacidad de las autoridades para
evitar la comisién de delitos.

e Menoscabar o limitar la capacidad de las autoridades
encaminadas a disuadir o prevenir disturbios sociales que
pudieran desembocar en bloqueo de vias generales de
comunicacion o manifestaciones violentas.

En el marco de la LFTAIPG, ademas del articulo 13, fraccién |,
otra causal de reserva que ha sido ampliamente invocada en
materia de seguridad publica es la fraccion Il del articulo 14, que
establece que también se considerara como informacion reservada
a las averiguaciones previas. Al respecto, el lineamiento vigésimo
sexto de los Lineamientos generales aclara que la informacion que
forma parte de las averiguaciones previas es Unicamente “aquella
que resulta de la etapa durante la cual el Ministerio Publico realiza
todas aquellas actuaciones y diligencias necesarias para conocer la
verdad histérica de un hecho posiblemente constitutivo de delito,
a efecto de ejercitar o no la accion penal”. Como se verda mas
adelante, ello ha permitido establecer al IFAl una serie de criterios
consistentes respecto a la informacidn relativa a las averiguaciones
previas que debe hacerse publica y/o entregarse a los solicitantes
de informacion.
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2. Modelo de analisis e instrumentos de recoleccion
de informacion

Modelo de andlisis

Con el objeto de estudiar los impactos de las resoluciones de los
recursos de revision del IFAl en el sector de la seguridad publica
federal, se plantea un modelo que contempla dos niveles de analisis.
En el primer nivel se busca analizar qué asuntos informativos se
“transparentaron” a partir de las resoluciones del IFALI. Es decir, lo que
se pretende verificar es la informacion relacionada con la seguridad
publica que el IFAl ordend divulgar—por medio de la entrega de
documentos—a las distintas dependencias y entidades que integran
el sistema de seguridad publica federal. En el segundo nivel se afina
mas el analisis, a través del seguimiento de casos especificos de
recursos de revision que, por la naturaleza de la informacion que
se ordend entregar, resultan de especial interés para establecer el
impacto que ha logrado el IFAl en materia de transparencia dentro
del sector de la seguridad publica. En particular, en este nivel
también se analiza si ha habido alguin efecto dentro de las paginas
de Internet de las dependencias y entidades del sector de seguridad
publica a raiz de las resoluciones del Instituto.

En ambos niveles la hipdtesis es similar: las resoluciones
del IFAl han tenido—y tienen—un impacto relevante en materia
de seguridad publica. El planteamiento es entonces relativamente
directo: lainformacion divulgada como resultado de las resoluciones
del IFAI (primer nivel de analisis) o de un grupo de resoluciones
(segundo nivel de analisis) han propiciado cambios en los resultados
de las politicas publicas relacionadas con la seguridad publica en el
ambito federal de gobierno.

Desde luego que una gran cantidad de documentos que
se solicitan a las dependencias y entidades tienen un claro interés
individual por parte del solicitante (o recurrente), y por ello es
exagerado suponer que toda la informacién que el IFAlI ordena
divulgar tendra un impacto en materia de resultados de politica
publica. Sin embargo, la hipdtesis general que se plantea es que auln
ese tipo de informacion (de corte mas individual) genera cambios
al interior de las dependencias y entidades en la manera en que
se relacionan con el ciudadano. Y si bien ese tipo de cambios no
necesariamente propician ajustes o modificaciones sustanciales e
inmediatas en la mayoria de los programas o politicas publicas del
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sector de seguridad publica, si plantean un nuevo modo de gestionar
los asuntos publicos de parte de las agencias gubernamentales.

Por otro lado, este estudio no busca establecer una teoria
acabada que dé cuenta de los cambios en las politicas de seguridad
publica a raiz de la existencia de informacion nueva que se conozca a
través de los instrumentos de la Ley. No obstante, el proyecto utiliza
herramientas que son propias del modo de proceder de los modelos
causales para comprender los fendmenos sociales. En cierto sentido,
seanalizanlosdatosdisponiblescomo “aproximaciones” devariables.
Asi, la informacion divulgada a través de las resoluciones que emite
el Instituto en materia de seguridad publica se asume como si fuese
una variable explicatoria de—suponemos—Ilos cambios en los
resultados de politicas de seguridad publica (variable dependiente).
Estos “cambios” son mas dificiles de observar y de medir, pero en
la medida de lo posible el estudio trata de aproximarlos a través de
distintos elementos analiticos (tales como cambios en las paginas
de Internet de las dependencias, o seguimiento en prensa de temas
relevantes).

Instrumentos de recoleccion de la informacion

El punto de partida central del estudio esta basado en la
informacién—generalmente contenida en documentos—que el IFAI
ordena entregar a los recurrentes a través de sus resoluciones.'’
Para recabar estos datos, se tomd como universo de andlisis las
resoluciones de los recursos de revision donde el IFAl ordend
confirmar con instruccién de entrega, modificar o revocar las
decisiones de los Comités de Informacién de las dependencias y
entidades del sector de seguridad publica federal, desde el 23 junio
de 2003 hasta el 31 de agosto de 2008, segln se establece en el
articulo 56, fraccion Ill de la LFTAIPG.!" El siguiente cuadro muestra
el nimero de recursos de revision que conforman este universo.

10 Las resoluciones analizadas son aquéllas que se encontraban disponibles al momento de

elaborar esta investigacion en la pagina de internet del IFAI en el apartado resoluciones del
Pleno http://www.ifai.org.mx/Sesiones

La fraccion III solo habla de modificar o revocar las decisiones del Comité, mientras que la
fraccion IT habla de “confirmar”, mas no de confirmar e instruir una entrega de informacion. Sin
embargo, algunas resoluciones del Pleno del IFAI han establecido esta Glltima préctica, donde
se confirma la respuesta del Comité y a la vez se instruye al sujeto obligado a que entregue
cierto tipo de informacion al recurrente.
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Cuadro 1
Numero de recursos de revision con resolucion de “modifica” (M),
“revoca” (R) o “confirma con instruccion de entrega” (C)
en el sector de seguridad publica federal
(23 de junio de 2003 a 31 de agosto de 2008)

Afio PFP PGR SEDENA SESNSP SSP Total
M| R|C M RICIM|[R|C|IM[R|C|M R C
2003 0 0 0 5 0 0] 1 4 |0 |0 ([0 }|O 6 12 0 28
2004 4 5 1 5 141 3] 7 9 110 |1 0 4 12 0 66
2005 | 11| 5 0| 2 18| 1] 2 (14| 3 |1 0|0 9 7 0 | 112
2006 | 10 | 9 1 29 7 | 1|16 (17 | 2 |0 [0 | O 6 9 1| 148
2007 [ 17 [ 14 | 1 65 42 242 (10222 ]0|23] 92 1| 315
2008 9 5 1 25 22 | 1110 [ 5 110 1 0 7 8 0 95
Total [ 61 | 38 | 4 | 150 | 143 | 8 | 98 [ 59 | 9 | 3 [ 4 | O [ 55 | 140 | 2 | 764

Cabe destacar que los expedientes de los 764 recursos de
revision que se muestran en el cuadro 1 estdn contenidos en 720
resoluciones del Instituto, ya que existen 44 recursos de revision
que fueron “acumulados” en diversas resoluciones.'? Asi, el presente
estudio se fundamentd en el andlisis de esas 720 resoluciones del
IFAI, en las cuales se dio tramite a los expedientes de 764 recursos de
revision (357 modificaciones, 384 revocaciones y 23 confirmaciones
con instruccion de entrega). En las siguientes secciones se detallan
los resultados del andlisis.!

3. Analisis de la informacion

El recurso de revision es el instrumento que tienen los ciudadanos
para quejarse ante el IFAl cuando no estén de acuerdo con la
respuesta otorgada a su solicitud de informacion por parte del
sujeto obligado. La resolucion de dicho recurso, a cargo del Instituto,
representa una garantia para hacer efectivo el derecho de acceso a
la informacion publica. Pero en ciertos casos—cuando se revoca o

El Pleno del IFAI recurre con frecuencia a la acumulacion de expedientes, especialmente cuando
los temas de las solicitudes de informacion que suscitaron los recursos son muy parecidos y
el fondo del asunto por resolver es el mismo, segun lo establecido en los articulos 71, 72 'y 73
del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, supletorio de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

Es importante mencionar que las dependencias y entidades del sector seguridad publica que
son objeto de este estudio recibieron 21,552 solicitudes de informacion en el periodo que se
analiza, de las cuales solo el 3.5 por ciento se convirtié en recurso de fondo (revoca, modifica
y confirma con instruccion de entrega).
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modifica la respuesta del sujeto obligado—una resolucion también
puede considerarse como una pequefia pieza de politica publica:
su contenido mueve a la accion por parte de una dependencia o
entidad, la cual debe realizar distintas actividades dentro del ambito
publico para cumplir con las instrucciones del Instituto.

Existen resoluciones que son relativamente sencillas de
cumplir, como entregar un documento especifico al recurrente o
declarar la inexistencia de cierto tipo de informacién. Sin embargo,
existen muchas otras que ordenan realizar una gran cantidad de
acciones a la dependencia. En efecto, en una misma resolucién
se puede ordenar a un sujeto obligado revocar la clasificacion que
realizd de ciertosdocumentos a partir de determinados fundamentos
de la Ley; entregar informacion especifica al recurrente; y declarar
la inexistencia de otros documentos. Ello se debe, generalmente,
a que la solicitud de informacidon que motivd la interposicion del
recurso de revision era relativamente “compleja” en si misma,
en el sentido de que dentro de la solicitud se pedian en realidad
numerosos “contenidos” de informacién o documentos.

Por ejemplo, en la solicitud de informacion con folio
0413100022905 se pide a la PFP informacién diversa sobre el
helicoptero Bell 412-EP donde perdio la vida el entonces secretario
de Seguridad Publica, Ramoén Martin Huerta. En ella el solicitante
pidio documentos relativos al contrato de compraventa del
helicoptero; contratos de mantenimiento del 2000 a la fecha de
ingreso de la solicitud; las partes o refacciones que fueron cambiadas
en ese lapso; el equipo de radar y electronico con que contaba la
aeronave; y fotos de la cabina. El solicitante recurrio la respuesta de
la dependencia, y en el recurso de revision 2047/05 el Pleno del IFAI
ordend ala PFPlosiguiente: realizar una busqueda exhaustiva de una
copia simple del contrato de compraventa del helicéptero; entregar
tanto los contratos de mantenimiento efectuados al helicoptero
como los datos genéricos del equipo de radar y electréonico de la
aeronave; confirmar la respuesta de la dependencia mediante la
cual se entregd un cuadro con informacion acerca de las partes o
refacciones que fueron cambiadas; y confirmar la inexistencia que
realizo la PFP respecto de las fotos de la cabina de la aeronave.

Esta situacidon es cada vez mas comun en el marco de la
LFTAIPG. En la medida en que los usuarios de la Ley van conociendo
mejor los alcances de ésta y los instrumentos para acceder a la
informacién publica, las solicitudes de informacion se vuelven mas
amplias, y por tanto las resoluciones a los recursos de revisién deben
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atender, en promedio, a mayores contenidos de informacion dentro
de cada solicitud sobre los cuales se queja el ciudadano.

Tomando en cuenta estas consideraciones y con el objeto
de establecer en qué areas de la seguridad publica federal se ha
tenido un efecto importante a partir del trabajo del IFAI, el analisis
de las resoluciones del presente estudio se enfoca en dos elementos
informativos: 1) la solicitud de informacidon que motivo el recurso
de revisién, y 2) la instruccidon o notificacion precisa donde se
establece qué tipo de documento o informacion debera entregar o
qué tipo de accidén debera realizar el sujeto obligado para cumplir
con los resolutivos del recurso de revisidn. A continuacion se detalla
el tratamiento que se dio a estos dos elementos de informacién
contenidos en los recursos de revision.

3.1 Temas de las solicitudes de informacion

Las solicitudes de informacion se clasificaron por temas o categorias.
Se hizo un esfuerzo por tratar de clasificar a cada solicitud dentro
de una categoria Unica de informacién. Ello representé un reto
importante. Como ya se ha mencionado, existen solicitudes que se
componen de multiples contenidos de informacion, y en ocasiones
un contenido de informacidn se relaciona con un tema particular—
digamos un asunto administrativo—mientras que otro tiene que
ver con un tema totalmente distinto. Y todo dentro de una misma
solicitud. Sin embargo, en la gran mayoria de las solicitudes es
posible identificar un tema central que motivé'“su envio, y porello se
analizd de manera cuidadosa a cada una de ellas para determinar su
categoria mas adecuada de clasificacidn. Esto incrementd el nUmero
de categorias, pero a la vez otorgd mas precision al andlisis.

En aquellos casos donde no fue posible clasificar a una
solicitud dentro de unasola categoria, yafuese porque los contenidos
de informacidn solicitados eran totalmente ajenos unos de otros
0 porque no era posible determinar, de manera razonablemente
objetiva, una categoria Unica de clasificacion, se determiné clasificar
a la solicitud en mas de una categoria. Sin embargo, sélo 84 recursos
de revision de un total de 764 se clasificaron en dos categorias, y
ninguno en tres o mas. En todos esos recursos se intentd, en la

4 Desde luego que interpretar la motivacion ultima e inequivoca de una solicitud de informacion
no es posible, por mas categorias de informacion que se establezcan. En realidad el motivo que
tiene un solicitante para pedir determinada informacion al gobierno lo conoce solo €l.
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medida de lo posible, colocar en la primera categoria de clasificacion
el tema con el que la solicitud estuviese mas relacionado, o bien,
que atendiese al primer contenido de informaciéon en aquellas
solicitudes que tuvieran dos o mas contenidos que apuntaran a
temas muy distintos entre si.

Asi, se identificaron al menos 26 categorias o temas de
informacién. A continuacién se presenta cada una de ellas, por
orden alfabético.

Cuadro 2
Clasificacion de las solicitudes de informacion

Asuntos administrativos: tiene que ver con actividades de tipo administrativo del sujeto
obligado, generalmente relacionadas con envios de documentos internos o informacién
acerca de procesos o servicios de las dependencias o entidades.

Asuntos institucionales: se refiere a temas relacionados con la gestion, planeacién o
comunicacion de la dependencia o entidad, asi como a su relacién con otras agencias de la
Administracion Publica Federal.

Autorizaciones, licencias y permisos: en esta categoria se clasificaron las solicitudes relativas
a tramites de licencias o permisos, o bien, a preguntas sobre autorizaciones otorgadas por el
sujeto obligado para realizar cierto tipo de actividades o gozar de algun tipo de beneficio o
prerrogativa.

Averiguaciones previas o documentos MP: se refiere a solicitudes que piden informacién
sobre averiguaciones previas (AP) o documentos emitidos por el ministerio publico (MP), y
que no se relacionan con los temas de ninguna de las demds categorias.

Compras, contratos y licitaciones: informacidon sobre compras realizadas por las
dependencias o entidades, asi como aquella relacionada con contratos celebrados por las
mismas con otros entes organizacionales, generalmente empresas o proveedores externos.
En esta categoria también se colocaron todas las solicitudes cuyo tema de interés principal
estuviese relacionado con licitaciones publicas.

Datos de funcionarios o ex funcionarios: se refiere a solicitudes de informacién de muy
diversa indole sobre funcionarios publicos o ex funcionarios publicos, de cualquier orden
de gobierno. Generalmente son solicitudes que proporcionan el nombre del funcionario o
ex funcionario de quien se desea conocer algun tipo de informacién: actividades, agenda
de trabajo, caracteristicas de su puesto y/o desempefio, toma de decisiones, entre otras.
También aqui se clasifican solicitudes sobre funcionarios o ex funcionarios de gobierno que
desempefian o desempefiaron cierto tipo de actividades o que se encuentran en cierto
rango administrativo (p. ej. “tenientes”, “directores generales”), sin que necesariamente se
proporcionen sus nombres por parte del solicitante de informacion.

Datos de funcionarios o ex funcionarios en AP: en esta categoria se clasifican las solicitudes
que piden informacion relativa a averiguaciones previas relacionadas con funcionarios o ex
funcionarios publicos de cualquier orden de gobierno.

Datos de particulares: aqui se clasifican las solicitudes que pidan cualquier dato acerca
de una o varias personas que no ejerzan o no hayan ejercido cargos publicos, y donde el
solicitante no haga referencia a alguna averiguacion previa. En muchos casos las solicitudes
tienen que ver con informacion acerca de personajes con cierta fama publica, ya sea por sus
actividades publicas o por la comisidn de presuntos delitos (i.e. narcotraficantes).
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10.

11.

12.

A3,

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Datos de particulares en AP: esta categoria tiene que ver con documentos que se soliciten
sobre alguna persona o personas en el marco de algin procedimiento que vaya desde la
integracion de una averiguacion previa hasta la consignacion a los tribunales, este Gltimo a
cargo del ministerio publico y donde se resuelve si se ejercita o no la accién penal.

Datos de reos: cualquier dato o documento que se solicite acerca de una persona confinada
en alguna prision de cualquier orden de gobierno.

Datos de reos en AP: se refiere a la solicitud de documentos relacionados con procedimientos
de averiguacién previa sobre personas confinadas en alguna prisién de cualquier orden de
gobierno.

Datos personales: se refiere a la solicitud de documentos que contengan datos personales
del recurrente. Es importante sefialar que en esta categoria estan no sélo las solicitudes de
acceso a datos personales que se convirtieron en recursos, sino también las solicitudes de
acceso a la informacion que derivaron en recursos de revision y que el IFAl les dio tratamiento
de datos personales por la naturaleza de la informacion solicitada.

Datos personales de reos: en esta categoria se clasifican las solicitudes de documentos que
contengan datos personales de recurrentes recluidos en alguna prisién. Todos los casos se
refieren a los internos del penal de Cadereyta, Nuevo Ledn.

Derechos humanos: tiene que ver con informacion que relaciona al sujeto obligado con la
Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) o con algin tema donde aparezcan de
manera explicita las palabras “derechos humanos”.

Estadisticas sobre capacidades o desempefio de la dependencia: se refiere a todo tipo de
estadisticas que reflejen o revelen las capacidades (humanas, materiales, fisicas, de recursos)
de la dependencia o entidad, o bien, a través de las cuales se pueda sacar alguna conclusion
acerca de su desempefio.

Estadisticas sobre temas de seguridad publica: todo tipo de estadisticas que permitan medir,
a través de variables o indicadoreas que se relacionan con distintas unidades o categorias de
analisis, la situacion de alglin concepto relacionado con la seguridad publica.

Informacion de accidentes: son solicitudes donde se pide informacién especifica de algun
accidente que involucre a funcionarios publicos o donde intervengan materiales o equipos
en posesion de los sujetos obligados.

Informacién de instalaciones: tiene que ver con informacién acerca de los bienes inmuebles
de las dependencias o entidades.

Informacién de operativos: todo tipo de informacion relacionada con la planeacion, ejecucién
o desarrollo de algin esquema, operativo, accion o intervencién de alguna autoridad con el
propdsito de preservar el orden o la seguridad publica.

Informacion de viajes de funcionarios: se refiere a solicitudes que piden cualquier tipo de
informacion relacionada con viajes de funcionarios publicos.

Informacion de vuelos: tiene que ver con solicitudes que piden datos especificos acerca de
vuelos realizados por aviones, avionetas o helicopteros de los sujetos obligados.
Informacion general: aqui se clasifican las solicitudes que no encajaron en ninguna de las
otras 25 categorias.

Investigacion sobre temas de seguridad publica: todo tipo de solicitudes que pidan datos,
estudios o informacidn relacionada con algiin tema de seguridad publica, y cuya clasificacion
no cae dentro de las definiciones realizadas para las categorias de “Estadisticas” de este
estudio.

Material y equipo de seguridad publica: se refiere a solicitudes que se relacionan con
informacién sobre materiales, equipos o mobiliario de las dependencias o entidades.
Personal y recursos humanos (general): todo tipo de informacion relacionada con datos,
politicas, nombramientos, despidos, acciones, programas o desempefio del personal de las
dependencias o entidades.

Presupuesto o gasto de dependencias: se refiere a la informacién relacionada con el ejercicio
de recursos publicos por parte de las unidades administrativas de las dependencias o
entidades.
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3.2

Instrucciones del IFAI contenidas en las resoluciones
de los recursos de revision

Los recursos de revision también se clasificaron por categorias,
dependiendo de la accidn o instruccidn principal que el IFAl ordend
realizar al sujeto obligado.!” En principio, se identificaron seis
categorias, descritas a continuacion.

Clasificacion de las instrucciones ordenadas por el IFAI

1.

2.

4.

Entrega directa: se instruye al sujeto obligado a entregar
la informacién solicitada (i.e. relacionada con lo que el
solicitante pidié en su solicitud de informacidn original).
Version publica: se instruye al sujeto obligado a entregar
una version publica de los documentos que contienen la
informacién solicitada.

Busqueda exhaustiva: se ordena al sujeto obligado a realizar

una busqueda exhaustiva de la informacion solicitada

dentro de sus archivos. En caso de encontrarla, se ordena
su entrega, de ser el caso mediante una versidén publica.

En caso contrario, se ordena declarar la inexistencia de la

informacién.

Acceso condicionado: se instruye al sujeto obligado a

realizar alguna de las siguientes acciones:

a. Notificar al recurrente las modalidades en que la
informacion estara disponible.

b.  Notificar al recurrente los costos de entrega de la
informacion.

c.  Enviar la informacién por la modalidad de entrega
elegida por el recurrente.

d. Orientar o hacer del conocimiento del recurrente el
lugar y/o la forma en que puede consultar, encontrar,
reproducir, adquirir o acceder a la informacion
solicitada.

e. Comprobar ante el IFAI que el sujeto obligado envio
informacion adicional al recurrente (generalmente
surgida por via de alegatos).

15 Esta clasificacion es distinta a la otorgada por el Instituto a los recursos de revision, donde se
confirma, revoca o modifica la decision del Comité de Informacion del sujeto obligado, segiin
lo establecido en el articulo 56 de la LETAIPG.
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f. Entregar la informacién al recurrente a la conclusion en
forma definitiva de un proceso actualmente en tramite.
5. Inexistencia: se instruye al sujeto obligado a declarar la
inexistencia de la informacién solicitada.
6. Reclasificacion: se modifican o revocan los fundamentos de
clasificacion de la informacion que invocé el sujeto obligado
en su respuesta al solicitante.

Al igual que con las solicitudes que motivaron la
interposicion de los recursos de revision, se realizdé un esfuerzo por
clasificar a cada recurso en una categoria Unica de instruccién, de
las seis que se acaban de describir. Como ya se ha comentado, un
gran numero de solicitudes que terminan en recursos de revision
tienen mas de un contenido de informacién, y por ello el Pleno
del IFAI ordena, con frecuencia, realizar acciones muy distintas
dentro de una misma resolucion, todas ellas relacionadas con una
o varias de las seis categorias anteriores. Esto represento otro reto
importante para el estudio, puesto que en muchas resoluciones no
resultaba inmediatamente obvio cual era la instruccién “principal”
de la resolucidn, de entre varias instrucciones contenidas en ésta.

Por ello, para realizar la clasificacion correspondiente de
aquellos recursos que se pronunciaban sobre mas de un contenido
de informacidn, se tuvieron que adoptar varios criterios de decisién.
El principio rector de estos criterios fue el de “maxima entrega”. Es
decir, se privilegié, en la medida de lo posible, la clasificacion de
los recursos segun su capacidad para entregar la mayor cantidad
de informacion al recurrente segtin lo manifestado en su solicitud
original. En este sentido, se establecieron cuatro criterios, descritos
a continuacion por orden de importancia:

1. Criterio 1. Si una resolucién contenia varias instrucciones
para el sujeto obligado, pero al menos una de ellas tenia
que ver con la entrega de documentos que estuviesen
directamente relacionados con los contenidos de
informacién de la solicitud original, el recurso de revisién
se clasificd dentro de la categoria 1 6 2, dependiendo de si
se ordenaba o no la elaboracion de una version publica del
documento. En caso de que se ordenara tanto la entrega de
un documento de manera integra (categoria 1) como una
version publica de otro documento (categoria 2), el recurso
se clasificé dentro de la categoria 1.
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2. Criterio 2. Las resoluciones que no cumplieran con lo
establecido en las categorias 1 6 2 (entrega de informacion
o elaboracion de versidn publica) se clasificaron en las
categorias restantes, siguiendo un orden de importancia
de menor a mayor numero de categoria para cuando
hubiese varias instrucciones para el sujeto obligado, y soélo
bajo el supuesto de que al menos una de las instrucciones
se relacionara con los contenidos de informacién de la
solicitud original. Asi, en el caso de una resolucién que
ordenase tanto la busqueda exhaustiva de un documento
como la declaracion de inexistencia de otro documento,
el recurso se clasificd dentro de la categoria 3 relativa a la
busqueda de informacion.

3. Criterio 3. Si una resolucién contenia instrucciones
que tuviesen que ver con la entrega de documentos al
recurrente, integros o en version publica, pero que no
estuviesen directamente relacionados con los contenidos
de informacion de la solicitud original, el recurso de
revision se clasificé dentro de las categorias 1 6 2 sdlo si
no existia otra instruccidn relacionada con los contenidos
de informacién de la solicitud original, en cuyo caso se
siguid el orden establecido en el criterio 2. Por ejemplo,
en algunos recursos se ordena la entrega de algun oficio o
documento que informa al recurrente sobre cierto proceso
0 accion realizado por el sujeto obligado, a partir del cual se
pueden obtener datos sobre el paradero de alguin contenido
de la informacion que busca. Pero en realidad no se estd
instruyendo la entrega de un documento relacionado
directamente con la informacién de interés para el
recurrente. Por otro lado, en ese mismo recurso puede
existir una orden para que el sujeto obligado realice una
busqueda exhaustiva de un documento que si se relacione
con algun contenido de informacién de la solicitud original.
Segun el criterio que nos ocupa, dicho recurso se clasificaria
dentro de la categoria 3,y no la 1.

4. Criterio 4. Si una resolucién contenia varias instrucciones
pero ninguna que tuviese que ver con los contenidos de
informacién de la solicitud original, el recurso de revisién
se clasifico siguiendo un orden de importancia de menor
a mayor numero de categoria, dependiendo de las
instrucciones que ordenase el Instituto. Asi, un recurso
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con una instruccion de elaborar una version publica de un
documento y de realizar una busqueda exhaustiva de otro
documento se clasificé bajo la categoria 2 referente a la
version publica.

En general, el seguimiento de estos cuatro criterios resultd
suficiente para clasificar los recursos de revision de manera casi
inequivoca.

4. Impactos de la informacion divulgada

4.1 Asuntos informativos transparentados a partir de las
resoluciones del IFAI

El cuadro 3 muestra, de manera agregada, el efecto que ha tenido
el IFAl en el sector de la seguridad publica federal. Las cifras se
refieren a la instruccion principal contenida en las resoluciones
de los recursos de revision. Como se puede observar, 39% de las
resoluciones instruyen la entrega de informacién, mientras que
13% ordenan la entrega de una versién publica. Es decir, en 52%
de los recursos de revision (RR) el IFAl ordend la entrega de algun
tipo de documento relacionado directamente con las solicitudes
de informacion originales. En otro 35% se instruyd la busqueda
exhaustiva de la informacidn, y sélo en el 13% restante se ordend
alguna accion que no implicd la entrega o busqueda de informacién
de manera inmediata, ya sea porque su acceso habia sido
“condicionado”, porque se ordend declarar la inexistencia de algun
documento o porque se ordend cambiar los fundamentos originales
de clasificacién de cierta informacién.
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Cuadro 3
Instruccion principal contenida en las resoluciones de los
recursos de revision del sector de seguridad publica

Instruccidn del IFAI Num. RR %
Entrega directa 297 38.9
Versidn publica 99 13.0
Busqueda exhaustiva 269 35.2
Acceso condicionado 25 3.3
Declaracidon de inexistencia 64 8.4
Reclasificacion 10 1.3
Total 764 100.0

El cuadro 4 muestra la distribucion de los temas de
seguridad publica desprendidos de las solicitudes de informacién
que motivaron los recursos de revision, segun el tipo de instruccién
principal contenida en las resoluciones del Instituto. En dicho
cuadro se puede apreciar, de manera tematica, los efectos que los
resolutivos del IFAl han tenido en materia de transparencia dentro
del sector de la seguridad publica federal. Asi, el tema de mayor
interés contenido en los RR fue el de estadisticas sobre temas de
seguridad publica, con 15% del total, seguido de los datos personales
de reos (11%) y de la informacidn sobre operativos (10%). La
categoria de estadisticas sobre temas de seguridad publica también
fue la que mayor proporcion tuvo de instrucciones de entrega de
informacion, con un 10% del total relativo a las entregas, seguido
de la informacion de operativos, con un 8%. Sin embargo, para
el caso de elaboracion de versiones publicas los temas de datos
de funcionarios y ex funcionarios y de datos de funcionarios y ex
funcionarios en averiguaciones previas fueron los que mayores
porcentajes tuvieron, con 13% y 12%, respectivamente.

Con el objeto de afinar mas el andlisis, las 26 categorias o
temas de las solicitudes de informacién que aparecen en el cuadro
2 se agruparon en seis grandes categorias o temas generales, como
sigue:®

1 La primer gran categoria (gestion institucional y administrativa de dependencias y entidades)
incluye las categorias originales 1, 2, 3, 5, 14, 18, 20, 22, 24, 25 y 26 del cuadro 2; la segunda
incluye las categorias originales 15, 16 y 23; la tercera las 6 y 7; la cuarta las 17, 19 y 21; la
quinta las 4, 8,9, 10 y 11; y la sexta las categorias originales 12y 13.
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1. Gestion institucional y administrativa de dependencias y

entidades

2. Estadisticas e investigacion sobre el sector de seguridad
publica

3. Informacion sobre funcionarios o ex funcionarios

4. Informacién sobre operativos, vuelos o accidentes

5. Datos de personajes publicos, reos y particulares en
general
6. Datos personales

En particular, el analisis llevado a cabo a partir de esta
recodificacion dejé fuera a la categoria 6 relativa a los recursos
de revisidon sobre datos personales,'” con lo cual el numero de
recursos analizados se redujo a 661 casos. Por su parte, aunque
la variedad de los temas de las solicitudes de informacion es muy
amplia y no se podria determinar, a priori, cuales de ellos pudiesen
resultar mas “publicos” que otros, la reclasificacion anterior, del 1
al 5, pretende dar una vision de continuidad que va de los temas de
mayor publicidad a los de menor, respectivamente. Asi, podriamos
pensar que una solicitud que pidiese informacién sobre temas de
gestion institucional y administrativa de una dependencia podria
resultar mas “publica” que otra que solicitara informacion sobre
algln personaje o persona en particular. Desde luego que todo
dependeria del contenido de informacién especifico solicitado en
uno y otro caso. Sin embargo, la reclasificacion realizada en el orden
establecido se Ileva a cabo simplemente para facilitar los anélisis
que se presentan a continuacion.

7 Dicha categoria contiene a las categorias originales 12 y 13 del cuadro 2. Esta ultima, relativa
a “datos personales de reos” podria considerarse como un caso especial y extraordinario, en
el que todos los recursos de revision que se clasificaron en ella fueron promovidos por una
organizacion civil para apoyar a los reos del penal de Cadereyta, Nuevo Leon.
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Cuadro 4

Tema de las solicitud de informacién
por tipo de instruccidn principal contenido

en las resoluciones del IFAI

Tema de la solicitud de informacién original Entrega
Num. %
Asuntos administrativos 8 2.7
Asuntos institucionales 12 4.0
Autorizaciones, licencias y permisos 2.7
Averiguaciones previas o documentos MP 1.0
Compras, contratos y licitaciones 21 7.1
Datos de funcionarios o ex funcionarios 23 7.7
Datos de funcionarios o ex funcionarios en AP 13 4.4
Datos de particulares 5 1.7
Datos de particulares en AP 3 1.0
Datos de reos 9 3.0
Datos de reos en AP 1.3
Datos personales 13 4.4
Datos personales de reos 10 3.4
Derechos humanos 4 1.3
Estadisticas capacidades o desempefio
dependencia 20 6.7
Estadisticas sobre temas de seguridad publica 31 10.4
Informacién de accidentes 6 2.0
Informacién de instalaciones 6 2.0
Informacién de operativos 24 8.1
Informacién de viajes funcionarios 10 3.4
Informacién de vuelos 5 1.7
Informacién general 2 7
Investigacion sobre temas de seguridad publica 17 5.7
Material y equipo de seguridad publica 7 24
Personal y recursos humanos (general) 17 5.7
Presupuesto o gasto de dependencias 16 5.4
Total 297 100.0
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Version publica BL’quuef:la A?c.eso
exhaustiva condicionado
Nam. % Nam. % Nam. %
p 2.0 2 7 1 4.0
2 2.0 9 3.3 0 .0
0 .0 0 .0 0 .0
2 2.0 0 .0 0 .0
9 9.1 6 2.2 0 .0
13 13.1 12 4.5 7 28.0
12 12.1 3 1.1 1 4.0
4 4.0 2 7 4 16.0
4 4.0 2 7 0 .0
2 2.0 2 7 0 .0
3 3.0 2 7 0 .0
1 1.0 2 7 0 .0
0 .0 70 26.0 1 4.0
7 7.1 0 .0 0 .0
7 7.1 9 3.3 4 16.0
1 1.0 71 26.4 4 16.0
p 2.0 2 7 0 .0
2.0 1 4 0 .0
10 10.1 34 12.6 1 4.0
0 .0 4 0 .0
1 1.0 4 0 .0
0 .0 .0 1 4.0
11 11.1 18 6.7 0 .0
1 1.0 3 1.1 0 .0
3 3.0 14 5.2 1 4.0
.0 3 1.1 0 .0
99 100.0 269 100.0 25 100.0




Declaracion de

inexistencia Reclasificacién Total
Num. % Nam. % Nam. %
7 10.9 0 .0 20 2.6
1 1.6 0 .0 24 3.1
2 3.1 1 10.0 11 1.4
4 6.3 0 .0 9 1.2
9 141 1 10.0 46 6.0
9 14.1 1 10.0 65 8.5
0 .0 0 .0 29 3.8
2 3.1 1 10.0 18 2.4
0 .0 0 .0 9 1.2
3 4.7 0 .0 16 2.1
0 .0 0 .0 9 1.2
3 4.7 0 .0 19 2.5
3 4.7 0 .0 84 11.0
0 .0 0 .0 11 1.4
0 .0 0 .0 40 5.2
3 4.7 1 10.0 111 14.5
1 1.6 0 .0 11 1.4
0 .0 0 .0 9 1.2
4 6.3 1 10.0 74 9.7
0 .0 0 .0 11 1.4
0 .0 0 .0 7 0.9
0 .0 0 .0 3 0.4
5 7.8 1 10.0 52 6.8
2 3.1 3 30.0 16 21
5 7.8 0 .0 40 5.2
1 1.6 0 .0 20 2.6
64 100.0 10 100.0 764 100.0
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Cuadro 5

Instruccion principal de las resoluciones del IFAI por tema general
de la solicitud de informacion

Instruccion del | Gestion admva. e instit. Estadistica e investig. | Funcionarios o ex func.
IFAI Nam. % Nam. % Ndm. %
Entrega 111 52.6 68 33.5 36 38.3
Version pub. 26 12.3 19 9.4 25 26.6
Busqueda ex. 39 18.5 98 48.3 15 16.0
Acceso condic. 3 14 8 3.9 8.5
Inexistencia 27 12.8 8 3.9 9.6
Reclasificacién 5 24 2 1.0 1.1
Total 211 100.0 203 100.0 94 100.0
Cuadro 6
Instruccion principal de las resoluciones del IFAI
por tipo de sujeto obligado

Instruccion del PFP PGR SEDENA

IFAI Nam. % NGm. % Nam. %
Entrega 47 51.6 111 37.8 68 42.8
Version pub. 15 16.5 49 16.7 23 14.5
Busqueda ex. 19 20.9 104 35.4 29 18.2
Acceso condic. 0 .0 10 34 11 6.9
Inexistencia 9 9.9 18 6.1 21 13.2
Reclasificacién 1 1.1 2 7 7 4.4
Total 91 100.0 294 100.0 159 100.0

Cuadro 7
Tema general de la solicitud de informacién
por tipo de sujeto obligado

Tema general PFP PGR SEDENA

de la solicitud NGm % NGm. % NGm. %
Gestion adm. 42 46.2 51 17.3 67 42.1
Estad. e invest. 9.9 131 44.6 30 18.9
Funcionarios 7.7 47 16.0 30 18.9
Operativos 30 33.0 26 8.8 21 13.2
Personajes 3 3.3 39 13.3 11 6.9
Total 91 100.0 294 100.0 159 100.0
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Operativos Personajes, reos, partic. Total

Ndam. % Num. % Nam. %]

35 38.0 24 39.3 274 41.5

13 141 15 24.6 98 14.8

37 40.2 8 131 197 29.8

1 1.1 6.6 24 3.6

5.4 14.8 58 8.8

1 1.1 1 1.6 10 1.5

92 100.0 61 100.0 661 100.0
SESNSP SSP Total

Ndam. % NUm. % Ndam. %

3 42.9 45 40.9 274 41.5

0 .0 11 10.0 98 14.8

3 42.9 42 38.2 197 29.8

0 .0 3 2.7 24 3.6

1 14.3 8.2 58 8.8

0 .0 0 0 10 1.5

7 100.0 110 100.0 661 100.0
SESNSP SSP Total

Nam. % Ndam. % Nam. %

5 71.4 46 41.8 211 31.9

1 14.3 32 29.1 203 30.7

0 .0 10 9.1 94 14.2

1 143 14 12.7 92 13.9

0 .0 8 7.3 61 9.2

7 100.0 110 100.0 661 100.0
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Hecha esta precision, el cuadro 5 presenta los resultados
de cruzar la instruccidn principal de las resoluciones de los RR con
estos cinco grandes temas de las solicitudes de informacién. Como
se puede apreciar, 53% de los RR que contienen temas de gestidn
administrativa e institucional de los sujetos obligados tuvieron
instruccion de entrega directa, y este porcentaje disminuye para el
resto de los temas, siendo el de estadisticas e investigacion el que
menor porcentaje de entrega directa tuvo, con 34%. Por el contrario,
en 27% de los RR con temas relativos a funcionarios o ex funcionarios
se ordend la elaboracidn de versiones publicas de los documentos,
lo cual contrasta con el tema de estadisticas e investigacion, el cual
tuvo el menor porcentaje en este rubro, con tan sélo 9%. Por otro
lado, en 48% de los RR sobre estadisticas e investigacion se ordend
la busqueda exhaustiva de informacion, cifra muy superior al 13%
que correspondié al tema con menores érdenes de busqueda, los
datos de personajes publicos, reos y particulares.

En otras palabras, lo mas relevante del cuadro 5 nos indica
que existe una mayor probabilidad de que se entregue lainformacién
de manera directa al recurrente en la medida en que el tema de
la solicitud de informacion que motivd el recurso de revision sea
de naturaleza administrativa o institucional (53%). Asimismo, la
probabilidad de que se ordene una busqueda exhaustiva de los
documentos aumenta en la medida en que el tema del RR tenga que
ver con estadisticas e investigacion dentro del sector de seguridad
publica (48%). Aunque no se puede hablar de un efecto directo
del tema de la solicitud de informacidn en el tipo de instruccién
contenido en las resoluciones del IFAI, lo que puede afirmarse es que
existe cierto vinculo entre los temas administrativos e institucionales
y la proporcién de érdenes de entrega de informacion directa, y lo
mismo sucede con las busquedas exhaustivas de informacién para
el caso de los temas relativos a las estadisticas e investigaciones en
el sector de seguridad publica.

Por su parte, en los cuadros 6 y 7 se analiza la relacién entre
el tipo de sujeto obligado y las instrucciones de las resoluciones
asi como entre aquél y los temas de las solicitudes de informacién
que motivaron los RR, respectivamente. En el primer caso (cuadro
6) llama la atencion la relativa homogeneidad de las cifras para la
categoria de entrega de informacién. Con excepcion de la PGR,
todas las dependencias y entidades tuvieron porcentajes de
instruccion de entrega mayores a 40%, rebasandose el 50% en el
caso de la PFP. Sélo la PGR tuvo un porcentaje relativamente bajo
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en comparacion con los demds sujetos obligados, con un 38% de RR
dentro de la categoria de entrega directa. La misma homogeneidad
se observa para las 6rdenes de entrega de versiones publicas (salvo
el caso del SESNSP). Pero donde hay mayor variacion es en las
busquedas exhaustivas, donde 18% de los RR de la SEDENA tuvieron
este tipo de instruccién, el porcentaje mas bajo de entre todos los
sujetos obligados que forman parte del sector de seguridad publica
federal.

En el cuadro 7 destaca de nueva cuenta el caso de la
PGR. 45% de los RR en su contra son sobre temas de estadistica e
investigacion,yestacifraestd muyporencimadelascorrespondientes
al resto de los sujetos obligados. Asimismo, 33% de los RR contra
la PFP estan relacionados con temas de informacién de operativos,
vuelos y accidentes, lo cual también resalta si se compara dicha cifra
con sus contrapartes en las demas dependencias y entidades. En
este sentido, lo que aparece en el cuadro 7 es cierta dependencia
de algunos de los temas de las solicitudes de informacién con el
sujeto obligado contra el cual se interpuso el recurso de revision,
especialmente para los dos casos mencionados.

4.2 Casos de recursos de revision afines cuya resolucion
implicé divulgar informacion de interés publico

Los cuadros anteriores ofrecen un panorama de la importancia que
ha tenido el IFAl en materia de transparencia dentro del sector de la
seguridad publica federal. A través de sus resoluciones, el Instituto
ha ordenado la entrega de una gran cantidad de informacion publica.
Como se muestra en el cuadro 2, al menos 26 categorias diferentes
de informacién han sido estudiadas dentro de las resoluciones
del Instituto. Si se toman en su conjunto, mas de la mitad de las
resoluciones de los recursos de revision han ordenado la entrega de
al menos un contenido de informacidn relacionado con la solicitud
original, ya sea de forma directa o en versiones publicas.

Sin embargo, un modo distinto de ver la trascendencia de
las resoluciones del Instituto es a través de grupos especificos de
recursos de revision o “casos” que tratan temas afines. En muchos de
ellos se puede apreciar el papel que ha jugado el Instituto al ordenar
la entrega de informacion, contribuyendo asi a la transparencia y
divulgacién de informacion de claro interés publico. A continuacién
se presenta una seleccion de algunos de estos casos, divididos en
aquellos que tienen que ver con mas de uno de los sujetos obligados
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del sector de seguridad publica federal o sélo con uno de ellos en
particular.

Casos que tienen que ver con mds de un sujeto obligado
a) Estadisticas sobre temas de seguridad publica

De acuerdo con el cuadro 2, alrededor de 111 RR tuvieron
que ver con temas relacionados con estadisticas del sector de
seguridad publica. Aunque la mayoria de las resoluciones de estos
RR tuvieron instrucciones de busquedas exhaustivas de informacion
(especialmente dirigidas a la PGR), la gran proporcion de recursos
dentro de este rubro indica el interés existente en la materia por
parte de la ciudadania. Destacan multiples recursos relacionados
con temas sobre narcotrafico, secuestro, robo, asaltos, homicidios
y crimen organizado, entre otros. Es importante resaltar que gran
parte de la informacién se pide con desgloses por estado, género y
edades.!®

En particular, destacan dos grupos de RR, uno contra
la PGR y otro contra la SSP, que ademas de solicitar informacion
estadistica también se podrian considerar dentro de la categoria
de investigacién sobre temas de seguridad publica, debido a la
profundidad y detalle de la informacion solicitada. En el primer
caso son alrededor de 25 RR que recurren todo tipo de informacién
sobre los extranjeros sentenciados en México por distintos tipos
de delitos, mientras que en el segundo caso se solicita informacién
sobre conductas delictivas del fuero federal y la situacién juridica de
los extranjeros internos en los centros de readaptacion social de las
entidades federativas.

Quiza resulte exagerado decir que los multiples recursos
de revision en materia estadistica interpuestos en contra de los
sujetos obligados del sector de seguridad publica han tenido
un efecto determinante en ellos a la hora de informar al publico
acerca de sus actividades. Para poder verificarlo, habria que realizar
un estudio de campo y entrevistas con funcionarios publicos. Sin

'8 Laprensa escrita ha realizado una difusion amplia de las estadisticas divulgadas como resultado
de las resoluciones del Instituto. Como ejemplo, véanse las notas publicadas en el periodico
Reforma, “Critican a PFP por los asaltos”, 10 junio 2008; “Ordenan informar defunciones”, 8
mayo 2008; “Reserva el IFAI rutas de heroina”, 22 marzo 2007, entre muchas otras.
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embargo, no parece casual que, de manera reciente, empiece a
existir informacion estadistica detallada en las paginas de Internet
de dependencias como la PGR y la SSP. En el caso de la PGR existe un
vinculo donde se pueden consultar estadisticas sobre la incidencia
delictiva del fuero federal, para los afios 2007 y 2008, de manera
anual, por mes y por entidad federativa, con desgloses multiples
para delitos diversos y delitos contra la salud.!® Para el caso de la
SSP, en los vinculos relacionados con “transparencia focalizada” de
su pagina de Internet se puede acceder a estadisticas penitenciarias
diversas, especialmente las relacionadas con poblacién penitenciaria
segun fuero, situacion juridica y sexo, por entidad federativa.?

b) Operativo en el Estado de Oaxaca

La relevancia de algunos sucesos de interés publico ha
tocado la labor que se realiza en el Instituto. En efecto, la LFTAIPG
ha sido utilizada en multiples ocasiones para conocer informacion
relativa a eventos que, por su amplia difusion e importancia
para el desarrollo de los temas politicos y sociales del pais, han
despertado el interés de diversos grupos ciudadanos. Tal es el
caso de los operativos suscitados en el Estado de Oaxaca durante
2006, en donde distintas fuerzas federales intervinieron para tratar
de restablecer el orden con motivo del conflicto del sindicato de
maestros en la entidad, encabezado por la Asamblea Popular de los
Pueblos de Oaxaca (APPO). Recursos como los 0279/07, 3313/07
y 0199/08 de la PFP; 3163/07 de la PGR; 0041/07 y 0479/08 de
la SEDENA; y 0197/08 de la SSP dan cuenta del interés sobre este
operativo, y en la mayoria de estos recursos el IFAl ordend la entrega
de la informacidn solicitada, o bien, versiones publicas de distintos
documentos.

c) Operativo “Zhenli Ye Gon”
Otro caso de amplia difusién mediatica que derivd en

recursos de revision ante el IFAl fue el decomiso de mas de 200
millones de ddlares en efectivo realizado por la PFP en una casa

http://www.pgr.gob.mx/temas%20relevantes/estadistica/Incidencia%20Entidad/
incidencia%?20 entidad.asp (sitio accedido el 26 de diciembre de 2008). Aunque de manera
menos detallada, también es posible observar algunas cifras sobre averiguaciones previas.

2 http://www.ssp.gob.mx/portal WebApp/ShowBinary?nodeld=/BEA%20Repository/365162//
archivo (sitio accedido el 26 de diciembre de 2008).
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de Lomas de Chapultepec, de la Ciudad de México, en marzo
de 2007. El dinero pertenecia presuntamente al representante
legal de la empresa Unimed Pharm Chem Meéxico, Zhenli Ye
Gon. En el recurso 0642/07 contra la PFP se determind realizar
una busqueda de informacién de todo tipo de investigaciones
relacionadas con sustancias como la efedrina y la pseudoefedrina
donde presumiblemente hubiese participado Zhenli Ye Gon. Por su
parte, en el recurso 2098/07 contra la PGR el IFAl ordend precisar
al recurrente el lugar y la forma en que se podrian consultar los
documentos donde se especifica el destino del dinero incautado
por la PGR a este personaje, asi como las instituciones donde fue
depositado y los documentos donde se consigna el uso que se daria
a la tercera parte del dinero asegurado.

d) Compra de chalecos antibalas

Un ejemplo de la manera en que ha sido utilizada la
LFTAIPG para indagar acerca de los contratos y adquisiciones que se
realizan en el ambito de la seguridad publica es el relacionado con
la compra de chalecos antibalas. En al menos tres dependencias se
interpusieron RR relacionados con este tema: 0305/07 y 0644/07 de
la PFP; 0660/07 de la PGR; y 3498/06, 3499/06, 3509/06, 0011/07,
0245/076 y 0264/07 de la SEDENA. En ellos se solicita todo tipo de
informacién sobre la compra de chalecos “antibalas”, especialmente
la que lleva a cabo la SEDENA y que posteriormente suministra a
otras dependencias y entidades, como la PFP y la SSP.

e) El grupo guerrillero EZLN en Chiapas

Otro evento de alcance nacional que ha estado presente
en los RR es el de la guerrilla en Chiapas. El recurso 1667/05 en
contra de la PGR ordena la busqueda exhaustiva de la cantidad
de cadaveres—y sus nombres—que dio fe de su levantamiento
el agente del ministerio publico federal en Chiapas durante los
primeros dias de enero de 1994. En el caso de la SEDENA, el IFAI
le ordend entregar una versién publica de las estadisticas de
los procesos penales a militares que estuvieron destacados en
Chiapas de 1994 a 2005 (1336/05), asi como realizar una busqueda
exhaustiva de los presuntos zapatistas detenidos por el Ejército
Mexicano en los primeros 15 dias de 1994, indicando lugar de
detencidén y si fueron liberados o entregados a alguna autoridad
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(0246/06). Finalmente, ante la SSP se interpuso el RR 0051/08, en el
cual el IFAI le ordena realizar una busqueda de las listas, relaciones,
bitacoras o documentos relacionados con el Ejército Zapatista de
Liberaciéon Nacional (EZLN), tanto desclasificados como clasificados
o reservados.

Casos relevantes por dependencia o entidad
a) PFP

Como se muestra en el cuadro 7, la mayor parte de los
recursos de revision relativos a informes sobre operativos, accidentes
o vuelos son interpuestos en contra de la PFP. Ademas del operativo
en Oaxaca, otros dos casos destacan por el nimero de RR en los que el
IFAl tuvo que pronunciarse. El primero fue el accidente del helicéptero
donde perdid la vida el entonces secretario de Seguridad Publica,
Ramon Martin Huerta. En recursos como el 2065/05, 2047/05,
2207/05, 0972/06 y 1427/06 se solicita todo tipo de informacion
relativa alas condiciones fisicas y de mantenimiento del helicéptero, las
licencias del piloto y copiloto, sus horas de vuelo, las comunicaciones
establecidas entre la PFP y los rescatistas, entre otra.?!

El segundo caso fue el relacionado con los enfrentamientos
entre pobladores de San Salvador Atenco y policias federales y
estatales en mayo de 2006. El conflicto inicié con el desalojo de
algunos floricultores del mercado Belisario, en el poblado de
Texcoco, pero luego escald a un bloqueo de la carretera Lecheria-
Texcoco. En recursos como el 0687/07, 1351/07, 0060/08 y 0305/08
el IFAI ordend la entrega de versiones publicas de documentos
relacionados con los partes informativos de los hechos ocurridos,
los cargos de los elementos de la PFP que participaron, asi como
la busqueda de documentos donde el Estado de México y/o sus
gobiernos municipales solicitaran la intervencién de la PFP en el
municipio de Texcoco los dias 3 y 4 de mayo de 2006.

b) PGR

Una de las grandes contribuciones del IFAI a la
transparencia dentro del sector de la seguridad publica en

21 Las resoluciones del Instituto sobre este caso fueron difundidas en la prensa. Véase Reforma,
“Otras resoluciones”, 17 agosto 2006.
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Meéxico ha sido su posicionamiento en torno a las averiguaciones
previas (AP) que realiza la PGR. De manera consistente, el IFAl ha
ordenado la elaboracion de versiones publicas de todas aquellas
AP concluidas, es decir, donde se haya decretado el no ejercicio de
la accién penal o se haya consignado penalmente a una persona
ante los tribunales judiciales. En efecto, como se puede deducir del
cuadro 4, las categorias relacionadas con temas de averiguaciones
previas (correspondientes a las categorias 4, 7, 9, y 11 del cuadro 2)
suman 56 RR, la mayoria de los cuales tuvo resoluciones de entrega
directa o de elaboracidon de versiones publicas. Ello da unaidea de la
importancia que este tema ha tenido dentro de la labor que realiza
el Instituto en materia de seguridad publica.”

Por otra parte, otros temas que resultaron de importancia
en el dmbito de la PGR fueron el desafuero de Andrés Manuel Lépez
Obrador, la extradicion de narcotraficantes a los Estados Unidos y
la actuacion de la Fiscalia Especial para los Movimientos Sociales
y Politicos del Pasado (FEMOSPP). Un asunto de interés particular
resultd el caso donde se interpusieron varios recursos de revision
para conocer si se aplicaron o no diversos examenes de confianza a
personal de la PGR (expedientes 1879/06 y 0048/08, entre otros).

c) SEDENA

El expediente 363/07 constituye un caso interesante acerca
de cémo un recurso de revision puede tener efectos importantes en
materia de transparencia en el ambito de la seguridad publica. Entre
otros documentos, en ese recurso el IFAl resolvio que la SEDENA
entregara informacion relativa a la demanda de la empresa alemana
Heckler & Koch (HK) por el presunto plagio del fusil FX-05, fabricado
por la Secretaria. Junto con otras solicitudes de informacion sobre el
mismo tema, la SEDENA hizo publica la informacién que tenia sobre el
fusil, la cual establecia la cantidad de fusiles fabricados y aclaraba los
sefialamientos hechos por la empresa alemana. Sobre esto ultimo, “tras
una exhibicion de modelos a detalle del FX-05 la HK quedd convencida
de que, pese al parecido, no hubo un plagio de disefios para fabricar el
fusil mexicano y por ello dio por concluido el diferendo”.?}

“
N

Por esta razon resulta lamentable la reforma reciente al articulo 16 del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, la cual impedira, entre otras cuestiones, el acceso publico a los
expedientes de las averiguaciones previas concluidas. El IFAI manifesté su desacuerdo con
dicha reforma, mediante un comunicado hecho publico el 17 de diciembre de 2008.

3 Reforma, “Reanuda la Sedena fabricacion de fusil”, 18 febrero 2007.
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Al igual que con otras dependencias, ante la SEDENA
también se haninterpuesto numerosos RR para conocer informacion
acerca de distintos operativos y accidentes, en este caso realizados
por el Ejército Mexicano. Como ejemplo estdn los recursos
relacionados con el combate del Ejército al narcotrafico (i.e. 2163/08
y 2663/08) o los casos donde han ocurrido accidentes en retenes
militares, tal como sucedid con los disparos recibidos por la nifia
Marlene Caballero, en el municipio de Tecpan de Galeana, Guerrero.
Uno de los operativos que mayor interés despertdé en materia de
transparencia tiene que ver con los hechos acontecidos en la sierra
de Zongolica, Veracruz, donde se acusé a diversos soldados del
Ejército de la presunta violacion y asesinato de Ernestina Ascencio,
mujer indigena de 73 afios, durante febrero de 2007. En recursos
como los 2332/07, 4429/07, 4430/07 y 4431/07 el IFAl ordend a la
dependencia entregar versiones publicas de los partes militares y de
todas las investigaciones realizadas por la SEDENA en este caso, asi
como busquedas exhaustivas de documentos donde se establecieran
los objetivos de la Secretaria para mantener la presencia del Ejercito
Mexicano en ese punto de la sierra veracruzana.

d) SSP

Sin duda el caso que mas llama la atencion dentro de la SSP
para el periodo bajo estudio es el del Centro de Readaptacion Social
(Cereso) de Cadereyta, Nuevo Ledn. Durante 2007 una asociacion
civil defensora de los derechos humanos denominada “Cadhac”
interpuso mas de 80 recursos de revisién en contra de la SSP por
diversas negativas a solicitudes de acceso a datos personales
relacionadas con los internos federales de dicho Centro. En la gran
mayoria de los casos el IFAl ordend la busqueda exhaustiva de la
informacién solicitada, y de acuerdo con la propia dependencia
se instauraron dos nuevos tramites en prevencion y readaptacién
social derivados de este tipo de solicitudes.?

Conclusiones
El caso de México demuestra que las leyes de acceso a lainformacion

y las politicas de transparencia fortalecen las politicas de seguridad
publica. Lejos de limitarlas en su operacion o eficacia, la LFTAIPG

2% Comunicacion de correo electronico de la SSP dirigida al autor.
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y las resoluciones del IFAI han contribuido a delinear claramente
aquella informacion dentro de las agencias de seguridad que, por
su propia naturaleza, debe ser publica y por tanto debe estar sujeta
al escrutinio ciudadano. La amplia variedad de temas contenidos en
las solicitudes de informacién que derivaron en recursos de revision
y sobre los cuales el IFAl ha tenido que pronunciarse constituye un
buen ejemplo del gran interés que existe por conocer lo que sucede
en el dmbito de la seguridad publica de nuestro pais.

En particular, el estudio establece la capacidad que ha
tenido el Instituto para entregar informacién a los recurrentes.
En promedio, mas de la mitad de las resoluciones de los recursos
de revision instruyen la entrega de algun tipo de documento
relacionado con los contenidos de las solicitudes de informacidn,
ya sea de forma directa o en versiones publicas. Ademas, poco
mas de la tercera parte de dichas resoluciones ordena busquedas
exhaustivas de informacion.

Por otro lado, el estudio también da cuenta de la utilidad
de la Ley para publicar informacion que resulta de interés social. A
través del seguimiento de distintos grupos de recursos de revision
que versan sobre temas afines, las resoluciones del Instituto
contribuyeron a divulgar una gran cantidad de informacion sobre
asuntos muy variados de seguridad publica que han formado parte
del debate nacional. Destaca la labor ejercida por el Instituto a
través de sus resoluciones para volver publicas las averiguaciones
previas concluidas asi como la importancia de publicar estadisticas
de todo tipo sobre temas de seguridad publica.
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Todos los dias, practicamente, existe una o mas noticias sobre el
quehacer de policias, ministerios publicos y elementos del ejército;
al punto que, de manera verdaderamente sorprendente, se han
convertido en parte de nuestro lenguaje ordinario, de términos
técnicos como consignaciones, averiguaciones previas, operativos
policiacos, ordenes de aprehension, puestas a disposiciéon y un largo
etcétera. Ocurre asi porque la demanda ciudadana por seguridad
publica -producto del aumento significativo de la incidencia delictiva
en las ultimas tres décadas- ha hecho que adquieran una visibilidad
publica, nunca antes vista en nuestras instituciones de seguridad
y de persecucidn criminal, tanto en del dmbito federal como local.

Esta visibilidad publica no expresa que exista mayor
transparencia en las instituciones ni mucho menos un sistema
efectivo de rendicion de cuentas. La alta cobertura medidtica que
tienen las instituciones de seguridad publica y de procuracién de
justicia, muchas veces no estd sustentada en informacién sélida
o bien interpretada, en datos estadisticos o en un entendimiento
medianamente aceptable de para qué deben servir esas
instituciones y para qué no. Ello genera el peor de los mundos. Por
un lado, aumentan de manera significativa las notas amarillistas
que acentuan la percepcién ciudadana de inseguridad vy, por otro,
es cada vez mas confuso determinar qué es lo que si estan haciendo
bien las autoridades y qué, en cambio, es claramente equivocado,
incorrecto, absurdo o, incluso, ilegal.

Es importante, por lo tanto, elaborar estrategias de
transparencia focalizada de las instituciones federales de seguridad
y persecucidon criminal; hay que intentar establecer algunos
criterios bdsicos que definan cudl es la informacién Gtil para crear
una deliberaciéon publica mas clara respecto del quehacer de las
instituciones involucradas, asi como para sentar las bases para que
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el derecho al acceso a la informacion de los ciudadanos pueda dar
lugar a un sistema mas efectivo de rendicién de cuentas del aparato
coactivo del gobierno federal.

Para definir estrategias de transparencia focalizada
en este ambito, es preciso comenzar por definir dos aspectos
elementales: 1) cual deberia ser la funcién de estas instituciones y
2) cual es la informacidn relevante para saber si estas instituciones
estan desempefiando esas funciones. Parece, sin duda,
extraordinariamente basico, sin embargo, la crisis de seguridad
publica y la debilidad histdrica de las instituciones encargadas de
hacer frente a la delincuencia han propiciado una enorme confusion
en la ciudadania y en la opinion publica respecto de qué se debe
esperar de estas instituciones y qué no. Las notas informativas
que exageran la violencia y la ineptitud de las instituciones y que
acentuan la sensacion de desamparo de la ciudadania, lo que
hacen es sabotear las reformas institucionales y generar incentivos
para politicas de mano dura. Es indispensable, por ello, comenzar
por enfocar bien los problemas y asi fomentar politicas reales de
transparencia y rendicién de cuentas del aparato de seguridad del
Estado mexicano. Este ensayo busca contribuir a este objetivo.

El articulo se conforma de dos secciones y un apartado
de conclusiones. En la primera, analizaré cual es el estado de
cosas en relacion a la transparencia y rendicion de cuentas de las
instituciones objeto de estudio, es decir, la Procuraduria General de
la Republica (PGR), la Secretaria de Seguridad Publica federal (SSP),
la Secretaria de Defensa Nacional (SEDENA) y la Policia Federal
(PF). Para ello, analizaré dos rubros: a) la forma en que el marco
normativo en la materia ha intentado definir el equilibrio entre la
tension que existe entre acceso a la informacién, y la necesidad que
tienen estas instituciones reservar cierta informacion clave para las
funciones que desempenfian y b) la estadistica basica y los criterios
que el IFAIl ha establecido sobre la materia.

En la segunda seccidén voy a establecer algunos criterios
generales para elaborar estrategias de transparencia focalizada en
el ambito de las instituciones de seguridad y persecucion criminal
federales. Me enfoco principalmente en lo que estimo serian algunos
temas clave y parametros de medicién para evaluar el quehacer de
estas instituciones en el combate al crimen organizado, asi como en
los aspectos clave que las reformas a dichas instituciones tendrian
que contemplar para reconstruir su legitimidad y fortaleza en un
contexto democratico.
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La pretension de este trabajo es mas practica que tedrica;
mas que concentrarse en continuar el prolijo debate acerca de las
definiciones tedrico- conceptuales sobre transparencia y rendicién
de cuentas en México, su objetivo es mas modesto: orientar a
los ciudadanos, organizaciones civiles, académicos y medios de
comunicacion para que soliciten informacion publica relevante
que permita evaluar a dichas instituciones. Ello con el objetivo
central de generar un escrutinio mas riguroso del funcionamiento
de las instituciones federales encargadas de prevenir, perseguir y
sancionar la delincuencia del orden federal.

1. El Estatus del Derecho de Acceso a la Informacion de las
Instituciones Federales de Seguridad y Persecucion Criminal

1.1 Marco normativo: la tension entre secretismo
y transparencia

Una de las caracteristicas histéricas de las instituciones de seguridad
y persecucion criminal fue su marcada opacidad. Tal caracteristica
formd parte intrinseca de lo que significaba operar el aparato
coactivo del Estado en un contexto politico autoritario. La ausencia
de cualquier tipo de escrutinio publico a estas instituciones forma
parte de su historia y, en cierta medida, de su cultura institucional.
Si bien ello se podria afirmar de cualquier otra institucion de
esos anos, lo cierto es que el aparato coactivo del Estado tenia
mucho mas que ocultar que otras instituciones. Las altas dosis de
arbitrariedad; los métodos de “interrogacion” policiaca basados en
la coaccidn fisica y psicoldgica de los detenidos; la baja calidad de
las investigaciones criminales; los acuerdos informales entre policias
judiciales y delincuentes; la enorme manipulacion politica a la que
estaba sujeta el sistema de persecucion criminal fueron practicas
rutinarias que habia que esconder. Su falta de transparencia era una
pieza clave para su operacion.!

El México democrdtico no ha logrado afianzar reformas
institucionales profundasy duraderas en las instituciones de seguridad
y persecucién criminal mexicanas. Policias y ministerios publicos
contindan operando bajo paradigmas claramente autoritarios. La

! Al respecto véanse “Ineficacia y arbitrariedad en la Procuracion de Justicia: dos caras de la

misma moneda”, Documento de Trabajo CIDE-DEJ, numero 26, 2007 y “El Ministerio Publico
desde adentro: rutinas y métodos de trabajo en las agencias del MP”, Documento de Trabajo
CIDE-DEJ, 2009, de mi autoria.
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incomunicacion y baja eficacia de los derechos constitucionales
del detenido durante los interrogatorios policiacos o ministeriales
contindan siendo la regla y no la excepcion.?

El sistema de persecucion criminal sigue sin poder generar
investigaciones criminales de alta calidad y los pactos informales
entre policias y delincuentes son aun bastante frecuentes. Nuestras
instituciones de seguridad y persecucion criminal, en este sentido,
tienen mucho que esconder todavia.’

Por otra parte, aun en el supuesto de que tales patrones
de conducta autoritarios ya no existieran, los cierto es que las
instituciones de seguridad y persecucidon criminal, aqui como
en cualquier otra parte del mundo, deben poder reservar cierta
informacién. En una investigacién criminal, por ejemplo, no se
puede revelar la estrategia o la ruta critica para detectar al probable
responsable; tampoco se pueden divulgar publicamente las
estrategias que aspiran a detectar grupos subversivos o informacién
en materia de analisis de riesgos. Lo que quiero decir es que parte
del éxito de las instituciones que tienen a su cargo velar por la
seguridad nacional, la seguridad publica y la persecucién de los
delitos, depende de la posibilidad de definir estrategias y llevar a
cabo acciones que se mantengan en sigilo absoluto y secrecia por
un tiempo. De ello depende, en parte, su capacidad de respuesta
y la posibilidad de no poner en riesgo a las personas que estan
involucradas en dichas acciones.*

En este sentido, el meollo del problema para definir politicas
de transparencia y acceso a la informacion en este ambito, es poder
determinar qué datos o informacién forman parte de este ambito
de secrecia, propio de las instituciones de seguridad y persecucién
criminal y cuales, en cambio, estan relacionados con el ambito de
escrutinio publico al que deben estar sujetas estas instituciones.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFTAIPG) determiné de forma extraordi-

©

Las tres Encuestas a Poblacion en Reclusion del CIDE dan cuenta de ello. Por ejemplo, el
porcentaje de internos que en la agencia del MP no les informaron de su derecho a no declarar
fue 80% en 2002; 72% en 2005, y 72% en 2009. El porcentaje de internos que en la agencia
del MP no tuvieron abogado fue de 70% en 2002 y 2005 y de 50% en 2009; a los que no le
informaron de su derecho a hacer una llamada telefonica fueron en un 72% en 2002, 70%
en 2005 y 68% en 2009. Es decir la violacion a los derechos constitucionales del detenido
durante la fase de interrogatorio policiaco y detencion en la agencia del MP es mayoritaria y
sistémica.

Al respecto, véase, mi trabajo “El Ministerio Publico desde adentro...”, Op. cit.

Véase el estudio del IFAI que se puede consultar en su pagina de Internet, “Criterios y
Resoluciones del IFAI”, pp. 5y 6.
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nariamente genérica los criterios para trazar las diferencias entre el
ambito de secrecia y el ambito de transparencia de las instituciones
federales en seguridad y persecucion criminal; en su Articulo 13
clasifica como “informacidon reservada” aquella cuya difusién
pueda: “comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica
o la defensa nacional” (fraccion |) y “causar un serio perjuicio a
las actividades de verificacion del cumplimiento de las leyes, la
prevencion o persecucion de los delitos, la imparticion de justicia...”
(fraccion IV). Por su parte, la fraccion Ill del Articulo 14 establece que
son informacion reservada “las averiguaciones previas”. Asimismo el
Articulo 15 de la misma ley determina que la informacién clasificada
como reservada “podra permanecer con ese caracter hasta por un
periodo de 12 afios”.

Con categorias tan amplias e indeterminadas (“seguridad
nacional, seguridad publica, defensa nacional, averiguaciones
previas) la LFTAIPG dejaba un especio enorme a las instituciones de
seguridad y persecucion criminal para mantener su obscurantismo
histérico. A fin de cuentas, cualquiera de las tareas de esas
instituciones esta vinculada con alguna de esas categorias. El IFAI
busco atenuar los efectos negativos de la indeterminacién de la
ley. Establecio, para ello, los denominados Lineamientos generales
para la clasificacion y desclasificacion de la informacion de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.® El
lineamiento octavo establece que, para clasificar la informacion a la
que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG, “no podra ser suficiente
que el contenido de la misma esté directamente relacionado con
materias que se protegen en dicho articulo, sino que debera también
considerarse la existencia de elementos objetivos [las cursivas son
de quien escribe, N. del E.] que permiten determinar si la difusién
de la informacién causaria un dafio presente, probable y especifico
a los intereses juridicamente tutelados por dicho precepto”
[las cursivas son de quien escribe, N. del E.]. Sin duda la llamada
“prueba de dafo” dio elementos al IFAl para analizar los criterios
de clasificacién de informacidn reservada por tales instituciones.®

Tales lineamientos fueron publicados en el Diario Oficial el 18 de agosto de 2003

¢ Segln Sergio Lopez y Alejandro Posadas, de la lectura del articulo 13 de la LFTAIPG se
desprende que cualquiera de las causales requieren de una condicion adicional: la reserva
procede solo si “compromete” la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa
nacional. En este sentido, seglin los autores, la propia ley implicitamente estaba estableciendo
una prueba de dafio. Véase “La prueba de daflo ¢ interés piblico en materia de acceso a la
informacién. Una perspectiva comparada”, Documento de Trabajo 18, Division de Estudios
Juridicos, CIDE, 2006, p. 21.
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Sin embargo, el estandar de la “prueba de dafio” sélo se podia
determinar de forma casuistica a través de las resoluciones del IFAI.
En cada caso el IFAI tiene que evaluar si existen o no “elementos
objetivos” sobre el dafio presente; probable y especifico de difundir
la informacion objeto de la solicitud a la dependencia.’

El lineamiento vigésimo sexto, por su parte, es mucho
mas especifico que la “prueba de dafio”, para acotar los efectos de
la fraccion Il del Articulo 14 de la LFTAIPG, relativo a la secrecia
de la averiguacion previa. Dicho lineamiento sefala que,
tratandose de las averiguaciones previas, sélo puede estimarse
que es informacion reservada la que se genera durante la etapa
de investigacidn. Es decir, una vez que el MP ejerce accion penal o
prescribe el delito, las averiguaciones previas deben ser publicas.
Mads adelante analizaré por qué este criterio todavia no es
suficientemente sdlido para generar un escrutinio efectivo sobre el
quehacer de los ministerios publicos.

Esta generalidad de los criterios normativos de la LFTAIPG
en materia de informacion reservada en materia de seguridad y
persecucion criminal, asi como el nivel de indeterminacién de la
prueba de dafio, tiene ventajas y desventajas. La principal ventaja
es que su indeterminacién permite a la intérprete de la ley (IFAI)
ir definiendo, a través de un proceso casuistico de ensayo vy error,
el dmbito de cuanto tiene que ser publico y cudnto tiene que ser
reservado en esta materia. La indeterminacién legislativa es util
cuando el legislador estima que una norma mas precisa puede
traer consigo efectos negativos si se aplica sin tomar en cuenta las
circunstancias individuales de cada caso. En este sentido, la vaguedad
del texto legislativo y la indeterminacién del estandar de la prueba
de dafio son una forma de delegar al 6rgano aplicador de la ley la
responsabilidad de ir definiendo aquello que el legislador no pudo
definir. La ventaja de la casuistica, asi, es la capacidad de ir ajustando
el texto de la ley a las distintas realidades facticas e ir encontrando,
caso por caso, las mejores practicas y las mejores soluciones.®

7 Ibidem, para un andlisis comparado sobre la prueba de dafio en Estados Unidos, Irlanda y

México.

En la academia juridica estadounidense existe un amplio debate acerca de las ventajas y
desventajas de las normas ampliamente indeterminadas (estandares) y las reglas mas precisas.
Sobre este tema, vease Sullivan, K., “The Justices of Rules and Standards”, Harvard Law
Review, vol. 106, 1992, pp. 58-65; P. Schalg, “Rules and Standards”, University of California
Los Angeles Law Review, vol. 33, 1995 pp. 381-383; Posner, R., The Problems of Jurisprudence,
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1988, pp. 43-45; Schauer, F., Playing by
the Rules. A Philosophical Examination of Rule-Based Decision-Making in Law and in Life,
Clarendon Press, Oxford-New York, reimpresion, 1992, pp. 23-30.

8
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Las desventajas de este método de aplicacién de la ley
tiene que ver con dos aspectos: 1) genera mayor incertidumbre
juridica y 2) el nivel de apertura y transparencia de las instituciones
de seguridad y persecucién criminal puede cambiar cuando se
transforma la composicion del érgano que aplica la ley (IFAI).° Es
decir, debido a que las normas admiten un umbral muy amplio de
posiblesinterpretaciones posibles, los comisionados del IFAl pueden
modificar los criterios para definir cudndo determinada informacion
es reservada y cuando, en cambio, es publica.

Por ejemplo, si cambia la composicién del IFAl y se
nombran comisionados mas adversos a la publicidad de dicha
informacién, la fracciéon | del Articulo 13 de la LFTAIPG puede
interpretarse en forma menos amplia con respecto de la publicidad
de datos estadisticos. De manera consistente, hasta ahora, el IFAI
ha establecido que la informacidén estadistica, de cualquiera de
las dependencias objeto de estudio, por lo general no pone en
riesgo la “seguridad nacional, la seguridad publica ni la defensa
nacional”. Gracias al IFAI, los ciudadanos han tenido acceso a datos
estadisticos que las dependencias objeto de estudio clasificaron
como reservados, entre otros: incidencia delictiva federal (161/05);
cantidad de droga decomisada (302/05); nimero de homicidios
producto del narcotrafico (1600/08) o numero de servidores
publicos sujetos a investigacion por presuntos nexos con redes de
trafico de indocumentados (280/07). Este criterio, sin embargo,
podria modificarse con una nueva composicién de los comisionados
del instituto, pues depende, exclusivamente, de la forma en que han
dotado de contenido el texto ambiguo de las causales de reserva a
las que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG.

En este sentido, dadas las caracteristicas del marco
normativo, el ambito de transparencia y rendicién de cuentas de las
instituciones federales encargadas de la seguridad y la persecucion
de los delitos, principalmente depende, de los consensos internos y
las posiciones ideoldgicas de los comisionados del IFAI. Ello sucede
con cualquier érgano colegiado que tiene como funcidn resolver
conflictos aplicando la ley. Quiza como en ninguna otra materia, por
ello, el escrutinio publico a lo que el IFAl haga o deje de hacer en este
ambito es de extraordinaria relevancia. A continuacion voy a analizar,
a grandes rasgos, cual ha sido el papel del IFAl en esta materia.

°  Alrespecto véase mi trabajo El precedente constitucional en el sistema judicial norteamericano,

McGraw Hill, Madrid, 2001, pp. 138-155.
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1.2. Estado del arte de la transparencia de las instituciones
federales seguridad publica y persecucion criminal

Segun la estadistica que publica el IFAI, la PGR y la SEDENA se
encuentran entre las 20 dependencias y entidades federales con mas
solicitudes de informacion de 2003 a 2009; ambas instituciones, con
todo, se ubican lejos de la que se encuentra en el nimero uno de la
lista (IMSS). La SSP y la PF, por su parte, no se figuran en ese listado.
La tabla 1 muestra en nimeros absolutos el total de solicitudes de
informacién del IMSS, la PGR y la SEDENA, asi como sus diferencias
en términos porcentuales.

Tabla 1
Dependencias con mas solicitudes de informacion

' Dependencia : IMSS SEDENA
No. de 65,030 11,424 9,091
solicitudes

82.4% menos solicitudes : 86% menos solicitudes que
que el IMSS el IMSS i

Fuente: Estadisticas del IFAI.

Las cuatro instituciones objeto de este estudio (la PGR, la
SEDENA, la PF y la SSP), por su parte, se encuentran entre las 20
dependencias y entidades federales que mds respuestas negativas
han dado con respecto a solicitudes de informacién por estimar
que la informacidn es reservada. En esa lista; la PGR ocupa el lugar
numero dos; la SEDENA el lugar numero 15; la PF el 19, y la SSP el
20. La siguiente tabla muestra esta informacion.

Tabla 2
Dependencias con el mayor nimero de solicitudes
negadas por clasificacion de reserva

' Dependencia

i No. de solicitudes negadas i Lugar en la lista

PGR 756 2

SEDENA 183 15
PF 163 19
SSP 159 20

Fuente: Estadisticas del IFAI.
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Los datos de ambas tablas nos permiten advertir dos
evidencias. En primer término, el escrutinio publico, a través de
solicitudes de acceso a informacién, no es homogéneo en todas las
instituciones que conforman el aparato coactivo del gobierno federal.
La PGR y la SEDENA son instituciones mucho mas monitoreadas que
la PF y la SSP. Ello es un hecho significativo. ¢ Por qué los ciudadanos,
las organizaciones civiles o los medios de comunicacion no tienen
los ojos puestos en dos de las instituciones que han jugado un papel
preponderante en la estrategia del gobierno de Felipe Calderdn en
la lucha contra el crimen organizado? No tengo una respuesta a esta
interrogante.

La PGR, por otra parte, ha sido mas reservada a entregar
informacién publica que las otras instituciones objeto de este
estudio. Segun la informacién del IFAI, de 2003 a 2009, la PGR recibid
11,429 solicitudes de informacidny clasificd como reservadas 756, es
decir, 6.6%. En ese mismo lapso, la SEDENA recibié 9,091 solicitudes
y clasificd como reservada 183, es decir, 2%. Los porcentajes, con
todo, en ambos casos son bajos, lo que indica que no constituye la
primera estrategia de ninguna de las dos instituciones clasificar la
informacién solicitada como reservada, a pesar de que, en alguna
medida, la generalidad del marco normativo en la materia podria
incentivar que ello fuese asi.

Por lo que toca a la actividad del IFAl en este ambito, la
siguiente tabla muestra el total de los recursos de revision por
dependencia que se han resuelto en este dmbito de 2003 a 2008,
asi como el sentido de las resoluciones del IFAI.

Tabla 3
Sentido de las resoluciones del IFAI

E Sentido de las Resoluciones del IFAI, seguiin dependencia obligada, del
2003 al 2008

Dependencia ; Total No Confirma Modifica : Revoca
resuelve*

PGR 810 389 62 175 184

SEDENA 384 132 87 108 57

PFP 237 113 16 67 41

SSP 322 90 35 57 145

TOTAL 1753 724 200 407 427

* Incluye las categorias: sobreseimiento, desechamiento y no presentado.
Fuente estadistica del IFAL.
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Cabe destacar, primero, que los casos “no resueltos” por
el IFAl incluyen sobreseimientos y que, de acuerdo con Alfonso
Herndndez Valdez (2009) “la principal razén por la cual los recursos
se sobreseen es porque durante el proceso de sustanciacion del
recurso se entregd la informacidn que el recurrente habia solicitado
desde un principio”. '° Significa que una parte de los casos no
resueltos son casos en donde se entregd la informacion.

En los casos en los cuales las instituciones niegan la
informacién solicitada, lo primero que se puede apreciar es que
el IFAl ha recibido casi mas del doble de recursos de revision
(RR) provenientes de la PGR que de las otras instituciones. La
probabilidad, asimismo, de que el IFAI modifique o revoque la
respuesta de la Unidad de Enlace de dicha institucion es 44%. Es
decir, de los 810 RR de la PGR, en 349 el IFAl modificd o revoco la
decisién de no dar acceso a la informacion solicitada. Repitiendo
este mismo cdlculo, en el caso de la SEDENA, el porcentaje de
modificaciones o revocaciones respecto al total de los RR es de 43%;
el de la SSP es de 63% y el de la PF de 45%.

Estos datos indican diversas conclusiones. En primer
término que la posibilidad de que el IFAl modifique o revoque las
decisiones de las Unidades de Enlace de las instituciones objeto
de estudio ronda en torno al 50%, salvo en el caso de la SSP que
es un poco superior; que es una proporcion bastante pequefia con
relacion al total de solicitudes que los ciudadanos han formulado
a esas dependencias. En el caso de la PGR, por ejemplo, segun la
informacién estadistica del IFAI, de 2003 a 2008, la dependencia
recibid 9,075 solicitudes de informacidn, de las cuales el solicitante
se inconformé de la decision presentando un RR ante el IFAl en 810
casos; esto es 9% del total de las solicitudes presentadas ante la
institucidn. El IFAI, asimismo, modificé o revocd 359 decisiones, lo
que equivale a 4% del total de solicitudes de informacion que se
presentaron ante la PGR durante ese periodo.

En el caso de la SEDENA, de las 6,954 solicitudes de
informacién que recibié la dependencia entre 2003 y 2008, se
presentaron 384 RR ante el IFAI, es decir, 5.5% respecto del total
de solicitudes y el IFAlI revocé o modificé 165 de las decisiones
impugnadas, esto es, 2.4% del total de solicitudes de informacion
presentadas a dicha dependencia.

10 “Estudio sobre el impacto de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Piblica
Gubernamental en el sector de desarrollo social”, México, IFAI, 2009, p. 28.
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Los datos agregados, en suma, indican que las instituciones
de seguridad y persecucion criminal tienden a proporcionar la
informacién que se les solicita, o bien, que ante la negativa de la
informacién solicitada los ciudadanos no acuden al IFAl. También
indican que el IFAl ha intervenido en forma puntual en algunas de
estas decisiones. El papel del IFAI ha sido clave para ir generando
un acceso a la informacion mas profundo y, al mismo tiempo, para
movilizar paulatinamente las fronteras entre lo publico y lo secreto
en materia de seguridad federal. La resistencia de estas instituciones
a la transparencia y la rendicién de cuentas, de 2003 a 2008, ha
tenido que ver con temas y materias puntuales. El propio IFAI, a
través de un consistente estudio sobre los criterios y resoluciones
relevantes, destaca algunos de estos aspectos a los que me refiero.!!

a) Estadisticas

El IFAl ha establecido, como ya sefialé, que los datos
estadisticos son informacion publica, pues no vulneran ninguna
actividad relacionada con la seguridad nacional, la seguridad publica
nila persecucion de los delitos. En funcién de este criterio, el Pleno ha
resuelto que se entregue informacion estadistica que en la mayoria
de los paises democraticos es publica, por ejemplo: incidencia
delictiva del fuero federal; incidencia nacional por estado; cantidad
de droga decomisada; nimero de plantios de marihuana y amapola
en Guanajuato; nimero de elementos asignados a Coahuila en un
periodo de diez afios.'? Lo que a todas luces es sorprendente es que
en primera instancia estas instituciones hubiesen negado el acceso
a esa informacién clasificdndola como reservada.

La regla de que la estadistica es publica, sin embargo, tiene
algunas excepciones bien fundamentadas. La resolucién 111/03
confirmoé como reservada la informacion de la SEDENA con respecto
al nimero de regimientos de caballeria, batallones, artilleria, entre
otros, por considerar que esa informacion era de caracter tacticoy
estratégico."

b) Informacién difundida por la propia institucion

El IFAI ha establecido que informacidn similar o con las mismas
caracteristicas que ha sido difundida por las instituciones en
boletines de prensa o en entrevistas en medios de comunicacion

1" Criterios y Resoluciones del IFAI, Op.cit.
12 Ibidem. p. 10.
13 Ibidem. p. 13.

101



TRANSPARENCIA FOCALIZADA, EJERCICIO DEL DERECHO A LA INFORMACION PUBLICA EN MEXICO

debe ser publica. La resolucion 1600/08 es un buen ejemplo de
este criterio, pues la PGR manifestd que era informacion reservada
la relativa a homicidios relacionados con el narcotrafico. Sin
embargo, el IFAI localizé boletines de prensa en los cuales la PGR
se referia al nimero de homicidios por narcotrafico. El IFAl revocd
la clasificacion y ordend la entrega de la informacion solicitada. Lo
mismo sucedio en el recurso 2366/05, en donde la SEDENA clasificd
como reservada la informacién relativa a la capacidad de disparo
de las armas utilizadas en la operacion a “Fuego Real”, pues estimé
que dar a conocer las caracteristicas de su armamento vulnera su
capacidad operativa y logistica. A pesar de esa declaracion, el IFAI
revoco dicha respuesta pues dicha dependencia publica en su propia
pagina de Internet informacién sobre el armamento que utiliza. '

c) Averiguaciones previas

Existe un importante numero de resoluciones en
este dmbito, lo cual sélo habla de la opacidad que existe en el
funcionamiento del sistema de procuracion e imparticién de justica
en México. El criterio general del IFAI, de acuerdo con la normatividad
existente en la materia, ha sido que las averiguaciones previas son
informacién reservada cuando estan en proceso de integracion o
en archivo de reserva. Si el MP ejerce accion penal o el juez dicta
sentencia, la averiguacién previa debe ser publica.'

Son palmarias las razones por las que una averiguacion
en proceso de integraciéon no pueda ser publica. Es en esa fase
cuando el MP esta en proceso de determinar el cuerpo del delito
y detectar a un presunto responsable. Sin embargo, la practica de
las procuradurias es que, cuando estima que ya no hay nada que
hacer y a pesar de ello no puede consignar el caso ante un juez,
envia la averiguacion previa al archivo de reserva. Ello no significa
que va a seguir investigando, sino que va a esperar a que transcurra
el tiempo en el que prescribe el delito para enviar la averiguacién
previa al archivo definitivo. En este sentido, la averiguacion previa
en archivo de reserva deberia ser publica, pues, en la practica, ello
no esta inhibiendo la posibilidad de esclarecer los hechos delictivos.
Para que ello suceda parece que debe existir una reforma legal al
Articulo 14, fraccion Il de la LFTAIPG. El IFAI estd atado de manos.

14 Ibidem. pp. 11-14.
15 Ibidem. p. 19.
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d) Informacién clasificada como reservada

Las siguientes tablas muestran el tipo de informacién que
el IFAl ha estimado que debe mantenerse como reservada en cada
una de las instituciones durante el 2008.

1 Procuraduria General de la Republica

Tabla 4
Recursos de Revision resueltos por el IFAl durante el 2008
en los que la Procuraduria General de la Republica

es la autoridad obligada.

Procuraduria General de la Republica. 2008

Tipo de informacion a) Antecedentes penales por
denegada* incompetencia.

b) Dictdmenes emitidos durante una
averiguacion previa: dictamenes
médicos o indagatorias sobre
cuentas bancarias.

c) Estado que guarda una A.P.:
reserva, N.E.A.P. 6 consignacion.

d) Copia simples o versiones
electronicas de averiguaciones
previas.

e) No. de delitos denunciados en
contra de militares, debido a que
la PGR no cuenta con ese tipo de
informacion (si los denuncian
como civiles).

f) Total de armas decomisadas. Se
niega la informacion por
incompetencia.
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g) Documentos en posesion de la
PGR en el que aparezca el nombre
: del solicitante.
* La informacidn vertida en la tabla se tomé de los siguientes
expedientes: 4241, 3925, 4078, 242, 4728, 1097, 329, 1563, 1562,
1624, 1765, 2748, 2747, 1080, 2976, 4031, 3049, 5190, 4940.
Fuente estadistica del IFAI.

2 Policia Federal

Tabla 5
Recursos de Revision resueltos por el IFAl durante el 2008
en los que la Policia Federal es la autoridad obligada.

Policia Federal. 2008

Tipo de informaciéon : - Incompetencia: justificacion de una
denegada* disminucidn en el sueldo de la solicitante,
funcionaria de la dependencia.

-Informacion clasificada: version publica del
documento que da soporte oficial a la
designacion de un suboficial en Sinaloa.

- Inexistente: Documentos en los que se
notifica el cese de un Policia Federal de
Caminos durante 1993, y la justificacion del
mismo.

- Reservada: nimero de unidades vehiculares
que resguardan la ruta Manzanillo-D.F. Y
cuantas unidades estdn en servicio y cuantas
no.

* La informacion vertida en la tabla se tomé de los siguientes
expedientes: no. 3742,n0.3055,n0.1798, no. 3878

Fuente estadistica del IFAI.
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3 Secretaria de Seguridad Publica

Tabla 6
Recursos de Revision resueltos por el IFAI entre 2006 y 2009 en los que
la Secretaria de Seguridad Publica es la autoridad obligada y confirma la
negativa de entregar informacion

Secretaria de Seguridad Publica. 2006-2009

Tipo de a) Informacion sobre las sanciones y

informacion aplicacion de las mismas por
denegada infracciones al Servicio Civil de

Carrera. No hay dependencias que
procesen esa informacion.

b) Incompetencia: informacion sobre el
internado y disciplina militar de la
PFP; delitos de violacion cometidos
en un estado; documentos
relacionados con A.P.; como obtener
libertad anticipada, y expedientes de
Menores Infractores.

c) Informacion sobre el accidente donde
murié Juan Camilo Mourifio.

d) Facturas del equipo utilizado por
elementos de la SSP.

e) Informacién personal sobre
funcionarios de la SSP.

f) Recursos y uso de los mismos
destinados a la Conferencia Nacional
de Gobernadores.

g) Porcentaje del presupuesto que se ha
gastado en operativos contra el
narcotrafico.

h) Convenios de colaboracién con otras
instituciones.
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i) No. de placas, marca y modelo de
autos accidentados durante el 2007.

j) Copia de examenes de confianza
aplicados a funcionarios de la SSP.

k) Los policias que participaron en el
operativo de Atenco en el 2006.

1) Descripcion de articulos decomisados.

m) Informacién personal y de
identificacion de todos los internos de
todos los centros penitenciarios del
pais.

* La informacion vertida en la tabla se tomd de los siguientes

expedientes: 4201,4420, 2063, 1114, 663, 502, 643, 655, 641, 1400,

—

4 Secretaria de la Defensa Nacional

Tabla 7
Recursos de Revision resueltos por el IFAl durante el 2008 en los que la
Secretaria de Defensa Nacional es la autoridad obligada.

Secretaria de la Defensa Nacional. 2008

] Tipo de informacion Clasificada: Inventario de armas y equipo
denegada* militar a disposicion del ejército, militares
gue han muerto de sida a la fecha,
participacion de la SEDENA en operativos de
fiestas patrias y detalles y costos. También
bitacoras o informacion sobre el movimiento
zapatista en Chiapas y la participacion de la
SEDENA. Funcionamiento y organizacion de
la segunda inteligencia del Estado Mayor
Presidencial.
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No existente: Estadisticas en Excel sobre las
{ solicitudes de informacién via el IFAI que ha
recibido esta dependencia, clasificada.
Copias de contratos con periddicos.

* La informacion vertida en la fabla se tomo de los siguientes expedientes:
4187, 63, 59, 4758, 360, 323, 1363,4774, 4394.
Fuente estadistica del: IFAI

2. Transparencia focalizada en las instituciones federales
de seguridad y persecucién criminal

El muy dificil evaluar la utilidad, pertinencia y grado de relevancia
de las miles de solicitudes de informacion que se han presentado
a las dependencias objeto de nuestro estudio. Los ciudadanos,
las asociaciones civiles y los medios de comunicacién solicitan
informacién con distintos propdsitos y utilizan esa informacion
de diversas maneras. Estd claro que el derecho de acceso a la
informacién debe ser tan amplio como sea posible y su ejercicio no
debe estar condicionado a ningun tipo de justificacion.'¢

Aunque, uno de los subproductos posibles que debe traer
consigo la transparencia gubernamental, es fomentar un debate
publico mds sustancial, constructivo e informado en materia de
seguridad y procuracion de justicia, las instituciones que se encargan
de estas funciones deberian procurar sistematizar y hacer publica
la informacidén clave que permita a la sociedad entender sus tareas
sustantivas y evaluarlas a partir de dichos principios. Como en pocas
areas del quehacer del Estado, en el ambito de la seguridad publica
prevalece una profunda confusion en el debate publicoy enlasociedad
respecto de cudl es el propdsito de las acciones gubernamentales;
qué resultados se pueden esperar y en cuanto tiempo.

¢ Sobre los posibles efectos negativos de una “excesiva” transparencia, véase: Gerring, J y Thacker,

S.C, “Political Institutions and Corruption: The Role of Unitarism and Parliamentarism”,
British Journal of Political Science, 34(2), 2004, pp. 295-330. Lo cierto es que cuando esta
iniciando un proceso de acceso a la informacion gubernamental, después de muchas décadas
de secretismo y obscurantismo, es importante dejar que este proceso se fortalezca y dé frutos,
antes de discutir si la transparencia es “excesiva”. En México estamos lejos de que ello suceda,
por lo menos en el ambito de las instituciones de seguridad y persecucion criminal.
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En este apartado no pretendo desarrollar un catdlogo de
informacién que podria ayudar a tomar decisiones a los ciudadanos;
tampoco pretendo ser exhaustiva en todo ello que seria util que
las instituciones difundiran. Mi objetivo es mucho mas modesto.
Por un lado, pretendo generar algunos criterios y parametros de
medicion respecto al quehacer de esas instituciones en el dmbito
del combate al crimen organizado; intento, por otra parte, analizar
los aspectos clave que las reformas a dichas instituciones tendrian
que contemplar para reconstruir su fortaleza y legitimidad en un
contexto democratico. En ambos casos sefalo el tipo de informacién
que permitiria a los ciudadanos evaluar la idoneidad, relevancia,
pertinencia y grado de impacto de las acciones y politicas de estas
instituciones en ambos ambitos. Destaco, asimismo, qué tipo de
datos no permitirian llevar a cabo dicha evaluacion y que generan
confusidn en el debate publico.

2.1. Crimen vs. Reformas institucionales

El gobierno federal, principalmente desde la administracion del
presidente Felipe Calderdn, ha impulsado dos tipos de estrategias
para reconstruir los cimientos de la autoridad del Estado frente
al crimen. Por un lado, se han llevado a cabo diversas estrategias
de distinto tipo para frenar el crimen organizado, para detener y
procesar a los presuntos responsables y para restablecer la paz
en las comunidades mas afectadas por este tipo de delincuencia'’
y, por el otro, se han puesto en marcha reformas institucionales,
principalmente en el dmbito de la SSP, para fortalecer la Policia
Federal, los sistemas de inteligencia criminal y la capacidad técnica
y profesional de las instituciones encargadas de hacer frente a la
delincuencia organizada. En este sentido, un primer elemento basico
de una estrategia de transparencia focalizada debe separar en dos
bloques distintos la informacion y datos que deben ser publicos
para que el ciudadano evalue los éxitos y fracasos de ambos tipos
de actividades.

17" Las estrategias de inteligencia y la ruta critica de las acciones del gobierno de Calderdn por su
naturaleza no son publicas. Lo que se puede apreciar, desde la mirada del ciudadano comun
y corriente, es que en este sexenio se han desplegado en muchas zonas del pais, a miles de
elementos uniformados, de la Policias Federales y del Ejército, se han detenido y puestos
a disposicion del MP a muchas personas, se ha dificultado el traslado de droga dentro del
territorio nacional, se han confiscado armas, droga e instrumentos para el crimen, entre otros.
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Esta distincidn es relevante por varias razones. La primera
tiene que ver con que los resultados esperados son distintos, en un
caso se busca controlar o limitar la actividad criminal y, la otra, con la
reconstruccion y fortalecimiento de las instituciones. No diferenciar
ambas actividades puede sabotear los procesos de reforma
institucional. Ello es asi pues, dada la magnitud del problema en
términos de crimen organizado, es posible que se intente evaluar
el éxito de la reforma policial en funciéon del éxito en el combate al
crimen organizado, lo cual seria simplemente absurdo. Una reforma
policial o institucional de gran calado, tomara varios afios para ver
sus resultados en el combate al crimen organizado. Si es posible, con
todo, que se vean algunos resultados en el mediano plazo que estén
vinculados con otros factores clave, como confianza ciudadana,
servicio civil de carrera, capacitacion, etc. Es importante, por lo
tanto, ir acompafando y monitoreando el proceso de reforma paso
por paso y diferenciarlo del combate al crimen organizado.

Distinguir el combate a la delincuencia de las reformas
institucionales, finalmente, es importante también en términos del
Articulo 13 de la LFTAIPG. En mi opinidn, las causales por las que
se puede reservar la informacién tienen que ver mas con el primer
rubro que con lo segundo: la posibilidad de que la informacion
difundida pueda comprometer “la seguridad nacional, la seguridad
publica o la defensa nacional” o que pudiera causar “serio perjuicio
a la prevencién y persecucién de los delitos” tienen que ver con las
capacidades estratégicas, técnicas o de gestion de las instituciones
involucradas para detectar y consignar a los transgresores de la ley.
Una reforma institucional, en cambio, nada tiene que ver con los
riesgos a los que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG. Tales reformas
se relacionan con las politicas de fortalecimiento y mejora de tales
instituciones. El acceso a la informacion de las acciones emprendidas
en esta direccidn, por tanto, deberia ser bastante amplio.

2.2. Informacion que permitiria evaluar las acciones de las
instituciones de seguridad y persecucidon criminal
en materia de lucha contra el crimen organizado

El crimen organizado se denomina asi pues, a diferencia del
crimen ordinario; quienes los cometen cuentan con una amplia
red de personas y organizaciones involucradas: desde gatilleros y
vendedores de droga o de armas, hasta funcionarios publicos que
les brindan proteccion; empresas que lavan el dinero y agentes
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financieros que les ayudan a hacer transacciones monetarias en
cualquier parte del mundo. Desarticular una organizacién criminal,
por ende, requiere de un conjunto de acciones en distintos ambitos
con miras a romper las redes de complicidad y las estrategias de
operacién que permiten a la organizacién funcionar y obtener
grandes utilidades.

Teniendo ello en cuenta, una forma de evaluar las acciones
de las instituciones objeto de estudio en el combate al crimen
organizado es desde el analisis del posible grado de impacto que
determinada accién en especifico puede tener en la desarticulacién
de una organizacion criminal. El grado de impacto es mayor cuanto
mas rompa con la vinculacidén o vasos comunicantes que tiene la
organizacion criminal con las instituciones publicas y privadas que le
permiten funcionar. Por ejemplo, detener y consignar a los asesinos
de la organizacion tiene un grado menor de impacto que detectary
consignar a policias que trabajan para la misma. Asi ocurre porque
mientras los gatilleros no tienen vinculos con las instituciones
del Estado y son bastante reemplazables para la organizacion, los
policias, en cambio, si tienen esas relaciones, por lo tanto, su funcion
es mas importante en términos estratégicos para la organizacién
(proporcionan informacién, sabotean las estrategias del Estado,
debilitan la capacidad institucional, etc.).

En el mismo sentido, detectar y consignar a policias
municipales vinculados con el crimen organizado tiene un grado
menor de impacto que desarticular una red de proteccién a los
criminales por parte de altos funcionarios de la SIEDO y la SSP,
como ocurrid en la denominada Operaciéon Limpieza.'® El tipo
de proteccién, la calidad de la informacién proporcionada y la
capacidad de sabotear las estrategias del Estado por parte de altos
funcionarios de la PGR y la SSP es mucho mayor que la que puede
tener un policia municipal. La posibilidad de que la organizaciéon
criminal remplace de forma inmediata a un alto funcionario,
ademads, es mucho menor que en el caso de un policia municipal.

Una estrategia de transparencia focalizada por parte de las
instituciones objeto de estudio deberia estar organizada en funcion
de datos agregados que permitieran a los ciudadanos, académicos,
organizaciones civiles y medios de comunicacion, evaluar el impacto

'8 Como ampliamente divulgo la prensa y los medios de comunicacion, la Operacion Limpieza
estuvo a cargo de la PGR, y se llevo a cabo durante el segundo semestre del 2008. El objetivo
de la misma fue depurar de la infiltracion del crimen organizado a la PGR y a la SSP. Como
resultado de la misma, se consignaron 25 altos funcionarios de ambas instituciones.
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que tienen sus distintas acciones en la desarticulacion de las
organizaciones criminales. No basta, por lo tanto, con dar a conocer
el nimero de detenciones y consignaciones; es necesario, ademas,
especificar la relevancia de esas acciones. Ello implica sistematizar
la informacién en determinadas categorias que permitan saber: 1)
tipo de persona que se detiene y consigna (gatilleros, vendedores
de droga, policias municipales, agentes el MP, soldados, generales,
policias federales, altos funcionarios publicos, socios de una
empresa, etc.) y 2) delito que se les imputa (venta de droga,
homicidio, delitos relacionados con alguna forma de corrupcion,
lavado de dinero, etc.). No se tiene que revelar el nombre y apellido
de los detenidos. Basta con los numeros agregados para poder
evaluar la relevancia e impacto de las detenciones y consignaciones
efectuadas.

Cabe destacar, por otra parte, que droga, armas, cartuchos
o bienes decomisados no necesariamente nos indican que el Estado
esta siendo capaz de debilitar a las organizaciones criminales. Hay
que tomar en cuenta que mientras esas organizaciones delictivas
puedan obtener grandes utilidades y puedan lavar su dinero en
la economia formal, también podran volver a producir droga,
comparar armas o volver a adquirir los bienes decomisados. Si bien
los decomisos son necesarios como parte de una estrategia contra
el crimen organizado, también es cierto que por si mismos, esos
decomisos no pueden ser un parametro de medicidn de éxito.

Los datos agregados de numero de personas detenidas
como medicién de éxito de las acciones del Ejército o de la PF,
asimismo, puede ser un indicador perverso. Detener por detener,
sin pruebas o elementos que apunten a la probable responsabilidad
del detenido, genera arbitrariedad e inseguridad en los ciudadanos.
Es necesario, por tanto, diferenciar el nimero de detenciones del
numero de consignaciones. Es lo Ultimo lo que cuenta.

Evaluar el desempefio de la PGR el numero total de
averiguaciones previas iniciadas y consignadas en términos
absolutos tampoco es un indicador acertado. Cualquier sistema de
persecucién criminal tiene una capacidad limitada para resolver
exitosamente asuntos. En consecuencia, lo que se puede esperar
de estas instituciones es que destinen sus recursos humanos vy
materiales a los casos mas relevantes en términos de la actividad
criminal. Si de lo que se trata es de medir su desempefio en funcién
del nimero total de averiguaciones previas consignadas, lo que se
incentiva es que los ministerios publicos se dediquen a resolver los
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casos mas sencillos pues ello les permite consignar mas asuntos.
Una investigacién criminal exitosa en lavado de dinero puede
tomar varios afios, mientras que consignar a un vendedor de droga
se realiza con mucho mas facilidad y prontitud. Un caso exitoso de
lavado de dinero, asimismo, debilita con mucho mas penetracion a la
organizacion criminal que un caso de vendedor de droga al menudeo.

La cantidad de averiguaciones previas consignadas
como indicador de buen desempefio, por lo tanto, puede inhibir
la persecucion de los delitos que mayor impacto tendrian en la
desarticulacion de las organizaciones criminales que operan en el pais.

En suma, para evaluar hasta qué punto las acciones de las
instituciones objeto de estudio estan debilitando a las organizaciones
criminales, es preciso determinar el grado en que tales acciones
rompen los vinculos que requieren dichas organizaciones con la
economia formal y las instituciones publicas y privadas. Para ello,
un criterio basico de evaluacién es conocer los datos agregados
respecto de personas consignadas, tipo de delito y caracteristicas de
las mismas. En la medida en que las instituciones objeto de estudio
desarrollen capacidades de inteligencia criminal para detectar
no soélo a los ultimos eslabones de la cadena delictiva (gatilleros
y policias municipales) sino a los que comandan la organizacion
y a sus complices en el sector formal, mejores resultados podran
generar en este frente.

2.3. Reformas y fortaleza institucionales

Uno de los graves problemas de las instituciones de seguridad y
persecucion criminal es su debilidad. Nuestras instituciones de
policia, procuracidon e imparticion de justicia se concibieron vy
desarrollaron en un pais que tenia dos caracteristicas: 1) un sistema
politico autoritario y 2) baja incidencia delictiva. Ello incentivo lo
que denomino un modelo de persecucion autoritario en donde
los casos penales se resolvian en tres fases: 1) la policia obtenia
informacién para armar la acusacion intimidando y coaccionando al
testigos y presuntos responsables; 2) el Ministerio Publico le daba
“forma legal” a la ilegalidad, a través de integrar a un expediente,
denominado averiguacion previa, un conjunto de diligencias que en
el fondo eran irrelevantes pero servian para simular que se habia
“investigado el delito”, y 3) el juez era un simple ratificador de la
acusacion del MP; no ejercia ningun tipo de control a la arbitrariedad
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en el proceso de investigacidn, ni tampoco era un arbitro imparcial
entre acusado y acusador."

La baja incidencia delictiva, aunada a la enorme
concentracion de poder, hacia que no fuese necesario contar
con instituciones de investigacion y persecucion profesionales y
robustas. El sistema no desarrollé potenciales ni capacidades para
resolver y atender delitos complejos.

En ese contexto, desde 1983 comienza a aumentar la
incidencia delictiva en el pais. No sélo se empezaron a cometer mas
crimenes, sino que éstos se complejizaron. El crimen organizado
crecio y crecidé y no contabamos con las instituciones capaces de
hacerle frente.?

Mas de tres décadas después no poseemos aun las policias
y procuradurias que requeriria un Estado democratico. Las reformas
mas serias para generar capacidades de inteligencia criminal y
policias efectivos, sin duda, la ha puesto en marcha el gobierno
de Calderdn. Esta pendiente aun la reforma a la procuracién de
justicia. Sin embargo, en los siguientes afos tendra que suceder,
gracias a la reforma constitucional de 2008 en materia de juicios
orales. Con todo, cualquiera de estas reformas tomard varios afios
para consolidarse y es facil que se pierda su continuidad con el inicio
de un nuevo sexenio. Por lo anterior, parece de especial relevancia
generar informacion publica que permita entender los avances de
estas reformas a lo largo del tiempo.

En mi opinidn, el corazén de cualquier reforma a estas
instituciones pasa por la calidad de los recursos humanos y por
la implantacién de una nueva “cultura” institucional; es decir, por
abandonar de raiz el modelo de persecucion autoritaria y sustituirlo
por uno de corte democratico, en donde policias y los MP actten
sujetos a la Constitucidon y las leyes, respetando los derechos
constitucionales de victimas y acusados.

Para entender si este proceso estd sucediendo y en qué
dimensidn, la siguiente informacién es crucial:

a) Proceso de depuracion de las instituciones

Un primer paso clave para el éxito de cualquier reforma
en este dmbito consiste en depurarla de sus elementos nocivos e
ineficientes. Tenemos que tener la certeza de que todos los trabajan

19 Véase mi trabajo “El Ministerio Publico desde adentro...”, op. cit., pp. 5-7.
20 Véase mi trabajo “Ineficacia y arbitrariedad”, op. cit., pp. 7-10.
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en esas instituciones no forman parte del crimen organizado. En
este sentido, seria util conocer y difundir las cifras de policias,
ministerios publicos u otro tipo de funcionario que haya sido
retirado, despedido o procesado. También seria importante dar
a conocer el nimero de funcionarios a los que se les ha aplicado
los controles de confianza y, ademas, los resultados del mismo en
numeros agregados. Para darnos una idea de lo que significa un
verdadero proceso de depuracién de corporaciones policiales, en el
caso de Colombia, por ejemplo, entre 1995 y 2001 se despidieron
8,500 uniformados de distintos rangos, lo que equivalia a 12% de
los miembros de la corporacion. En el caso de la Policia Federal
mexicana no tenemos ninguna nocién de qué ha pasado en este
ambito.

b) Criterios de seleccion y capacitacion del los nuevos
funcionarios contratados

Es importante tener la certeza de que las nuevas
contrataciones se han hecho correctamente, desde el numero, el
perfil, hasta los criterios para determinar la confiabilidad de los
nuevos elementos. Seria importante, asimismo, saber cémo se
les esta capacitando; por cuanto tiempo; cémo se determina si la
capacitacion es exitosa; cual es el programa de capacitacion. Todos
estos elementos no se han manifestado publicamente.

c) Controles de arbitrariedad y corrupcion

Ambos temas son centrales para que las reformas a la
Policia Federal y a la PGR, en su momento, sean exitosas. Si con tales
reformas no se logra implantar un modelo de persecucién criminal
propio de una democracia, la debilidad de las instituciones seguira
prevaleciendo. Cuando forma parte del trabajo de la policia o del
MP, golpear, intimidar, detener arbitrariamente, fabricar evidencia,
etcétera, no sélo se estan violando los derechos de los ciudadanos,
sino ademas se merma la disciplina interna que debe existir al interior
de estas instituciones. La arbitrariedad como forma de trabajo,
también, acentla la desconfianza de los ciudadanos hacia estas
instituciones.

En este sentido, los datos agregados de cuantos policias o
de los MP han sido sancionados por abusos o corrupcién, asi como la
informacién especifica sobre casos emblematicos, resulta de especial
relevancia para el éxito de cualquier reforma en este ambito.
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Conclusiones

La transparencia y acceso a la informacion, tratandose les
instituciones de seguridad y persecucién criminal, debe encontrar un
balance correcto entre la informacion que debe ser publicay la que,
por razones de las funciones que realizan, debe ser reservada para
no arriesgar su capacidad de respuesta frente al crimen. En México,
el marco normativo en la materia, en el caso del gobierno federal,
es extraordinariamente vago y genérico. Dicha indeterminacién
normativa ha hecho que sean los dérganos aplicadores de la ley
los que vayan definiendo, a través de un proceso casuistico, las
fronteras entre lo publico y lo reservado en cuanto a la informacion
de las instituciones de seguridad y persecucion criminal.

Los datos indican que, a pesar de la generalidad del
marco normativo, las instituciones objeto de este estudio no han
llevado a cabo politicas sistemdticas de obscurantismo y negacion
de la informacién que solicitan los ciudadanos, o bien, que los
ciudadanos, ante las negativas de informacion, no acuden al IFAI
Lo que si sabemos es que los recursos de revision que llegan al IFAI
en estas materias son una proporcion minima respecto del total de
solicitudes de informacién que reciben las dependencias. El papel
del IFAI, en este sentido, ha sido mas puntual; asi se ha generando
un acceso a la informacion mas profundo y, al mismo tiempo, se
estan moviendo, poco a poco, las fronteras entre lo publico y lo
secreto en materia de seguridad federal. Las resistencias de las
dependencias federales de seguridad y persecucion criminal han
tenido que ver con temas especificos.

Ahora bien, silo que se quiere es lograr que la transparencia
en cuestiones de seguridad fomente un debate publico mas abierto,
solido, constructivo e informado en la materia, seria muy util que las
instituciones encargadas de estas funciones procuraran sistematizar
y hacer publica la informacidn clave para que la sociedad entienda
sus tareas sustantivas y tenga elementos para evaluarlas. Este trabajo
propone algunos criterios y parametros de medicién respecto del
quehacer de las instituciones de seguridad y persecucion criminal
federal en dos ambitos: combate al crimen organizado y reformas
de las instituciones.

Sobre el combate al crimen organizado, este trabajo
propone que el criterio basico para medir los resultados de las
acciones emprendidas tenga como eje rector el posible grado de
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impacto que determinada accidn, en especifico, puede tener en la
desarticulaciéon de una organizacion criminal. El grado de impacto
sera mayor cuanto mas rompa los vinculos o vasos comunicantes
que tiene la organizacién con las instituciones publicas y privadas.
Sin esos vasos comunicantes simplemente la organizacion no podria
funcionar. Una estrategia de transparencia focalizada, por parte de
todas las instituciones de seguridad y persecucién criminal, deberia
hacer publica la informacion estadistica que permitiera a los
ciudadanos, organizaciones civiles y medios de comunicacion llevar
a cabo este tipo de evaluaciones.

Porlo que respectaalas reformasy fortalezas institucionales
se propone que la evaluacién a dichas reformas se centre en dos
aspectos: 1) la calidad de recursos humanos y 2) la implantacién de
una nueva cultura institucional que rompa de raiz con el modelo de
persecucion criminal autoritario. Para que los ciudadanos puedan
determinar si ello esta sucediendo o no y en qué dimensidn, se
tendria que hacer sistematizar y hacer publica informacidn en tres
aspectos: proceso de depuracidén de las instituciones, criterios de
seleccion y capacitacion de los nuevos funcionarios y procesos y
resultados de los controles a la arbitrariedad y la corrupcion.

Sé que lo que se propone aqui es muy ambicioso, sobre todo
cuando se toma en cuenta el punto de partida del que iniciamos.
Hace apenas cuatro afios que el IFAl comenzd a garantizar el acceso
a los datos estadisticos mas bdsicos de estas instituciones que las
dependencias habian clasificado como reservados. A pesar de tal
insipiencia, contar con algunos pardmetros de medicion como los
que se proponen y la informacion estadistica para aplicar dichos
parametros a acciones gubernamentales, en especifico, tendria un
efecto positivo en la calidad del debate publico; en el reconocimiento
y valoracién colectiva de lo que el gobierno esta haciendo; en
generar visiones compartidas y de largo plazo en materia de
seguridad; en garantizar la continuidad de las politicas y reformas
que estan dando resultados vy, al final de cuentas, lograr restablecer
la confianza, el respeto y la cooperacion de los ciudadanos hacia las
instituciones de seguridad y persecucién criminal.
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La Constitucién politica mexicana reconoce el acceso a la
informacién como un derecho fundamental de los particulares; la
obligacién correlativa que da vida a esta prerrogativa corresponde a
las instituciones publicas cuyos funcionarios tienen el deber, no sélo
de proporcionar la informacién que se les solicite con base en las
leyes, sino también de transparentar diversos datos relacionados
con sus desempefio.

Asi, el derecho fundamental al acceso a la informacion y
la transparencia, han alcanzado el rango de genuinas instituciones
democraticas, en si mismas, que estdn modificando la dindmica
de interaccién entre gobernantes y gobernados pues estas figuras
permiten, entre otros aspectos, romper con la pasividad de la
poblacidn respecto a la gestiéon de las instituciones del Estado y
a éstas, profundizar en las inquietudes y comportamiento de los
gobernados.

Algunos sectores de la economia nacional, mds alla de
las virtudes inmediatas de la transparencia, cuentan con un marco
normativo que no incluye la prospectiva de lo deseable, ademas
esta lejos de regular la realidad actual. En este contexto, algunas
actividades podrian verse beneficiadas con la adopcion de la
transparencia focalizada como politica publica que, si bien no es
un sustituto del marco juridico, si puede fungir como un paliativo
o complemento parcial a la solucién de problematicas especificas y
aportar a la construccion de resultados concretos.

Las telecomunicaciones son herramienta e insumo de las
actividades educativas y sociales de todo Estado; son también un
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motor fundamental en el desarrollo econdmico y democratico
del pais. Como revisaremos en este estudio, el marco juridico que
regula este sector en México, ha quedado atrds; ya no responde
a las necesidades que demandan los diferentes actores —sociedad,
usuarios, gobierno, empresas y organizaciones civiles—, debido
a que el sector de las telecomunicaciones (incluidos los medios
de radiodifusion) involucra a una industria que tanto econdémica
como politicamente, ha tenido gran influencia en las decisiones
y omisiones de las instituciones del Estado y gobierno mexicanos
y, en ciertos temas, ha intentado mantener el statu quo, evitando
mas apertura, competencia y el traslado de mayor poder a los
consumidores.

En el presente estudio analizamos el entorno juridico del
derecho de acceso a la informacion y la politica de transparencia en
el sector de las telecomunicaciones en México, y proponemos un
marco referencial sobre los elementos y caracteristicas de la politica
de transparencia focalizada. Evaluamos la necesidad, ventajas y
riesgos de su implementacion en el ramo de las telecomunicaciones
y puntualizamos algunos problemas que se podrian presentar,
debido las deficiencias existentes en el marco organizacional y
regulatorio en dicho sector.

En el segundo apartado de este ensayo, denominado
Marco conceptual y juridico, primero, exponemos los marcos
terminoldgico v juridico relativos al acceso a la informacién y a la
transparencia, y proponemos un marco conceptual respecto de la
transparencia focalizada, destacando las diferencias entre las tres
figuras.

Detallamos y analizamos, posteriormente, el marco
regulatorio de la transparencia como politica publica en México en
el sector de las telecomunicaciones, destacando los preceptos que
contienen: 1) los objetivos de cada ordenamiento estudiado; 2) la
distribucion de competencias, y 3) otras normas administrativas
relevantes para nuestro andlisis. Por ultimo presentamos nuestras
observaciones respecto de ese marco juridico.

El incipiente analisis tedrico que existe en nuestro pais
sobre la transparencia focalizada, nos exige que en el apartado “C”
desarrollamos una teoria conceptual general sobre la politica de
transparencia focalizada, en la que proponemos los presupuestos
necesarios para su disefio, los elementos que la componen vy las
caracteristicas que deben guardar esos elementos para su correcta
implementacion. Concluimos con nuestra opinién sobre las ventajas
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y riesgos de la aplicacién de politicas publicas de transparencia
focalizada en materia de telecomunicaciones. Y en el apartado “D”
se incluyen las conclusiones finales y algunas propuestas puntuales
que se desprenden del presente trabajo.

Aclaraciones pertinentes

Debemos sefialar, primero, que debido a que la materia de
telecomunicaciones es de ambito federal, se prescindié del
analisis de la legislacién local en materia de transparencia vy
acceso a la informacion; segundo, es necesario puntualizar
los alcances del concepto “telecomunicaciones”. Aunque en
México, tradicionalmente, se ha hablado de telecomunicaciones
y radiodifusion® como dos conceptos distintos y excluyentes, en
realidad existe una relacion de género a especie entre ambos
términos. La razon de separarlos obedece a la conformacion
histérica del marco juridico mexicano en la materia asi como
a resabios de indole tecnoldgico en los que no abundaremos.
Baste decir que, para efectos del presente estudio, la palabra
telecomunicaciones abarcara ambos conceptos: la radiodifusion y
las telecomunicaciones en estricto sentido; es decir, utilizaremos el
término telecomunicaciones en su concepcién mas amplia, salvo
que se haga la aclaracion de lo contrario.

Marco conceptual y juridico

Como punto preliminar al desarrollo del presente apartado,
se establecera el marco conceptual de referencia sobre tres
conceptos fundamentales: acceso a la informacidn, transparencia y
transparencia focalizada (en lo sucesivo “TF”).

Revisaremos, en lo general, la regulacion existente
respecto a la transparencia en el sector telecomunicaciones desde
la Constitucion; la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacidn; las leyes especificas de telecomunicaciones, y algunas
disposiciones administrativas, destacando aquellos preceptos que
flexibilizan o permiten la aplicacion de politicas publicas orientadas
a la divulgacién de informacion con objetivos determinados,
incluyendo la distribucion de facultades entre las autoridades

! Este uso ya esta cambiando, recientemente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

en la resolucion de la Controversia Constitucional 7/2009 admitié que el concepto de
telecomunicaciones en su acepcion amplia comprende a la radiodifusion.
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reguladoras del sector telecomunicaciones. Posteriormente,
expondremos las conclusiones analiticas que nos provoca la
exposicion referida.

Proporcionaremos, finalmente, como referencia algunos
datos sobre el desempefio e interaccion de los particulares con
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (en lo sucesivo
“SCT”) y la Comisidn Federal de Telecomunicaciones (en lo sucesivo
“Cofetel”) en el ejercicio del derecho de acceso a la informacion y el
desempefio de dichos drganos en su obligacién de transparencia.

1. Marco conceptual

Acceso a la informacion. Constituye el derecho de toda persona de
solicitar y obtener, mediante procedimientos sencillos y expeditos,
la informacién contenida en los documentos que el Estado, a
través de sus instituciones,? genera, obtiene, adquiere, transforma
0 conserva, siempre que no haya sido clasificada como reservada
o confidencial en los términos de la LFTAIPG. Cabe mencionar,
sin embargo, que este concepto presenta solo un enfoque del
derecho a la informacidn; otro de los ejes de definicion del acceso
a la informacidn se vincula con los derechos de libertad: “en este
marco, el derecho de acceso a la informacion cumple la funcion de
maximizar el campo de autonomia personal, posibilitando el ejercicio
de la libertad de expresion en un contexto de mayor diversidad de
datos, voces y opiniones.”

Transparencia. Practica o instrumentos que utilizan las
organizaciones para hacer publica informacién o para abrir al
publico datos, mecanismos y procesos de la gestion y el desempefio
gubernamental.® La finalidad de la transparencia es la propia
difusién de la informacion.

Nos referimos a los Sujetos Obligados, tal y como estan definidos en el articulo 3, fraccion
XIV de la LFTAIPG: El Poder Ejecutivo Federal, la Administracion Publica Federal y
la Procuraduria General de la Republica; el Poder Legislativo Federal, integrado por la
Camara de Diputados, la Camara de Senadores, la Comisién Permanente y cualquiera de sus
organos; el Poder Judicial de la Federacion y el Consejo de la Judicatura Federal; los 6rganos
constitucionales autonomos; los tribunales administrativos federales, y cualquier otro 6rgano
federal.

Véase Derecho a la Informacion. Transparencia y Rendicion de Cuentas de Abramovich,
Victor, M.J. Afion, Christian Courtis. Derechos Sociales. Instrucciones de Uso. México, D.F.
Fontamara, 2003, pp. 321 340.

Véase Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion
2008-2012, publicado en la Primera Seccion del Diario Oficial de la Federacion el 11 de
diciembre de 2008, p. 98.
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Transparencia Focalizada. Proceso de identificacion,
sistematizacion y difusion de informacidn relevante para el publico.
La transparencia focalizada busca ser un espacio de consulta util
para la toma de decisiones de los ciudadanos respecto a bienes y
servicios publicos y privados.®

Como se observa, el acceso a la informacion involucra
necesariamente el impulso que realiza el particular a una autoridad
pasiva, generadora o administradora de informacion. Mientras que
la transparencia, si bien no funciona a peticion del particular,® su
causa es la transparencia misma, es decir, no se procuran, aunque
existen empiricamente, efectos distintos a los que entrafia la difusién
misma de la informacion; el proceso de transparencia termina al
hacerla publica. La transparencia constituye un fin en si misma y no
un medio, aun cuando existen consecuencias positivas y negativas en
el proceso tales como mayor conocimiento de la autoridad sobre las
preocupaciones y comportamiento de la poblacidn, en algunos casos
actla como un desincentivo a la corrupcion; pero también puede
existir una tendencia a la opacidad como efecto negativo. Como
vemos, las acciones que envuelven los dos primeros conceptos, el
acceso a la informacion y la transparencia, representan un fin en si
mismas; el particular agota el proceso al obtener la informacion que
solicita, y los Sujetos Obligados’ logran el objetivo al hacer publicos
los datos y documentos a que estan compelidos.

La politica publica de latransparenciafocalizada, sin embargo,
involucra un mecanismo complejo e inteligente; la obtencién y
divulgacién de la informacion es un medio y no un fin. Su objetivo
es influir en la vida social y econdmica del pais provocando que los
particulares tomen decisiones razonadas y que los proveedores
mejoren los bienes o servicios que proporcionan, agregando valor al
proceso productivo. Lafinalidad principal no esdifundir lainformacién,
sino lograr los efectos que se verificaran como consecuencia de esa
divulgacion, por lo que uno de los grandes temas que hay que definir
para evaluar la conveniencia de la implementacion de politicas de

s Idem

Aunque la autoridad puede tomar la decision de dar a conocer cierta informacion de
manera publica por tratarse de cuestiones incisivamente cuestionadas o solicitadas por los
particulares.

Véase nota 2.
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transparencia focalizada serd, precisamente, el efecto que se quiere
lograr con la difusion de la informacion.

La informacion: materia prima de la transparencia

Las tres figuras descritas en los parrafos anteriores, acceso
a la informacién, transparencia y transparencia focalizada,
se construyen con la misma materia prima: la informacion.
En materia de telecomunicaciones, existen basicamente dos
fuentes distintas de informacidén; la que generan los particulares
y que estd relacionada con las actividades reguladas de dicho
sector y la que proviene de las instituciones del Estado, siendo
la fuente mas prolifica y relevante en la materia que nos ocupa,
la derivada de las dependencias y érganos del poder ejecutivo.

Por lo que hace a la informacién generada por
los particulares, en el caso de las telecomunicaciones nos
enfrentamos a dos problemas; primero, existe una natural
resistencia de las empresas a proporcionar informaciéon a la
autoridad sobre su contabilidad, convenios de interconexion,
nimero y tipo de usuarios, entre otra; por otro lado, la
autoridad no cuenta con suficientes facultades para constrefiir
a los operadores a proporcionar la informacién, y sancionarlos
cuando dejan proveer la informacién. Aunado a lo anterior,
enfrentamos otro problema en materia de informacion: una vez
que los sujetos regulados, es decir los particulares destinatarios
de la norma, entregan la informacién a la autoridad, no existen
mecanismos juridicos ni logisticos suficientes para verificar su
veracidad.

Hay muchos incentivos para ocultar, tergiversar o alterar
informacidn. Véase por ejemplo, el caso de la obligacion que
tienen los prestadores de servicios de proporcionar informacién
sobre fallas en sus respectivas redes, en el que reportar mas
fallas de las “permitidas” en el titulo de concesidon y las normas
administrativas podria desencadenar procedimientos de
sanciones para el operador. Como es ldgico, la informacién es
también elinsumo principaldelaTF, porlo que es menesterrevisar
ciertas facultades “sustantivas” y “adjetivas” de las autoridades
en materia de telecomunicaciones, a fin de puntualizar aquellos
temas en los que las atribuciones contenidas en el marco juridico
vigente, permitirian o limitarian la adopciéon de una politica
publica en materia de TF.
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2. Conformacion del marco juridico mexicano en materia
de acceso a la informacién y transparencia en el sector
telecomunicaciones

Dentro de esta seccidn expondremos el marco juridico que contiene
los lineamientos y preceptos relativos a los derechos de acceso a la
informacién y transparencia en el sector de las telecomunicaciones
en nuestro pais, y en la seccién 3, realizaremos el analisis y
observaciones sobre ese marco normativo. Es importante
mencionar, que la figura de TF no se encuentra mencionada ni
regulada en ningln ordenamiento; en esta seccidn, sin embargo,
identificaremos los objetivos, facultades y disposiciones relevantes
que pudieran servir de plataforma juridica para el disefio y sustento
de una politica de TF.

Ordenamientos relevantes:

- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en
lo sucesivo la “Constitucion”).

- Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (en lo sucesivo “LFTAIPG” o la
“Ley”), publicada en el Diario Oficial de la Federacion (en lo
sucesivo “DOF”) el 11 de junio de 2002

- Decreto de creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica (en lo sucesivo “IFAI” o “Instituto”),
publicado en el DOF el 24 de diciembre de 2002.

- Reglamento de la LFTAIPG, publicado en el DOF el 11 de
junio de 2003.

- Reglamento Interior del IFAI, publicado en el DOF el 2 de
mayo de 2007.

- La Ley Federal de Radio y Television (en lo sucesivo
“LFRTV”), publicada en el Diario Oficial de la Federacién el
19 de enero de 1960.

- La Ley Federal de Telecomunicaciones (en lo sucesivo
“LFT”), publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 7
de junio de 1995.

- Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcidn 2008-2012 (en

lo sucesivo el “Programa”), publicado en el DOF el 11 de
diciembre de 2008.
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2.1. Constitucidn Politica, Ley e IFAI

En diciembre de 1977, el Articulo sexto constitucional incorpord
el derecho a la informacién como un derecho fundamental de los
individuos,® y no fue sino hasta el 12 de junio cuando entré en vigor
la la LFTAIPG, ley reglamentaria del articulo sexto constitucional
mencionado.

2.1.1 Objetivos de la Ley

Tiene como propédsito fundamental garantizar el acceso de toda
persona a la informacién en posesion de los Poderes de la Unidn,
los drganos constitucionales auténomos y cualquier otra entidad
federal. Adicionalmente, el Articulo 4 establece como objetivos
especificos:

- Proveer lo necesario para que toda persona pueda tener
acceso a la informacion mediante procedimientos sencillos
y expeditos.

- Transparentar la gestion publica mediante la difusion de la
informacion que generan los sujetos obligados.

- Garantizar la proteccion de los datos personales en posesion
de los sujetos obligados.

- Favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos, de
manera que puedan valorar el desemperfio de los sujetos
obligados.

8 Al respecto, José Ramon Cossio D. explica que, como la adicion del derecho a la informacion

en 1977 formo parte de los preceptos modificados en materia politica, durante varios afios se
estim6 que debia comprenderse como una prerrogativa otorgada exclusivamente a los partidos
politicos.

En 1996 se estableci6 un nuevo sentido cuando la Suprema Corte resolvi la solicitud
hecha por el presidente de la Republica para que se investigaran los hechos acaecidos en el
Vado de Aguas Blancas, Guerrero. El campo de interpretacion consistio en darle el caracter
de garantia social. Finalmente, en una serie de resoluciones dictadas en 1997, 1999 y 2000, se
consider6 como una garantia individual limitada por los intereses nacionales, los de la sociedad
y el respeto a los derechos de tercero. Véase Cossio D., José Ramon, “Transparencia y Estado
de Derecho”, en Mas alld del Acceso a la Informacién, México, Siglo XXI, 2008, p. 109.
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- Mejorar la organizacion, clasificacion y manejo de los
documentos.

- Contribuir a la democratizacion de la sociedad mexicana y
la plena vigencia del Estado de derecho.

2.1.2. Disposiciones relevantes de la Ley para nuestro estudio

La LFTAIPG establece un sistema de clasificacion de informacion
restrictivo en beneficio de la transparencia, es decir, define los casos
en que la informacidn serd reservada y confidencial y no asi aquellos
en los que serd publica. Este sistema permite aplicar el siguiente
principio: “todo lo que no se encuentre clasificado como reservado
o confidencial,’ debe entenderse como informacion publica”.

El Articulo 7 de la LFTAIPG, indica la informacion que los
Sujetos Obligados deberan poner a disposicidon del publico, entre
otra, la relativa a su estructura orgdnica; sus facultades; el directorio
de sus servidores publicos y la remuneracidon que reciben; su
domicilio; sus metas y objetivos; los servicios que ofrecen; tramites,
requisitos y formatos; presupuesto asignado; resultados de
auditorias; concesiones, permisos y autorizaciones otorgadas y sus
titulares; contrataciones que se hayan celebrado; marco normativo
aplicable; mecanismos de participacién ciudadana, y cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante, ademds
de la que con base a la informacion estadistica, responda a las
preguntas hechas con mds frecuencia por el publico™ (las cursivas
son de quien escribe).

En relacion a la forma de divulgacién de la informacion, el
mismo Articulo establece que dicha informacién deberd publicarse
de manera tal que facilite su uso y comprensién por las personas,
y que permita asegurar su calidad, veracidad, oportunidad y
confiabilidad.

Como se observa, existe un sistema de “libertad de
transparencia” contenido en la ultima parte del Articulo 7 citado,
que otorga una “facultad amplia” a los Sujetos Obligados que les

°  Se define como confidencial, la informacion listada en los articulos 13, 14 y 18 de la LFTAIPG,
entre otra, la que dafie la seguridad publica, la estabilidad financiera o econdmica del pais; los
secretos industriales y comerciales, las averiguaciones previas, los datos personales.

10 Esta Gltima establecida en la fraccion XVII del articulo 7 de la LFTAIPG: “Cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante, ademas de la que con base a la
informacion estadistica, responda a las preguntas hechas con mas frecuencia por el piblico”.
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permite dar a conocer, ademas de la informacion a que estan
obligados, todo tipo de informacion que consideren conveniente,
siempre y cuando no tenga el cardcter de reservada o confidencial.

Esta facultad, debe apreciarse como una ventana de
oportunidad hacia la transparencia focalizada, pues proporciona un
amplio margen facultativo para dar a conocer la informacion que se
considere util, sin mas limitaciones que las impuestas por su propio
marco juridico, sobre todo la vinculada con las atribuciones para
solicitar informacidn a los sujetos regulados.

En relacion al Instituto, encontramos que la LFTAIPG
establece en su favor la facultad para requerir la informacién a los
Sujetos Obligados, mas no para sancionarlos. Asi que, en caso de
considerar que algun servidor publico ha cometido una infraccidn,
debera hacerla del conocimiento del érgano interno de control de
cada dependencia y entidad.™*

Las resoluciones del Instituto, por otro lado, seran
definitivas para las dependencias y entidades, no asi para los
particulares quienes podran impugnarlas ante el Poder Judicial.?

2.2. Ley Federal de Radio y Television

Publicada en 1960, la LFRTV establece el régimen juridico para
otorgar concesionesy permisos en materia de radiodifusidn; algunas
normas técnicas del funcionamiento de las estaciones de radio y
television, asi como ciertas pautas en relacion con los contenidos de
la programacion radiodifundida.

2.2.1. Objetivos de la LFRTV
Aunque no contiene un catalogo de objetivos, dispone que “la radio
y la television constituyen una actividad de interés publico y que
por lo tanto el Estado debera protegerla y vigilarla para el debido
cumplimiento de su funcién social.”*

De igual manera, establece que:

la radio y la television, tienen la funcion social de contribuir al
fortalecimiento de la integracion nacional y el mejoramiento de

' Articulo 37, fraccion X de la LFTAIPG.
12 Articulo 59 de la LFTAIPG.
13 Articulo 4 de la LFRTV.
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las formas de convivencia humana. Al efecto, a través de sus
transmisiones, procurardn: afirmar el respeto a los principios
de la moral social, la dignidad humana y los vinculos familiares;
evitar influencias nocivas o perturbadoras al desarrollo
armoanico de la nifiez y la juventud, entre otras.**

2.2.2. Competencia y facultades establecidas en materia de
radiodifusion

Distribuye las facultades en diversas dependencias, a continuacion
destacamos algunas atribuciones:

A la Secretaria de Gobernacion: **

- Vigilar que las transmisiones de radio y television se
mantengan dentro de los limites del respeto a la vida
privada, a la dignidad personal y a la moral, y no ataquen
los derechos de tercero, ni provoquen la comision de
algun delito o perturben el orden y la paz publicos.

- Vigilar que las transmisiones de radio y television dirigidos
a la poblacion infantil propicien su desarrollo armanico,
estimulen la creatividad y la solidaridad humana,
procuren la comprension de los valores nacionales y el
conocimiento de la comunidad internacional. Promuevan
el interés cientifico, artistico y social de los nifios,
al proporcionar diversion y coadyuvar a su proceso
formativo, entre otras.

A la Secretaria de Educacion Publica:®

- Promover y organizar la ensefianza a través de la radio
y la television.

- Promover la transmision de programas de interés cultural
y civico.

- Promover el mejoramiento cultural y la propiedad del
idioma nacional en los programas que difundan las
estaciones de radio y television, entre otras.

4 Articulo 5 de la LFRTV.
'S Articulo 10 de la LFRTV.
' Articulo 11 de la LFRTV.
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A la Secretaria de Salud:*’

- Autorizar la transmision de propaganda comercial relativa
al ejercicio de la medicina y sus actividades conexas.

- Autorizar la propaganda de comestibles, bebidas,
medicamentos, insecticidas, instalaciones y aparatos
terapéuticos, tratamientos y articulos de higiene y
embellecimiento y de prevencion o de curacion de
enfermedades.

- Promover y organizar la orientacion social en favor de la
salud del pueblo, entre otras.

A la Cofetel:*®

- De manera exclusiva, las facultades que en materia
de radio y television le confieren a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes la Ley Federal de Radio
y Television, los tratados y acuerdos internacionales,
las demds leyes, reglamentos y cualesquiera otras
disposiciones administrativas aplicables.*®

2.3. Ley Federal de Telecomunicaciones

Se publicaen juniode 1995y regulalas redes de telecomunicaciones;
hace hincapié en la cobertura social; la rectoria del Estado; la
promocién de la competencia y, por supuesto, la integracion vy
facultades de la Cofetel como érgano desconcentrado de la SCT.?°

2.3.1. Objetivos de la LFT

Promover un desarrollo eficiente de las telecomunicaciones; ejercer
la rectoria del Estado en la materia para garantizar la soberania

1

Articulo 12 de la LFRTV.

Articulo 9-A, fraccion XVI de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

La SCIN resolvid, mediante la controversia constitucional 7/2009 presentada por la Camara de
Diputados contra el Reglamento Interior de la SCT publicado el 8 de enero de 2009, que todas
las facultades en materia de radio y television correspondian a Cofetel y no a la SCT.

La Comision Federal de Telecomunicaciones se cred mediante el decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de agosto de 1996, por orden del decimoprimero transitorio de
la LFT. Las reformas realizadas a la LFT del 11 de abril de 2006, sin embargo, reconocen la
existencia de la Cofetel y establecen su conformacion y facultades, entre otras cuestiones. De
esta forma, se eleva la jerarquia del marco juridico de dicho 6rgano desconcentrado al quedar
regulada a nivel de ley y no solo de decreto del Ejecutivo Federal.

1

19
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nacional; fomentar una sana competencia entre los diferentes
prestadores de servicios de telecomunicaciones a fin de que éstos
se presten con mejores precios, diversidad y calidad en beneficio de
los usuarios, y promover una adecuada cobertura social.?*

2.3.2. Competencia y facultades establecidas en la LFT

Existe un régimen de distribucion de competencias entre la SCTy la
Cofetel. En lo general, la Secretaria tiene atribuciones de decision y
la Cofetel, de opinidn, aunque existen algunos casos que resuelve
directamente el érgano desconcentrado.

La SCT, asimismo, esta facultada para planear, formular y
conducir las politicas y programas, asi como para como regular el
desarrollo de las telecomunicaciones. A esto debemos exceptuar
del ambito de las facultades de la SCT, por las razones expuestas en
parrafos anteriores, el tema de la radiodifusion que ahora corres-
ponde en su totalidad a la Cofetel.

2.4. Registros de telecomunicaciones y radiodifusion

Se relaciona estrechamente con el tema de transparencia destaca la
existencia de los siguientes registros:

El Registro de Telecomunicaciones, que tiene caracter
publico??y lleva la Cofetel. En este registro se deben inscribir,
entre otros, los siguientes actos: titulos de concesion y
permisos, servicios de valor agregado, las tarifas al publico
de los servicios de telecomunicaciones, convenios de
interconexion, los criterios adoptados por el Pleno de la
Comision relacionados con la interpretacién administrativa
de las disposiciones aplicables, las estadisticas actualizadas
de los servicios de telecomunicaciones, las sanciones que
imponga la SCT vy, tratdndose de radiodifusion, las que
imponga la Secretaria de Gobernacion inclusive.

21 Articulo 7 de la LFT.

22 Por la caracteristica de “publico” nos referimos a que su consulta esta abierta al publico en
general y no a los efectos de los actos registrados frente a los terceros. El Registro esta previsto
en los articulos 64 y 65 de la LFT.
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El Registro de Radio y Televisidon, que por mandato del
Articulo 14 del Reglamento de la LFRTV en materia de
concesiones, permisos y contenido de las transmisiones
de radio y television® debe llevar la SCT, pero en el
contexto de la ya mencionada transmision de las facultades
de radiodifusién a la COFETEL, corresponde ahora la
atribucion y obligacion a éste dérgano. En este registro,
como el mencionado en el numeral anterior, también
deben incluirse los titulos de concesion y los permisos,
la informacién sobre la transicién tecnoldgica y los datos
estadisticos de la radio y television.

Conforme al marco juridico, la informacion contenida en
ambos registros podra consultarse por el publico en general, salvo
aquélla que, por sus propias caracteristicas, se considere legalmente
de caracter confidencial; dentro de ésta informacion se incluira, por
ejemplo, la que se refiere a las bandas de frecuencias de uso oficial.
Incluso, se establece que se tendra acceso en forma remota por via
electrdnica a los mencionados registros, situacion que, por lo que
hace al registro de radiodifusion, ni siquiera se ha cumplido y, en el
caso del de telecomunicaciones, el sistema es muy deficiente.

2.5. Programa Nacional de Rendicidn de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012

El Programa tiene su fundamento en el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012 y se define como un “programa de caracter especial y
de observancia obligatoria para la Administracion Publica Federal,
para generar una cultura social de rendicion de cuentas, combate
a la corrupcion y apego a la legalidad, a partir de la transformacién
de procesos del propio gobierno federal y de la redefinicion de las
relaciones entre el Estado y la sociedad.” %

2.5.1. Objetivos del Programa
Estd orientado, principalmente, al combate de la corrupcion de los

organos de la Administracion Publica Federal y a la necesidad de
rendicién de cuentas de los funcionarios publicos. Establece seis

% Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de octubre de 2002.
2 Diario Oficial de la Federacién, 11 de diciembre de 2008, Primera Seccion, p. 73.
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objetivos, dentro de los que destaca, para efectos del presente
estudio, el de “consolidar una politica de Estado en materia de
informacidn, transparencia y rendicion de cuentas.””

En este objetivo se establece que la gobernabilidad
democratica supone la existencia de politicas publicas y practicas
administrativas compatibles con los principios y valores de la
democracia. Por ende el Programa considera necesario que las
politicas de transparencia y de rendicidén de cuentas se extiendan y
se arraiguen en las instituciones del Estado.

2.5.2. Competencia y facultades establecidas en el Programa

Su cumplimiento es obligatorio para las dependencias y entidades
de la administracion publica federal, asi como para la Procuraduria
General de la Republica y las unidades de la presidencia de la
Republica. Y respondiendo a su principal orientaciéon en materia
de corrupcion y rendicion de cuentas de los servidores publicos,
designa a la Secretaria de la Funcion Publica como principal
institucidn responsable de su implementacion.

2.5.3. Disposiciones relevantes del Programa

Una de las lineas de accidn que propone el Programa para lograr el
objetivo citado consiste en identificar en los tramites y servicios de
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
acciones de transparencia focalizada y estratégica, que faciliten la
toma de decisiones de los ciudadanos respecto a bienes y servicios
publicos o privados.

Como indicador y unidad de medida del logro de cada
objetivo tratado, establece que la publicacion de informacién
focalizada en las paginas electrénicas de las dependencias y
entidades de la administracién publica federal que debera
completarse al 100% (sic)* antes de concluir el afio 2012.

Cabe mencionar, que el Programa define la informacion
focalizada “como aquella que contribuye a la toma de las decisiones

25 Establecidos en el Programa como objetivo 1.

% Es imposible establecer una meta para que el 100% de informacion focalizada se encuentre
en las paginas electronicas de las dependencias, pues la informacion focalizada responde a un
proceso continuo. En todo caso, si se requiere medir la informacion, debe ser conforme a un
catalogo de temas especificos, de lo contrario es incongruente establecer una unidad de medida
sobre un concepto abstracto.
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de los ciudadanos respecto a bienes privados o publicos. Su
publicacién corrige asimetrias de informacion en los mercados y
pueden llegar a ser herramientas de regulacidon”, y agrega que “se
adoptaran criterios especificos que permitan la plena identificacién
de la informacién focalizada”.?’

2.6. Otras disposiciones administrativas

Existen diversos reglamentos, reglas, decretos, acuerdos, normas y
planes técnicos en materia de telecomunicaciones que establecen
objetivos y obligaciones especificas a los sujetos regulados en
relacion con la provision de productos y servicios en el sector. En
este caso, como en el de los actos administrativos individuales que
trataremos en el siguiente parrafo, resulta indispensable guardar
estricta legalidad y congruencia entre ellos, pues se ha visto que
los sujetos regulados, —por lo que hace al cumplimiento de ciertas
obligaciones de proporcionar informaciéon a las autoridades
competentes— han sido muy combativos y renuentes; de manera
mas especifica, en todo lo que se relaciona con la competencia,
especialmente del sector de telecomunicaciones

Resultaimportante mencionar,ademas de las disposiciones
generales, la significacion de la regulacion individualizada, que se
dicta a través de los diversos titulos habilitantes que expiden las
autoridades competentes y de resoluciones que emite el Pleno de
la Cofetel respecto de ciertos temas, como desacuerdos en materia
de interconexién, imposicidon de sanciones. Los titulos de permiso,
concesién y, en general todas los actos administrativos autorizantes,
también integran el marco juridico que determina las relaciones
entre los sujetos regulados y la administracion publica.

3. Observaciones sobre el marco juridico analizado
De lo expuesto en el presente apartado, destacamos lo siguiente:
e la LFTAIPG otorga apertura a los Sujetos Obligados
para divulgar la informacion publica que consideren

conveniente, ademas de aquella a la que estan obligados,
pero no proporciona herramientas al IFAl para sancionarlos

" Diario Oficial de la Federacién, 11 de diciembre, 2008, p. 81, Primera Seccion.
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directamente en caso de contravenir las disposiciones en
materia de acceso a la informacidn y transparencia.

El IFAI tiene limitaciones en su relacidon con los Sujetos
Obligados, asi como en su “participacion” en el mecanismo
de divulgacion de las dependencias o entidades, al no contar
con ningun funcionario del Instituto que integre, bien las
unidades de enlace, bien los comités de informacidn.

No existe congruencia en el sistema de division de facultades
entre la SCT y la Cofetel. Como observamos, a pesar de que
las telecomunicaciones concentran tanto a la radiodifusion
como a los demas servicios; incluso la tendencia es a la
convergencia entre todos ellos. La SCT conserva facultades
de decision en materia de telecomunicaciones y la Cofetel
de opinidn, y en materia de radiodifusién, la SCT no
conservo ninguna facultad, después de las reformas a la
LFT y LFRTV del 11 de abril de 2006, y la resolucién de la
SCJN a la controversia constitucional 7/2009. Lo anterior no
sélo no tiene sentido tedrico, sino que dificulta la unidad
de criterios para el disefio e implementacién de politicas
publicas, incluyendo la de transparencia focalizada, ya que
al encontrarse algunas facultades fragmentadas en diversas
autoridades, se dificulta su realizacion.

Las leyes federales de Telecomunicaciones y Radio vy
Television incluyen objetivos especificos que deben orientar
el disefio de politicas publicas en telecomunicaciones.
En consecuencia, se considera que las autoridades
competentes poseen suficientes facultades para solicitar
informacién relacionada con el cumplimiento de sus
correspondientes objetivos que han de mostrar los sujetos
regulados. Sin embargo, resultaria preferible agregar
facultades especificas para solicitar y divulgar cierta
informacién, asi como las obligaciones correlativas de
entrega a los sujetos regulados y la previsidon de sanciones
en caso de incumplirlas.

Los registros de telecomunicaciones y de radio y television
constituyen excelentes herramientas de transparencia
aunque por desgracia no se han desarrollado como ordena
la normatividad. Ademas de que los datos no se encuentran
actualizados, la mayor parte de la informacién que deberia
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estar inscrita, no aparece. Lo anterior, pone en clara
desventaja a usuarios y consumidores porque les impide el
ejercicio cabal del derecho a la informacion, el cual entrafia
esta obligacidn correlativa de las autoridades consistente
en ordenar, sistematizar, incluir y difundir la informacién a

que obliga los ordenamientos antes descritos.

e Por otra parte, ambos registros —que deberian unificarse
debido a la convergencia material y formal de su objeto—
representan una excelente herramienta para implementar
una politica de TF en el sector, pues a través de ellos podrian
publicarse, entre otros, datos como tarifas autorizadas,
informacién estadistica y mapas de cobertura, resultados
de medicionesy verificaciones, analisis sobre los contenidos
que se transmiten en los medios de radiodifusion y su
apego a la normatividad, obligaciones de los operadores

contenidas en sus titulos de concesion.

e El Programa contextualiza la materia de TF con énfasis
en el problema de corrupcion y rendicion de cuentas,
y no le confiere valor dentro de un esquema econdmico
o productivo. Por lo que hace a la TF, observamos que el
tratamiento en el Programa es incipiente y consideramos
que no debe vincularse principalmente con el tema de

corrupcion.

e Respecto de los titulos autorizantes que expide el
Ejecutivo Federal en materia de telecomunicaciones, seria
conveniente que cumplan con tres caracteristicas, en

relacion a la materia de transparencia focalizada:

a. Que su contenido esté alineado a las directrices
trazadas en el sector de las telecomunicaciones, con
el fin de que los sujetos regulados actuen hacia el
cumplimiento de sus objetivos. Por ejemplo: que se
establezca la obligacién de presentar a la autoridad
competente, cierta informacidn, de cierta forma, en

cierto tiempo.

b. Que los titulos guarden uniformidad entre si. Lo
gue evitara, por un lado, inequidad en el trato, v,
por otro, asimetrias en el comportamiento que se

encomendado cumplir a los sujetos regulados.




c. Que cumplan con el requisito de legalidad. Las
obligaciones y sanciones impuestas en los titulos
deben fundamentarse en las leyes de la materia.

Consideramos como conclusion del presente apartado
que cuanto se ha puesto en practica en materia de transparencia
en el sector de las telecomunicaciones, es ain mas limitado de lo
que permite el marco normativo; es deseable que se cuente con
mas herramientas juridicas en materia de transparencia, lo cierto
es que las vigentes son suficientes para alcanzar mayor grado de
transparencia que el que tenemos en la actualidad e, incluso, iniciar
el disefio y practica de politicas publicas de transparencia focalizada.

En materia de transparencia focalizada advertimos que hasta
el afio 2011, el avance es incipiente en el sector telecomunicaciones,
por no decir nulo. Si revisamos los sitios web de la SCT y Cofetel,
vemos que incluso confunden transparencia con TF, se incluyen
reportes e informacion que nada tiene que ver con una verdadera
politica de TF, en la que deberian incluirse temas como:

e Titulos habilitantes. Concesiones, permisos, autorizaciones
y registros; estos deberian darse a conocer, no Unicamente
el documento como tal, sino desde una base de datos con
informacion desagregada que incluya, por lo menos plazos
de vigencia, objeto, servicios incluidos, obligaciones con
los usuarios y con otros operadores; obligaciones con las
autoridades, contraprestaciones, sanciones.

e Contratos “marco”. En los titulos de concesiéon en materia
de telecomunicaciones, existe la obligacion de registrar los
convenios o contratos marco que celebran los operadores
con los usuarios. En este punto seria pertinente publicar
los convenios pero también presentar informacién practica
sobre los derechos de los usuarios y las obligaciones de los
operadores.

e Tarifas. Tampoco funciona el registro de tarifas que lleva la
Cofetel; no esta actualizado y desde via remota es dificil su
consulta. Este punto nos parece basico para que los usuarios
puedan tomar decisiones razonadas de consumo. Es necesario
que Cofetel presente la informacién de manera sencilla y la
transparente completa y actualizadamente, incluyendo todos
los conceptos tarifarios que estan registrados.

e En materia de programacion de radiodifusion no sélo no hay
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informacion, sino que no hay un control sobre si se cumple
0 no con la normatividad respectiva. No se trata de un tema
de control y mucho menos de censura, simplemente de
revisar que, por ejemplo, el tiempo que se dedica a espacios
comerciales sea en la proporcion que la norma permite.

En relacidn a la interaccion de las autoridades con las empresas
reguladas, es necesario conocer informacion que se relaciona
con el estado que guardan los tramites, los requerimientos,
los incumplimientos y, en su caso, las sanciones que se han
impuesto o cudles procedimientos se han iniciado.

Estos son algunos de los rubros en los que podria

implementarse politicas de TF, con base en el marco juridico que
analizamos, pues, como hemos visto, existen los objetivos y las
facultades para hacerlo; acaso falta voluntad.

4. Algunas cifras en materia de transparencia
en el sector telecomunicaciones

Hasta marzo de 2011, la SCT se encuentra dentro de las diez
dependencias que mayor nimero de solicitudes de informacion ha
recibido. Al respecto, el Instituto proporciona los siguientes datos: 2

Numero de solicitudes de
informacién

(2003 al 10 de marzo, 2011)

Numero de consultas al Portal
de Obligaciones de
Transparencia
(2007 al 10 de marzo, 2011)

DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES

SCT 17,283 638,270
COFETEL 4,850 348,600
TELECOM 1185 117,748
TOTAL ENTES 23,318 1,104618
RELACIONADOS CON

TELECOMUNICACIONES*

TOTAL EN TODAS LAS 638,283 38,288,420

*Los numeros relacionados con la SCT incluye, entre otros,
materias tales como infraestructura y transportes.

2 Fuente: IFAL: http://www.ifai.org.mx/Gobierno/#estadisticas (fecha de consulta 25 de

noviembre, de 2009).
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El estudio realizado en noviembre de 2006 a peticion del
IFAI, por la empresa AEQUUM Centro de Estudios Sobre Equidad
y Desarrollo, A.C. denominado “Evaluacién del Impacto Econémico
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental”?®, por otro lado, nos proporciona la informacion
que destacamos a continuacion.

El documento realiza una evaluacién exploratoria del uso
econdmico de la Ley, en el sector de telecomunicaciones,® en el que
se observd una mayor incidencia en las solicitudes de informacién
relacionadas con los precios de los bienes y servicios publicos de
telecomunicaciones, frente a los precios de los bienes y servicios
adquiridos por las entidades y dependencias del sector publico.

Se expone, asimismo, a partir de la muestra evaluada, que
el porcentaje de informacién solicitada con impacto econdmico
directo® alcanza el 93.8%, mientras que en la muestra del total de
dependencias y entidades de la APF, dicho porcentaje alcanzo el
57.3%. El hecho de que en porcentaje abrumador de solicitudes,
la informacidén en cuestion pueda tener un impacto econémico
directo, habla también de la importancia estratégica que tiene
la informacion en el sector de las telecomunicaciones, donde su
impacto tiene el potencial de revelarse en el corto plazo.

El estudio concluye que: la divulgacion de la informacion
con que cuentan los organismos y dependencias del sector publico,
genera diversos efectos econdmicos directos e indirectos que
impactan los mercados de bienes y servicios, disminuyendo las
barreras a la entrada, promoviendo la inversién, mejorando la
certidumbre y reduciendo el riesgo de las inversiones, asi como
atenuando las asimetrias entre los competidores.

Todos los efectos sefalados contribuyen a fomentar
la sana competencia y la libre concurrencia, que propicia un
funcionamiento mas eficiente de los mercados para ofrecer bienes

2

2

Estavillo Flores, Maria Elena, Leonardo Martinez Flores y Rebeca Escobar Briones, “Estudio
sobre la Evaluacion del Impacto Economico de la Ley Federal de Transparencia”, estudio
elaborado para el Instituto Federal de Acceso a la Informacion, noviembre, 2006. Consultado
en: IFAL http://www.ifai.org.mx/descargar.php?r=/pdf/ciudadanos/sitios_de interes/estudios/
est_inv/&a=estudio_ImpactoEconom.pdf (fecha de consulta, 15 de mayo, 2009).

Se realiz6 aplicando la metodologia de muestreo estadistico a una poblacion de 1,071 solicitudes
recibidas por la Cofetel en el lapso que abarco de mayo de 2003 a mayo de 2006; se elabor6 una
matriz integrada por 97 solicitudes de la muestra obtenida aleatoriamiente.

“Por tipo de impacto se entiende a si éste se da directa o indirectamente, o si en su caso, no hay
un impacto econdmico evidente.” Op. cit, nota 29, p. ii.

3
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y servicios a menores precios, de mejor calidad y variedad. El
proceso de competencia también promueve la innovacién y mejora
tecnoldgica. Todo ello redunda en beneficios de diversa indoles
para el consumidor. Al poder obtener bienes y servicios a menores
precios, los consumidores ven incrementado su nivel de bienestar
aunque su ingreso permanezca constante.

Por otra parte, el acceso a la informacion publica también
genera un proceso de vigilancia y retroalimentaciéon de los
particulares hacia la APF que disminuye la corrupcién y promueve
la eficiencia del sector publico.

En el caso particular de las agencias reguladoras como
lo es la Cofetel, la Comision Federal de Competencia, la Comision
Reguladora de Energia, etc., este proceso beneficia la labor
reguladora lo cual, indirectamente, también impacta de manera
positiva los mercados, generando un ambiente propicio a la
eficiencia que redunda en beneficios al consumidor.3?

Como se observa, la cultura del acceso a la informacion
permea cada vez con mayor vigor en la poblacion mexicana, sin
embargo, seria conveniente contar con indicadores que permitan
conocer, por ejemplo, el desempeifio de la institucién y los efectos
practicos en la poblacion, pues no siempre se presenta el recurso
correspondiente, cuando la consulta no satisface la inquietud del
particular. Se sugiere, pues, que se elabore una pequefia estadistica
al usuario del sistema INFOMEX que evalle su percepcién sobre el
proceso y la informacion. De esta forma, se agregarian indicadores
desagregados por materia o dependencia, los cuales podran arrojar
datos concretos sobre la utilidad que recibe el particular y sus
causas y efectos, mas alla de la interposicién del recurso de revisién
que, en su caso, proceda.

Transparencia Focalizada: ¢ COmo puede influir directa
e indirectamente la sistematizacion de la informacion
en el marco de las politicas publicas en materia de
telecomunicaciones?

¢Resulta conveniente el desarrollo e implementacién de una
politica publica de transparencia focalizada en el sector de
telecomunicaciones?, ¢lLa sistematizacion, estructuraciéon y

3 Estavillo Flores, Maria Elena, Leonardo Martinez Flores y Rebeca Escobar Briones, op cit,
nota 29, p. 84.
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publicidad de cierta informacion, redundard en la toma de
decisiones razonadas en beneficio de los particulares y conllevara
en el mejoramiento del nivel de los bienes y servicios de
telecomunicaciones en nuestro pais?; ¢éla situacién actual en el
sector telecomunicaciones, justifica la intervencion gubernamental
que conlleva la implementacion de procesos en materia de
transparencia focalizada?

En un sector tan dindmico como el de las telecomunica-
ciones, no solo el marco regulatorio vigente se ha vuelto anacrénico,
sino que el sistema juridico mexicano no responde a las necesidades
de los diferentes actores involucrados. El régimen administrativo que
tenemos es poco eficaz y eficiente; lejos de facilitar la concrecion
de objetivos con los menores recursos, duplica y en algunos casos
triplica las “ventanillas”, las atribuciones. El ejemplo mas claro
en materia de telecomunicaciones, es el de las sanciones. Si un
concesionario que presta un servicio al publico lo hace de manera
deficiente, entonces se abriran diferentes frentes para tratar de
corregir el hechoy, en su caso, aparece la sancion. La Cofetel debera
realizar una verificacién para corroborar la irregularidad. Una vez
realizada, el Pleno de éste érgano desconcentrado, en su caso,
deberd, proponer —la propuesta no es vinculante— la imposicién
de sanciones a la SCT quien iniciaria, de considerarlo procedente,
un largo procedimiento administrativo para tratar de imponer
una sancion econdémica®* que en la mayoria de las ocasiones no
desincentiva la practica irregular, pues los montos establecidos en
las leyes son muy bajos.

Ahora bien, hasta este momento en el ejemplo planteado,
la relacion en el procedimiento administrativo se ha entablado
entre las autoridades y el presunto infractor; el consumidor, por su
parte, no esta incluido en este proceso. La relacién con el usuario
se da con otra autoridad distinta, con la Procuraduria Federal del
Consumidor quien, si lo considera conveniente, puede iniciar otro
procedimiento administrativo distinto, en el que el objeto es el
servicio o bien a que esta obligado a prestar o entregar el operador
correspondiente.3 Estos procedimientos forman parte de un circulo

¥ Las sanciones econdmicas establecidas en el articulo 71 de la LFT van de los dos mil a los cien
mil salarios minimos. Si se considera que el salario minimo diario en el Distrito Federal, la
sancion mayor impuesta seria de seis millones de pesos.

Al respecto es relevante mencionar la lucha por instituir en nuestro marco juridico las acciones
colectivas o0 “class actions” —como se conocen en el derecho anglosajon— que no son mas que
demandas colectivas que comparten el mismo objetivo, que recientemente se han incorporado
y que constituye un evidente avance en la proteccion de los derechos de los consumidores.

3

®
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negativo en el que, no obstante que el objetivo final debiera ser el
mismo usuario o consumidor, éste se pierde de vista por la falta de
“alineacién” de los diferentes mecanismos.

En un entorno juridico no propicio, por decir lo menos,
para dirigir la gestion administrativa al beneficio del usuario,
la politica publica de TF, como veremos, podria resultar un
mecanismo que rescate su objetivo y reformule el orden de los
procesos. A continuacion analizaremos el entorno conceptual de
implementacion de la TF como politica publica.

1. Presupuestos para la adopcion de politicas de TF

El panorama en el sector de las telecomunicaciones no es
favorecedor para el consumidor. Mientras que las autoridades
libran batallas juridicas y mediaticas de poder con las empresas,
la Suprema Corte*® ha sido la instancia que ha tomado las grandes
decisiones en el sector los ultimos afios: cuando en un pais, es
la maxima instancia del poder judicial la que toma las decisiones
mas importantes que son competencia y responsabilidad de otros
poderes, significa que éstos han fallado.

Bajo este escenario, no hay forma de que el consumidor
(televidente, usuario de telefonia, de Internet) se vea beneficiado.
Debe modificarse el objetivo primordial, el “blanco” debe ser
el usuario y por tanto la construccién de la politica publica debe
circundar alrededor de su beneficio. De lo contrario, no sera
posible, ni sera congruente la aplicacion de politicas de TF. El
presupuesto elemental para estar en posibilidades de disefar,
elaborar y aplicar politicas publicas de TF, entonces, sera la
conformacion de directrices en el sector telecomunicaciones que
tengan como centro de equilibrio a los consumidores o usuarios.
Por ejemplo, una politica que intente estimular la competencia en el
sector telecomunicaciones, debe estar precedida por un analisis de
como dicha politica beneficiaria a los consumidores; de esta forma,
el contenido, objetivos y acciones concretas tendran una causa
eficiente y resultados planeados y esperados.

35 Entre otras, la resolucion sobre la accion de inconstitucionalidad 26/2006, en relacién con las
reformas a la LFT y LFRTV del 11 de abril de 2006; la controversia constitucional 7/2009
sobre la legalidad del Reglamento Interior de la SCT; la controversia constitucional 57/2010
sobre la legalidad del nombramiento de un comisionado de la Cofetel; la resolucion —en tramite
actualmente— sobre si procede o no declarar la suspension de la resolucion de la Cofetel en materia
de tarifas de interconexion; la controversia constitucional en curso sobre el decreto publicado el
2 de septiembre de 2010 sobre el adelanto del apagon analdgico.
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Existe, adicionalmente, un presupuesto formal necesario
para la aplicacion del sistema de TF: un marco juridico que lo
permita. En materia de telecomunicaciones en nuestro pais, a pesar
de que se establecen algunos preceptos que podrian ser suficientes,
se ha observado que los sujetos regulados se resisten a cumplir con
las normas y acatar las decisiones de las autoridades competentes;
de ahi que insistamos en sugerir primero, el establecimiento de
un sistema de distribucién de competencias unificado y funcional,
evitando la llamada “doble ventanilla” de tramites y criterios
que prevalecen hasta ahora y, en segundo término, fortalecer las
atribuciones de las autoridades en su relacidn con las empresas del
sector, con el objetivo de precisar aquellas facultades que se refieren
a la elaboracién y entrega de informacidn, asi como el régimen
de sanciones, volviéndolo ejemplar y efectivo para incentivar el
cumplimiento voluntario de las normas.

2. Objeto de la TF; la informacion

La materia prima de la politica de TF es la informacidn; esta politica
provee de informacién faltante o conveniente a los involucrados
en un sector especifico de la economia o sociedad, con el fin de
mejorar el proceso de eleccion de los consumidores, empleados,
inversionistas y ciudadanos en general. Este cambio provoca, a
su vez, que las organizaciones reduzcan sus riesgos y mejoren sus
servicios, siempre que los consumidores utilicen esta informacién
para seleccionar los productos o servicios y las empresas, por
consecuencia, mejoren la calidad.>®

Informacidn sencilla. Como ya advertimos, el ingrediente
de la politica de TF es la informacion, y su cualidad mas importante
debe ser la sencillez en su comprensién y en su consulta. Si la
informacién no es accesible, o bien no es de sencilla comprension
para ciudadanos comunes, no sera eficaz. Por lo tanto, es
indispensable que la autoridad implementadora de las politicas
publicas en materia de TF, estudie previamente la forma en que
toman decisiones los grupos de consumidores a que se dirigira
cierta politica publica de TF.

% Disponible en: www.transparencyproject.net/pages/fags.html. Traduccion libre (fecha de
consulta 15 de mayo de 2009).
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Informacion actualizada y veraz. De igual manera, la
informacién que se dé a conocer debe ser vigente y mantenerse
en continua actualizacion. Para tal efecto, ademas de la obvia
participacion de las empresas proveedoras de la informacion,
el Estado debe crear sistemas de participacion de los grupos
interesados en informacién, asi como expertos sin conflicto de
interés que monitoreen informacion relevante para comprobar su
vigencia y su veracidad; por ejemplo observatorios ciudadanos,
organizaciones civiles de la sociedad o asociaciones especializadas.

Informacién util. La informacién divulgada debe ser util
para los particulares pero también para las propias empresas
que proporcionaron la informacion; por esa razén, las empresas
deben conocer cémo han reaccionado los consumidores a la
implementacion de cierta politica de TF; la metodologia y proceso
disefiados deben permitir que las empresas “aprendan” también
de la informacion de sus competidores y del razonamiento de la
toma de decisiones de los consumidores como resultado de dicha
politica publica. Si las empresas observan, ademas, beneficios
en transparentar su informacion, serd mas facil y confiable su
implementacion.

En caso de que la informacion divulgada en una politica
de TF no cuente con las caracteristicas mencionadas, podria traer
consigo efectos contrarios a los perseguidos, resultando incluso
peor aun que no contar con informacion disponible.

3. Sujetos ¢Quién debe definir e implementar las politicas
de Transparencia Focalizada?

La respuesta es sencilla: el Estado a través de sus instituciones,
aunque a nuestro parecer resulta compleja la decision referente
a como distribuir las facultades hacia el interior de las diversas
dependencias, entidades, organos gubernamentales u drganos
auténomos constitucionales.

En el segundo apartado del presente estudio, se revisé la
distribucion de facultades en materia de telecomunicaciones en
nuestro pais. Como se puntualizd, resultaria conveniente reunir
las facultades que implicaran interrelacion de la autoridad con los
sujetos regulados en un sélo 6rgano —SCT o Cofetel—, para evitar la
concentracion de atribuciones relacionada con el disefio de politicas
de TF.
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Se sugiere de esta manera que sea el Instituto el que
elabore el marco referencial de las politicas de TF hacia toda la
Administracion Publica Federal, y cada una de las dependencias
y entidades lo ponga en marcha en su relacién con los sujetos
regulados en permanente coordinacion con el Instituto.

4. Causas y objetivos. ¢Por qué y para qué deben
implementarse politicas de Transparencia Focalizada?

La decision de crear y aplicar politicas de transparencia focalizada
supone, como revisamos ya de manera general, la existencia de
un marco regulatorio suficiente y capaz de permitir y justificar su
implementacién, el cual incluya instituciones dotadas juridica y
materialmente de recursos para hacerlo. El necesario que el marco
regulatorio plasme los objetivos que deben perseguir las politicas de
TF, con el fin de que las autoridades cuenten con un esquema que les
permita margen de accidn al respecto, pero que asimismo, defina los
limites que justificaran su intrusién en la vida econdmica y comercial de
los sujetos regulados.

Una politica de transparencia focalizada, asi, resolverd con
mayor eficacia problemas en donde:

1. Lafalta de informacidn crea riesgos innecesarios o fallas en el
servicio.

2. Nueva informacién puede darse a conocer en un formato util

y comprensible.

Las personas cuentan con opciones reales de eleccién.

4. Las empresas y organizaciones que entregan la informacion,
pueden mejorar sus productos o servicios.

5. Es aceptable que haya perdedores y ganadores con el
resultado.

w

Por otra parte, es imposible desvincular las causas que llevan a
implementar una politica de TF, de los objetivos perseguidos por ésta.
De tal suerte que la causa de la decisidn, definicién y disefio de dicha
politica publica estara vinculada directamente con los resultados que
se desean obtener, sin que ello implique, de ninguna manera, que los
efectos particulares de la aplicacién de cierta politica de transparencia
puedan ser exhaustivamente conocidos ab initio.>”

37 Ab initio: desde el principio (nota del editor).
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La definicién de un politica de TF en materia de calidad
de telefonia movil, por ejemplo, en la que la informacidn obtenida
permita a los consumidores conocer exactamente las ventajas
y deficiencias del servicio que esta obteniendo en su zona de
cobertura, asi como las opciones y caracteristicas que del mismo
servicio ofrecen otras empresas, traera seguramente como resultado
que se genere un movimiento de usuarios de una empresa a otra
u otras, aunque quizas también requiera la necesidad de imponer
sanciones a alguno de los oferentes por resultar que preste los
servicios por debajo del minimo obligado por las normas, sin que
este hecho, quizas, haya sido previsto por la autoridad competente
antes de iniciar la aplicacidn de dicha politica de transparencia.

La definicion de las causas y objetivos de las politicas de
transparencia focalizada, cobra vital importancia en economias
de libre mercado, pues es precisamente en dichas causas vy
objetivos donde encontramos la justificacion de la “intervencion”
gubernamental en determinado sectorydelacreacion consecuencial
de nuevas obligaciones a las empresas. En la mayor parte de los
casos en los que se apliquen politicas de TF, una o varias empresas
se veran perjudicadas por la divulgacion de cierta informacién; por
ello, resulta indispensable que se den los siguientes presupuestos
para la aplicacion de dichas politicas:

e Que existan causas juridicas y facticas suficientes que
justifiquen su aplicacion.

e Que los objetivos generales que persigue la politica de TF
estén previstos en el marco regulatorio, y que los objetivos
puntuales estén claramente definidos previamente a
su implementacién, con el propdsito de justificar el
requerimiento de informacion a las empresas, y, también,
su divulgacion.

e Que se dé un vinculo causal y proporcional entre la
problematica que se abordard, los objetivos que se
persiguen y el grado de intrusién que tendra la autoridad
en la vida de los sujetos regulados.

Como vemos, debe prevalecer el equilibrio entre la causa
que origina la aplicacién de una politica de TF (el por qué), el objetivo
que persigue (el para qué) y la cualidad y grado de intervencion de
la autoridad competente en la aplicacién de dicha politica publica,
asi como en las decisiones que se tomen a posteriori.
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5. Resultados: ¢Como debe darse a conocer la informacién
y cudles son las consecuencias que deben tener los
resultados obtenidos de la aplicacidn de politicas de TF?

La definicion de los efectos que se buscan lograr con una politica
de transparencia focalizada, no sélo determinara el contenido de
la informacién, también influird en la manera® en que se divulgara.

Existen dos momentos para tomar decisiones en relacion
a los resultados arrojados por la aplicacion de una politica de TF: el
inmediato y el mediato. El inmediato, que puede consistir en tomar
medidas tales como obligar a las empresas a modificar sus practicas,
productos o servicios en el corto plazo y, de existir fundamento
juridico para hacerlo, sancionarlas e incluso constrefiirlas a notificar
a sus clientes presentes o futuros, sobre las limitaciones del servicio
0 equipos que estan adquiriendo.

El efecto mediato estd relacionado con la identificacién de
problemas medulares o de fondo detectados por la autoridad en la
aplicacién de la politica de TF, lo cual podria dirigir a las autoridades,
por ejemplo, a la creacion, modificaciéon o derogacion de normas
generales o individuales, tendientes a evitar los problemas
detectados o a inducir efectos deseables como seria, por ejemplo,
mejorar la calidad en los contenidos televisivos. En un escenario
ideal de una adecuada implementacién de politicas publicas de
TF, los usuarios tomaran decisiones razonadas con base en la
informacién proporcionada y las empresas encontraran incentivos
para mejorar su servicio y productos.

6. Tiempo. ¢Durante cudnto tiempo debe aplicarse
una politica de TF determinada?

El lapso durante el cual se aplicard una politica de TF debe estar
definido desde el inicio de la aplicacion, aunque con la flexibilidad
de cambio segun los resultados obtenidos. En nuestro ejemplo de la
telefonia mavil, consideramos que la politica debe ser permanente,
de ese modo podra convertirse en un cddigo de conducta, elevando
la ética comercial de las empresas hasta el punto en que sean ellas las
que, entre otros aspectos, proporcionen directamente informacion a
sus usuarios sobre la calidad de sus equipos y servicios, en su zona de
cobertura.

3 Por forma nos referimos a las circunstancias de modo, tiempo y medio de divulgacion.
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Resulta imprescindible, eso si, que la informacion que se
provea esté actualizada y sea veraz, de lo contrario, como ya hemos
mencionado, se podran obtener resultados negativos e incluso mas
nocivos que la propia ausencia de informacion sobre el tema.

7. Laimplementacion de politicas publicas de TF en materia
de telecomunicaciones

Ventajas

¢Resulta conveniente el desarrollo e implementacién de una
politica publica en materia de transparencia focalizada en el sector
telecomunicaciones? Si observamos la transparencia focalizada
como una politica publica que crea circulos virtuosos, la respuesta
sera afirmativa. Si bien es cierto que la experiencia internacional,
especificamente la de los Estados Unidos de América, ha sido la
aplicacién de politicas de TF a materias relacionadas con salud,
seguridad en el trabajo, cuestiones hospitalarias y automotrices;
también ha sido el hecho que este tipo de politicas se encuentra en
pleno desarrollo y expansion.

Su implementacion en nuestro pais puede tener grandes
ventajas siempre que exista en las autoridades un cambio de rumbo
y vision del panorama de las telecomunicaciones. Es menester,
como ya hemos visto, que el consumidor se convierta en el
objetivo principal de las directrices del sector, y que se elabore e
implementen sistemas de organizacion eficaz y congruente entre la
SCTy la Cofetel.

En parrafos anteriores describimos algunas premisas que
debian darse para que la TF fuera una politica virtuosa en cierta
materia, tales como la existencia de fallas en el servicios por falta de
informacién; que nueva informacién pueda darse a conocer en un
formato util y comprensible; que las personas cuenten con opciones
reales de eleccidn; que las empresas y organizaciones que entregan
la informacién, pueden mejorar sus productos o servicios, y que es
aceptable que haya perdedores y ganadores con el resultado.

Consideramos que la totalidad de los casos mencionados
en el parrafo anterior para evaluar la utilidad de la TF se actualizan
en el caso de las telecomunicaciones. Todos los actores de un
circulo productivo obtendran beneficios, mediatos o inmediatos,
de los procesos de transparencia focalizada: los usuarios, quienes
contaran con informacién sistematizada y estructurada que les
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permitird tomar decisiones razonadas; los proveedores tendran al
alcance informacién de sus competidores y del sector en el que se
desarrollan, asi como del comportamiento de los propios usuarios,
que de otra manera seria imposible conocer. Las autoridades,
asimismo, estaran obligadas a generar, obtener y estructurar la
documentacion e informacién y hacerla publica. Este proceso,
ademas, deberia iniciar el transito de autoridades “estacionales”
o temporales a verdaderas autoridades institucionales en las
que, no obstante las personas que ocupen los cargos cambien, la
informacién y documentacion respectiva permanece, sera la misma
y seguird sirviendo, lo mismo a los funcionarios provenientes del
mismo érgano, que a otros érganos de la Administracion Publica de
manera transversal o interinstitucional.

Si se logra lo anterior —el conocimiento de la informacién
y la obtencién de cierta documentacion— se alcanzaria una
drastica disminucién de la corrupcion que genera el control
de la informacién por unos cuantos, y se convertiria en una
verdadera herramienta publica para trascender la labor actual de
la administracién publica hacia el logro efectivo del bien comun.

En relacion particular con la transparencia focalizada,
es importante no perder de vista el objetivo primordial de dicha
figura como politica publica: crear dentro del Estado una verdadero
modus operandi en torno a la informacién inteligente, tanto por la
forma en que se obtiene y sistematiza, como por el objetivo de su
divulgacidn, y las actuaciones consecuentes de los resultados. La
TF como politica publica disminuye la tentacién de la opacidad.

Queremos proponer, por ultimo, un efecto que
tendria la implementacion de politicas de TF en el sector de
las telecomunicaciones, que si bien es coyuntural, resulta
interesante. Ya lo hemos sefialado. En la actualidad, la relacion
entre las empresas proveedoras de servicios tanto de radio y
television como de telecomunicaciones, es en extremo combativa
frente a la autoridad. Pareciera que ambos libran una guerra en
la que se olvidan del botin: los consumidores. Asi pues, la pérdida
de legitimidad de la autoridad frente a ambos, las empresas y los
consumidores, podria recuperarse si se transparenta el contenido
de la actividad del sector al “escrutinio” de los particulares; no
como revancha, sino como una forma recobrar el sentido de la
administracion publica. Es insoslayable la necesidad de que la
autoridad sea la primera en transparentar su actuacion, mas alla
de lo que obliga la LFTAIPG.
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Riesgos

Consideramos que los riesgos que entrafia la implementacién
de politicas de TF en el sector de las telecomunicaciones, no son
distintos a los de su implementacién en cualquier otra materia;
dichos riesgos estan relacionados con:

- Defectos en el contenido de la informacion solicitada,
obtenida o dada a conocer.

- Deficiencias en la forma de publicidad.

- Distorsiones en la interpretacion de los resultados.

- Imposibilidad juridica de implementar soluciones como
consecuencia de los resultados obtenidos en la aplicacion
de una TF.

Atenuar o disminuir la probabilidad de que se actualicen
algunos de estos problemas, dependera del disefio eimplementacién
de las politicas de TF.

Consideraciones finales y algunas propuestas

1. Implementacion a través de la modificacion
del marco juridico

Para incluir politicas de TF en la conduccion del sector de las
telecomunicaciones, deben existir, primero, directrices que
establezcan claramente el rumbo y objetivos del sector en el pais,
a mediano y largo plazos. Esas pautas pueden estar comprendidas
en leyes o programas administrativos; seran, naturalmente, clarasy
congruentes.

De igual modo, la TF en las telecomunicaciones, debe estar
concebida mas desde un punto de vista econdmico y social, y menos
relacionado con el tema de la corrupciéon; debe independizarse de
dicho sistema. Por lo tanto, se considera que habria que excluir
a la Secretaria de la Funcion Publica, que es la dependencia a
que refiere el Programa de la aplicacion de politicas de TF en
telecomunicaciones.
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Derechos y obligaciones

La TF no esta prevista especificamente como institucion de politica
publica en la legislacion general ni en la de telecomunicaciones,
por lo que no existe regulacidén concreta que establezca claramente
obligaciones, derechos, atribuciones y mecanismos para su
implementacion. Por lo tanto, el escenario ideal para su aplicacion
serd la modificacion del marco legislativo. En este punto, se
proponen las siguientes acciones:

e Agregar la figura de la TF en la LFTAIPG, como un derecho
extensivodelapropiaprerrogativade accesoalainformacion
gue otorga la constitucidn a los particulares, e incluir los
mecanismos y procedimientos de implementacién.

e Establecer los propdsitos generales que en el sector de las
telecomunicaciones debe perseguir la TF afiadiendo, en las
leyes federales de telecomunicaciones y radio y televisidn,
los objetivos que debe atender la autoridad competente
en la aplicacion de dichas politicas publicas. Estos objetivos
deben estar disefiados en torno al consumidor, dirigidos a
proporcionarle herramientas de toma de decisiones que lo
conduzcan a obtener mejor calidad, diversidad y precios en
los servicios de paga, asi como un conocimiento detallado
sobre los contenidos radiofdnicos y televisivos a los que
esta “expuesto”.

e Conformealoanterior,enlapartesustantivadelalegislacion,
deben incluirse los respectivos listados de derechos de
los particulares en materia de telecomunicaciones, los
correlativos de obligaciones a las empresas, asi como los
de atribuciones a las autoridades para hacer efectiva la
politica de TF.

Distribucion de facultades entre las diversas autoridades
Para estar en posibilidades de implementar politicas de TF en el

sector telecomunicaciones en un escenario optimo e integral, se
propone lo siguiente:
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e Evaluar la transicion de la naturaleza juridica del Instituto
hacia un drgano constitucional auténomo, con el fin de
imprimirle mayor independencia, fuerza y legitimidad a las
decisiones relacionadas con la politica de TF.

e Otorgarle al Instituto la atribucion de disefiar directrices,
procedimientos y mecanismos que deban cumplir los
sujetos obligados en la implementacién de las politicas de
TF.

e Incluir un funcionario publico del Instituto en los comités
de informacion a que se refiere la Ley.

e El escenario optimo para todo el sector de las
telecomunicaciones es acabar con la duplicidad vy
comparticion de funciones entre la SCT y la Cofetel. En
materia especifica de TF, consideramos que deberan
incluirse facultades especificas sélo a cada uno de estos
organos® para que aplique las politicas de TF. Si continua
la politica de distribucion de atribuciones que existe hasta
ahora, cada uno de estos drganos debera ser el responsable
de la aplicacion de la TF en su propio ambito competencial.

e Agregarla LFTy la LFRTV con atribuciones a las autoridades
competentes, de conformidad con lo dicho en el parrafo
anterior, con el propdsito de implementar politicas de TF,
las cuales deben basarse en tres ejes fundamentales:

a) Otorgar facultades suficientes para obligar a los
sujetos regulados a entregar la informacion que se les
solicite.

b) Que cuenten con facultades de sancionarlos de
manera efectiva y eficaz, en caso de que no la
entreguen.

c) Incluir o fortalecer las atribuciones necesarias para
implementar soluciones o dictar criterios individuales
o generales a través de la expedicién de normas
administrativas obligatorias, como resultado de la
evaluacion de las politicas de TF desarrolladas.
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Se considera que debe ser la Cofetel la encargada de aplicar las politicas de TF, sin embargo, la
constitucion de este 6rgano desconcentrado requiere también, consideramos, de modificaciones.
No abundamos sobre el tema porque no forma parte de este estudio, aunque sin duda es un
problema que debe ser abordado en caso de implementarse la politica de TF.




2. Implementacion inmediata

Aunque este es un estudio tedrico y no practico, entendemos que
en ocasiones las diferencias entre lo posible y lo deseable, entre lo
inmediato y lo éptimo, pueden significar que ciertas politicas muy
ambiciosas se conserven en los documentos sin la posibilidad de
realizarse.

Consideramos, en este sentido, que con el marco juridico
vigente si se estaria en posibilidades de iniciar la aplicacion de
politicas de TF en el sector de las telecomunicaciones, aunque
con las deficiencias ya sefialadas, siempre que se actualicen los
presupuestos que mencionamos al inicio del presente apartado.

Para el cumplimiento de lo anterior, es menester hacer
un analisis casuistico del marco juridico y de la situacion que
envuelve cada tema en el que se vaya aplicar la politica de TF, pues
en ocasiones la regulacién cambia segun el tema especifico; por
ejemplo, los titulos de concesion de cada figura, las disposiciones
administrativas que se han expedido, la situacién litigiosa, los
problemas encontrados en la practica, entre otros, pueden
flexibilizar o entorpecer el proceso. Habra que evaluar cada caso.

Es indispensable, por lo anterior, la expedicion de normas
administrativas secundarias que establezcan los procesos vy
mecanismos para la implementacién de las politicas de TF. Cuanto
mayor sea la sistematizacion de los procesos que deban seguir las
autoridades para requerir informacion a los proveedores, habra
menos discrecionalidad, mayor seguridad juridica y, también,
aumentara el cumplimiento espontdneo o voluntario frente a la
oposiciéon de algunos para presentar la informacion y, por supuesto,
habra siempre mayor credibilidad en el resultado.

La aplicacion de politicas publicas de TF en el sector
telecomunicaciones, propone la construccion de circulos virtuosos
que desde su proceso de implementacion prometen beneficios a
los usuarios, a las empresas y a las autoridades. Esta seria, sin duda,
una importante contribucidon para migrar hacia un gobierno mas
legal, transparente, Gtil y legitimo que, a largo plazo, modificard la
visiéon de la administracion publica y recobrara la confianza en las
instituciones.
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El presente documento tiene como objetivo analizar el estado que
guardan dos de las principales estrategias plasmadas en el Programa
Nacional de Rendicidn de Cuentas, Transparencia y Combate a la
Corrupcién 2008-2012: la transparencia y la rendicién de cuentas
en el sector educativo; asi como conocer las acciones y mecanismos
que ha establecido la autoridad federal para fortalecer ambos
aspectos, que son considerados fundamentales en la construccién
de una democracia® joven como la mexicana.

El eje rector del documento es el tema de la transparencia
focalizada en el sector educativo que se dirige a identificar cuales
son sus beneficios entre la poblacidn en general, tomando en cuenta
que el educativo es un sector complejo, en él intervienen diversos
actores y cuyos servicios tienen un alto impacto en la sociedad y la
nacion en su conjunto.

La primera parte del analisis contiene el marco conceptual
que servira de hilo conductor a lo largo del ensayo. Después se
examina el estado que guarda la transparencia y la rendicién de
cuentas en el sector, y se finaliza con la revisién de las estrategias
y mecanismos que la autoridad educativa federal desarrolla en
la actualidad para consolidar los sistemas de informacién que
orientardn a los usuarios del servicio educativo.

! Sklar sefala que “la norma de la rendicion de cuentas parece ser la mas ampliamente practica

de todos los principios democraticos”. Sklar L., Richard, “Comparative Studies in society and
history”, vol. 29, octubre, 1987, pp. 714.
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Marco de referencia

La transparencia focalizada pertenece a la segunda
generacion? de politicas publicas en materia de acceso a la
informacién y consiste en la posibilidad de utilizar la informacion
publica en beneficio concreto e individual de los usuarios. La
transparencia focalizada, en consecuencia, es la concentracién o
direccién de informacion publica para que los ciudadanos, usuarios
y los distintos sectores de la sociedad en general tomen decisiones
precisas y certeras. El acceso a informacién de esta naturaleza es
un derecho que obliga a las organizaciones gubernamentales y a
las privadas a difundir la informaciéon que generan de manera
concentrada para que los ciudadanos o usuarios en general puedan
tomar una decision, si lo desean; y, al mismo tiempo, se induce
a las organizaciones a redefinir la manera de disefar las politicas
publicas, producir bienes o prestar un servicio. Esta es una nueva
tendencia en la entrega de informacion con un efecto bumeran: al
recibirla la sociedad, tiene la posibilidad de usarla en su provecho
y al regresarla, a las organizaciones gubernamentales y privadas,
éstas deberdn redefinir y precisar sus politicas publicas.

La transparencia focalizada reduce las posibilidades de
practicas irregulares, corrupciéon y problemas de desempefio; se
distingue, asimismo, por los efectos que provoca en los movimientos
que genera en el mercado, en las decisiones personales y en la
democracia participativa. Es una forma de regresar a la sociedad la
capacidad de decision sobre cémo, cuando y para qué se definen las
politicas publicas.

La transparencia, desde la perspectiva organizacional y de
politicas publicas,® es el ejercicio de informar a la sociedad sobre los
criterios que conducen al disefio, la implementacién y evaluacién
de las acciones que llevan a cabo todas las organizaciones
gubernamentales; en una perspectiva mas amplia, comprende
a las organizaciones de caracter publico no gubernamental que
intervienen en el disefio, implementacion y evaluacion de la politica
publica.

La primera generacion se refiere a la apertura y divulgacion de informacion publica; la
segunda, a la transparencia focalizada. Y se considera una tercera naciente generacion,
denominada transparencia cooperativa o de colaboracion consistente en compartir informacion
entre usuarios y aun entre paises. Fung, Archon et al. Full disclosure: perils and promises of
transparency, Cambridge University Press, New York, 2007.

3 Aguilar V., Luis, La hechura de las politicas publicas, PorrGa, México, 1992.
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La transparencia esta compuesta por informacién que
debe transmitirse de manera adecuada y oportuna, tanto a la
sociedad como a audiencias especializadas. Se trata del ejercicio
de informar constante y oportunamente sobre aquello que se va a
hacer, o que ya se hizo, asi como de los resultados obtenidos y las
razones y procesos que llevaron a esos resultados. Es el principio
de transparencia publica acuiiado por el filésofo aleman Immanuel
Kant: “Todo gobierno debe publicitar, difundir sus acciones e
inacciones para imponerse un limite en el ejercicio del poder que
le fue conferido”. En este contexto, las organizaciones publicas
deben disefiar mecanismos y estrategias de informaciéon eficaces
y efectivas que satisfagan las necesidades de informacién de la
sociedad en la que se desenvuelven.

En las ultimas décadas, las organizaciones publicas en
nuestro pais se han dirigido, desde el interior mismo, hacia la
construccion de la transparencia; asi han avanzado cuantitativa y
cualitativamente, sobre todo si se considera que provenimos de una
tradicidn autoritaria de organizaciones publicas y gubernamentales,
cuyo ejercicio ha conformado sociedades cerradas,*y encerradas en
sus propios sectores, creencias e ideologias, lo cual habia dificultado
el acceso a la informacion que posee el gobierno.

La construccion de organizaciones publicas gubernamenta-
les abiertas es el resultado de una creciente necesidad de la sociedad
por conocer cémo y para qué se usan los recursos publicos, lo cual
contribuye a disminuir la posibilidad de practicas irregulares y es
indispensable para consolidar un gobierno transparente, aunque
no es condicién Unica contar con un marco legal que lo promueva.
En el caso mexicano, como parte de las politicas de primera
generacion, en la administracion gubernamental del 2000-2006 se
definié el marco juridico y normativo integrado por la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental
(LFTAIPG), publicada en 2002, y el marco operativo, a través de la
regulacion secundaria integrada por el Reglamento de la LFTAIPG
que se dio a conocer en 2003.

Se elabord, adicionalmente, el Programa Nacional de
Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion
2008-2012 (PNRCTCC) con el propdsito de identificar mecanismos
complementarios a las normas legales y lograr un impacto directo
en los procesos y acciones que ejercen dia tras dia las organizaciones

4 Popper, Karl, The Open Society and its Enemies, vol. 1, Routledge, London, 1966, pp. 86-168.
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publicas a través de sus servidores publicos, en todos los rincones
del pais. Debemos considerar que construir organizaciones publicas
transparentes y agiles en su operacién es un proceso largo y
complicado que abarca, ademas del marco legal y normativo,
la transformacién de valores y principios organizacionales que
conduzcan a perfilar una nueva cultura organizacional.

Lo cierto es que una vez que se esta en el camino de la
consolidacién democrdtica, hay que asirse de la transparencia y
de la rendicién de cuentas como elementos indispensables para
reorientar los objetivos de las organizaciones publicas. No es menos
evidente quelademocraciaporsisolanogarantizaquelosciudadanos
impongan sus necesidades y exigencias a los gobernantes; es decir,
que éstos actien como agentes representantes de los gobernados
sin dejarse llevar por sus ambiciones u otros fines distintos de los
que desean los gobernados y los electores.”

Andreas Schedler sefiala que, lo anterior se logra, sélo a
través de un variado abanico de mecanismos, controles, pesos
y contrapesos que configuran el contexto de la rendicion de
cuentas. La prevencion y la correccion de los abusos de poder
son elementos indispensables que se reflejan en un sistema de
rendicién de cuentas, el cual, a su vez, identifica a los responsables
de disefiar, implementar y evaluar una politica publica; y mas aun,
establece un sistema de sanciones ante el incumplimiento de los
objetivos planteados originalmente en cualquiera de las etapas
de la politica publica. La rendicion de cuentas es la capacidad de
asegurar que los funcionarios publicos sean responsables de sus
acciones® y que los ciudadanos les exijan informacién, datos, cifras,
estadisticas; asimismo podran solicitar justificaciones, razones,
criterios, definiciones, opciones y valoraciones de todos y cada
uno de sus actos publicos. En la literatura especializada sobre
transparencia, autores como Przeworski, Stokes y Manin, junto con
Schedler, coinciden en que la rendicién de cuentas es un llamado al
establecimiento de un didlogo entre la sociedad y sus gobernantes,
pero un didlogo caracterizado por la critica, la argumentacioén y
la contraargumentacién. Asimismo es, la posibilidad de limitar la
impunidad (Collier, O’'Donnell y Maravall) al determinar sanciones,
castigos y responsabilidades a quienes ejercen un cargo publico, al

> Schedler, Andreas, ;Qué es rendicion de cuentas?, IFAI, México, 2007, pp. 5-7.
¢ Hickok, Eugene W., “Accountability of public officials”, The Encyclopedia of Democracy,
Routledge, London, 1995, p. 9.
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margendelo quelaleydetermina. Larendicion de cuentas contempla
el vaivén de la informacién y la argumentacién, asi como un
esquema de sanciones. La aplicaciéon de leyes y reglamentos implica
que los actores que exigen cuentas no sélo cuestionen, sino que
eventualmente también sancionen y castiguen el comportamiento
impropio de servidores publicos.”

El elemento de la sancion nos permite, en términos
conceptuales, establecer una distincién, a nuestro juicio, entre la
transparencia y la rendicién de cuentas; ya que si no existe una
sancidén, consecuencia, conminacidon o alguna figura legal que
determine su aplicacién oportuna a quien esté faltando a la ley,
entonces sdlo existe un esquema de “transparentar” informacion,
aunque no de rendicion de cuentas.

Es inutil que prevalezca la danza de los datos, nimeros y
estadisticas, o incluso la argumentacién para tomar las decisiones en
el disefio, implementacién y evaluacion de politicas publicas, sino se
determinan las consecuencias en el incumplimiento de los objetivos
y de la propia ley que ampara el servicio publico. Mas todavia, la
sociedad puede ejercer presidn y ser participe en la definicion de las
agendas publicas y gubernamentales, en la implementacién y hasta
en la evaluacién de las politicas publicas, de manera tangencial vy,
también de forma directa y abierta, como es el caso de los medios
de comunicacion y organizaciones no gubernamentales. Aunque si
no cuenta con el recurso o factor sancionador, estaremos solamente
frente a un ejercicio de transparencia, no de rendicion de cuentas.

Schedler sefiala, por el contrario, que la rendicion de
cuentas no es necesariamente un concepto clasico definido por un
nucleo duro e invariable de caracteristicas basicas e inamovibles,
sino un concepto radial, siguiendo a Wittgenstein, que mas bien
comparte una esencia comun, una cierta “semblanza de familia”.®
La categoria analitica de rendicion de cuentas de Schedler
incluye tres dimensiones: informacion, justificacion y sancion;
menciona, asimismo, que en el ejercicio de la rendicién de cuentas,
empiricamente, uno de estos elementos puede estar ausente y de
cualquier forma, se estd frente a una experiencia de rendicién de
cuentas. Sin embargo, si no se determinan las consecuencias en
las acciones o inacciones del ejercicio gubernamental y aiin mas,

7 O’Donnell, Guillermo, “Delegative Democracy”, Journal of Democracy 5/1, enero, 1994,

p. 61.
& Schedler, op.cit. pp. 24-29.
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del ejercicio de lo publico, Unicamente se estara trabajando en
la construccion y consolidacion de la difusién de informacién de
caracter publico.

También existe en el esquema sancionador una dimensién
de igual modo importante que puede ejercer la sociedad ante el
incumplimiento de los objetivos marcados en las agendas publicas:
es la dimension de la utilidad de la informacion para la sociedad.
Significa que las politicas de transparencia soélo seran efectivas si
los datos que pone a disposicion de la sociedad, son suficientes,
oportunos y precisos para poder tomar una decision.

Esta dimensién de utilidad la llamaremos dimensién
decisoriayseenmarcaenloqueautores como Archon, Weily Graham
denominan transparencia focalizada. En sistemas de transparencia
existen cadenas integradas por dos actores fundamentales: aquéllos
que potencialmente usan la nueva informacion derivada de las
politicas de transparencia para mejorar sus decisiones, y aquéllos
que estan obligados por las politicas publicas a proveer de esa
informacidn a la sociedad; esto es, existen “usuarios y reveladores”
conectados en un ciclo de accién:

Sistemas
transparentes

Respuesta Informacién
de los LUEERY
reveladores disponible

Percepcion Percepcion
de los de los

usuarios

reveladores

Accion
de los
usuarios

1. Sistemas transparentes e 2. Informacién nueva y disponible e
3. Percepcion de los usuarios e 4. Accidn de los usuarios ¢ 5. Percepcién
de los reveladores ¢ 6. Respuesta de los reveladores®

° Fung, Archon, David Weil, Mary Graham y Elena Fagotto, The political economy of

transparency. What Makes Disclosure Policies Effective?, 2004, p. 9.
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Desde esta perspectiva, la transparencia focalizada obliga
al gobierno, a las corporaciones o a otro tipo de instituciones
a proveer informacion sobre sus practicas, productos, bienes y
servicios para el publico en general. Esta informacidn es util para
algunos consumidores, inversionistas, empleados, residentes de una
comunidad, padres de familia o cualquier grupo o grupos que puedan
incorporar en sus procesos de decisidn esta nueva informacion, de
forma tal que modifica su modo de actuar y de decidir, obteniendo
beneficios concretos de acuerdo con sus intereses individuales.

El ciclo de accidn de la transparencia se considera efectivo
cuando los usuarios estan informados, toman decisiones precisas
a partir de la informacion. Y es necesario subrayar que el ciclo
se completa sélo cuando los generadores o proveedores de la
informacién logran modificar las politicas publicas, reorientandolas
a los objetivos que persiguen los usuarios, siempre tomando en
cuenta el bien comdn.*°

En el campo de la educacion, la transparencia focalizada
permite a un padre de familia, por ejemplo, conocer las “entrafias”
de un centro escolar al que desea inscribir a sus hijos. A partir de la
informacién con la que puede contar, el padre de familia decidira si
es 0 no unaopcion adecuada a las expectativas académicas de su hija
o de su hijo. Este sistema de transparencia se construye a partir de
la confiabilidad de la informacion y también de la confianza que los
usuarios tengan en esa informacidon y en quienes la proporcionan.!
Sélo cuando la transparencia es “efectiva socialmente” se puede
hablar de transparencia focalizada. Seglun Jonas y Harper, la
“efectividad social” se logra a partir de cinco factores:

e Reduccién de lagunas o escasez de informacion entre los
usuarios, consumidores, sociedad y las dependencias
gubernamentales.

e Comunicacion interactiva, agil y oportuna entre usuarios y
gobierno.

e Medicion de los impactos de esta informacién en las
decisiones de la sociedad.

10" Sobre “bien comun” se retoma el planteamiento de Platon en sus obras Didlogos y La
Republica.

' Jonas, Jeff, Jim Harper, Open Government: The Privacy Imperative en Open government.
Transparency, Collaboration, 2010, pp. 315-320.
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e Informacidn util y confiable para los usuarios.
e Mejoramiento de las practicas gubernamentales a partir de
la informacion transparentada.

En este contexto, la transparencia focalizada en educacion
debe orientarse necesariamente hacia la efectividad social, pues
se trata de contar con mas y mejor informacion para la toma de
decisiones de los ciudadanos, usuarios de los servicios educativos,
publicos especializados y no especializados que deben elegir y
actuar en consecuencia; pero también los funcionarios a cargo de la
politica educativa deberan considerar esta informacidn para corregir,
modificar, definir, redefinir o mejorar la politica y las acciones que
deriven de la politica en el sector educativo, de acuerdo con los
intereses de la sociedad. La transparencia focalizada en educacion
se define entonces como la posibilidad de informarse, ya sea
usuario o funcionario, para elegir la mejor opcién de la amplia gama
de servicios educativos que ofrece un gobierno.

Un gobierno transparente sirve de muy poco sin una
sociedad exigente y demandante de mas y mejor informacion, a
fin de que cualquiera de sus miembros pueda tomar decisiones
especificas, sustentadas en informacion clara, precisa y oportuna.
Es preciso que la sociedad en general y la ciudadania en particular
ejerzan su derecho a conocer y apropiarse de la informacion; a la
réplica; a la argumentacion y a la contraargumentacion para definir,
primero, sus opciones y, luego, sus elecciones, particularmente en
términos de la calidad y cantidad de los servicios publicos con los
que desea contar.

A través de la transparencia focalizada se busca crear
un espacio de consulta util para la toma de decisiones de los
ciudadanos respecto a bienes y servicios publicos o privados. Desde
la perspectiva gubernamental, focalizar la transparencia implica
estandarizar y difundir informacién especifica que coadyuve a la
resolucion de problemas sociales concretos, ademas de estimular los
mecanismos del mercado para lograr un beneficio social preciso. De
acuerdo con Fung, Weil y Graham, los objetivos de la transparencia
focalizada deben ser los siguientes:

e Integrarinformacion paralatomadedecisionesindividuales,
empresariales o de organizaciones privadas.

e Beneficiar a audiencias concretas y a usuarios de servicios
publicos determinados.
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e Publicarinformacion definida: informes, estadisticas, datos,
reportes.

e Utilizar medios de comunicacién eficaces para difundir esta
informacion.

Elementos de la Transparencia Focalizada en el sector educativo

El gobierno federal mexicano®? esta llevando a cabo un proceso con
el propdsito de identificar temas para la transparencia focalizada
que entre sus elementos imprescindibles, esta la retroalimentacién
que proviene de los usuarios y destinatarios de esta informacion.
Las politicas de transparencia focalizada, se consideran como
una estrategia de interaccién que en diadlogo vincula a usuarios
y gobierno, y no sdlo genera informacidén o requerimientos para
realizar tramites y servicios ante una autoridad gubernamental.

En el caso que nos ocupa, es conveniente precisar que
este trabajo pretende exponer la situacidon que guarda el sector
educativo con respecto de la transparencia focalizada. Para ello es
necesario definir a qué ramo educativo nos estaremos refiriendo:
al sector que conforman todas aquellas instituciones, publicas
y privadas que prestan el servicio de impartir un bien publico, la
educacidn, en sus diferentes niveles; y del cual, la Secretaria de
Educacién Publica (SEP) es la encargada de coadyuvar a la operacion
de sus diferentes niveles y modalidades; asimismo, al sector que se
integra en el Sistema Educativo Nacional (SEN), constituido, segun
el Articulo 10 de la Ley General de Educacion (LGE), por:

I. Los educandosy educadores.

Il. Las autoridades educativas.

lll. Los planes, programas, métodos y materiales educativos.

IV. Las instituciones educativas del Estado y de sus organismos
descentralizados.

V. Las instituciones de los particulares con autorizacion o con
reconocimiento de validez oficial de estudios.

12 El PNRCTCC 2008-2012 define el concepto de transparencia focalizada como un proceso
de identificacion, sistematizacion y difusion de informacion relevante para el publico. La
Secretaria de la Funcion Piblica ha solicitado a todas las dependencias y entidades del gobierno
federal determinar cuales son las areas o procesos susceptibles de integrarse en este ejercicio
de transparencia focalizada. Sobre el particular, en la ficha técnica de la guia y el cuestionario,
que son documentos de apoyo del Programa de Transparencia y Rendicion de Cuentas 2008-
2012, se establecen algunos criterios aplicables para la identificacion de estos temas, 2009,
pp. 31-32.
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VI. Las instituciones de educacion superior a las que la ley
otorga autonomia.®

Se evidencia con precision la complejidad de un sector
que involucra a un numero importante no sélo de personas sino
también de recursos, tanto en el dmbito gubernamental como en
el ambito de los particulares, porque la LGE regula la educacién
que imparte el Estado mexicano —gobierno federal y gobiernos
estatales, sus organismos descentralizados y los particulares con
autorizacion o con reconocimiento de validez oficial de estudios—.**
En este documento nos referiremos al SEN como sinénimo del
sector educativo.

Construir esquemas de transparencia focalizada en el
sector educativo representa una tarea trascendental y, al mismo
tiempo de gran magnitud y de largo aliento, ya que el sistema
educativo nacional es un sistema complejo que contrata docentes
y administrativos, que regula y rige programas de estimulos y de
promocion de su personal docente y de investigacion, que establece
programas de gasto y ejerce recursos publicos.

En su relacién con los estudiantes establece normas de
ingreso, planes y programas de estudio, materiales y métodos
educativos. En los ultimos afios, por otra parte, se han determinado
procesos de evaluacién en los diferentes niveles y modalidades de
las instituciones de educacién que tienen importantes implicaciones
y que sirven para comparar niveles de calidad y de produccion
cientifica.

Los especialistas y administradores de las politicas
educativas deberian tomar en cuenta los resultados de estas
evaluaciones para rectificar o ratificar los planes, programas vy
proyectos educativos. Todos estos aspectos son del dominio
publico; nada justifica que no puedan ser conocidos por quienes
acuden al sistema para solicitar la prestacion de un servicio publico,
aun cuando se proporcione en instituciones privadas, puesto que
la sociedad mexicana les otorga financiamiento, ya sea a través de
los impuestos, o bien, de manera directa en forma de aportaciones
o colegiaturas, y depositan en ellas la confianza para formar a las
nuevas generaciones de mexicanos.

13 Ley General de Educacion, articulo 10, Diario Oficial de la Federacion, 13 de julio de 1993.
Archivo PDF, p. 3.
14 Ibid., articulo 1, p. 1.
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El vaivén de los datos

La SEP ocupa el segundo lugar del gobierno federal en cuanto a
solicitudes de informacion, debido a que su quehacer tiene un alto
impacto en la sociedad en general. La SEP, como cabeza del sector
educativo, cuenta con una Unidad de Enlace, de acuerdo con lo
establecido en el Articulo 28 de la LFTAIPG, y entre las funciones
que cumple, esta la obtencién y difusion de la informacién a la que
se refiere el Articulo 7 de la misma ley. Existe, asimismo, una oficina
de Atencién Ciudadana cuya misidon es atender todas aquellas
solicitudes, peticiones, planteamientos, quejas y denuncias que
presente cualquier persona.

Numero de solicitudes de informaciéningresadas por afio
Del12de junio de 2003 al 23 de mayo de 2011

7,000

5,914

6,000

5,000

4,000

3,000

2,000
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Fuente: Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos,
Estadisticas del IFAI http://www.ifai.org.mx/Estadisticas/#estadisticas 2011.

De acuerdo con cifras del Instituto Federal de Acceso a
la Informacién y Proteccién de Datos (IFAIl), el nimero acumulado
de solicitudes de informacion ingresadas de junio de 2003 al 23 de
mayo de 2011 suman un total de 30,592. Sin duda es un nimero
reducido de solicitudes de informacion si se toma en cuenta que
se trata de un pais con mas de 100 millones de habitantes; de los
cuales, 35 millones son usuarios de los servicios educativos en
sus distintos niveles y modalidades. Hay que agregar que estas
solicitudes se presentaron a lo largo de nueve afios, por lo que
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anualmente sélo suman 3,400 solicitudes. El nUmero de consultas al
Portal de Obligaciones de Transparencia (POT) asciende a 1’010,023
lo que coloca a la SEP en el quinto lugar por el nUmero de consultas
al POT con respecto de otras dependencias o entidades federales.

La tematica de las solicitudes de informacidn en estos afios
esta relacionada con estructura organica (5%); incluye el numero
de empleados, plantillas, direcciones de funcionarios, estructuras
autorizadas; comisiones sindicales y contratos colectivos de los
trabajadores. Un segundo rubro, que representa el 7% del total
de solicitudes, se refiere a las remuneraciones, desde sueldos,
prestaciones a servidores publicos, asi como tramites internos,
particularmente para el retiro voluntario. El 21% se refieren a las
actividades de la institucion tales como: programas de trabajo,
resultados de actividades y normatividad educativa.

Concepto Numero Observaciones
Solicitudes de informacion 30,592 Lugar 2 por nimero de solicitudes
ingresadas
Consultas al Portal de Obligaciones de [ 1,010,023 | Lugar 5 por el nimero de consultas
Transparencia al POT
Recursos de Revisiéon 1,477 Lugar 3 por nimero de recursos
interpuestos
Coeficiente de Recursos de Revision 4.8 Menor al promedio de la APF
a Solicitudes
Vistas a 6rganos internos de control 11
Denuncias por incumplimiento 2
Amparos 6
Juicios de nulidad 0

Fuente: Instituto Federal de Acceso a la Informacidn y Proteccion de Datos.
Estadisticas del IFAI http://www.ifai.org.mx/Estadisticas/#estadisticas 2011.

El mayor nimero de solicitudes (44%) se concentra en
el rubro de informacion generada por la dependencia, es decir,
tramites, concesiones, estadisticas, resultados de encuestas, marco
juridico, presupuesto y avance financiero. Respecto de los tramites
con mayor incidencia, estan las cédulas profesionales, consultas de
antecedentes profesionales, reconocimiento de validez oficial de
estudios y derechos de autor.

En lo que se refiere a estadisticas, el presupuesto y el gasto
en educacidn, junto con la estadistica basica educativa que contiene
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el nimero de maestros, alumnos, indices de reprobacion y eficiencia
terminal, son los mds solicitados, ademas de los planes de estudio,
la ubicacion de planteles y de las bibliotecas en los diferentes niveles
educativos.

La SEP recibe directamente solicitudes de informacién
a través de consultas a las areas involucradas, del sistema de
buzoén escolar, de la Unidad de Enlace y de la Oficina de Atencidn
Ciudadana. El numero de consultas es abundante, ya que incluyen
todos los tramites y servicios que presta la dependencia. Con estos
datos se estan identificando las areas, procesos, tramites y servicios
que la sociedad mayormente demanda.® Las cifras confirman el alto
impacto que tiene el quehacer educativo en la sociedad mexicana.

A partir del andlisis de las solicitudes de informacion
derivadas de SISI ahora INFOMEX, la SEP lleva a cabo un nimero
significativo de acciones que promueven la transparencia focalizada
y la rendicién de cuentas, vertical y también horizontal.’® La
dependencia encargada de la educacion en nuestro pais, esta
definiendo veinte procesos de alto impacto para la ciudadania
desde la perspectiva gubernamental tomando en cuenta las cifras
antes expuestas.!” Esta tarea requiere una estrategia planeada,
estructurada y ordenada para integrar estos procesos en el marco
de un programa sectorial de transparencia y rendicion de cuentas.
En el portal oficial de la SEP se puede acceder a las acciones que
en materia de transparencia focalizada realiza la dependencia. Las
acciones son las siguientes:

1. Consulta de Cédulas Profesionales.

Seguimiento a Programas Sectoriales.

3. Consulta a la sociedad civil para proponer temas para la
rendicién de cuentas del Gobierno Federal.

4. Definicion de la formula del Fondo de Aportaciones para
la Educacion Basica y Normal (FAEB). Ademas se pueden
encontrar los datos histéricos de las variables de célculo,
procedimiento y distribucién del FAEB 2008-2010.

N

!5 Entrevista con el Lic. Miguel Salcedo Hernandez, Titular de la Unidad de Enlace y Oficina de
Atencion Ciudadana de la SEP, 12 de mayo, 2010, México.

¢ O'Donnell (1999) y Sklar (1987) hablan de estos conceptos como ejes de control. El control
horizontal hace referencia a las relaciones de control entre las dependencias del gobierno y el
control vertical es el que ejerce la sociedad hacia su gobierno.

17 Salcedo Hernandez, Miguel. Entrevista, op. cit.
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5.

Informacién relativa al Pliego Petitorio. Demandas 2011
del SNTE. Incluye introduccién, asignaturas pendientes,
educacion basica, personal homologado, personal de apoyo
y asistencia a la educacion basica y oficio de respuesta
2010.%®

Cabe sefalar que en el mismo portal se cuenta con

informacién estadistica, y de los tramites y servicios que presta
la dependencia en los treinta y un estados del pais, y el Distrito

Federal.

Hoy en dia contamos con informacién de diferente

naturaleza; incluso asi es preciso trabajar en los siguientes ambitos
de manera coordinada y planeada para construir una sélida
transparencia focalizada en el sector educativo:

Ambito estructural: el disefio institucional de la SEP debe
propiciar la generacion de flujos de informacion que
contribuyan a la eficacia y eficiencia; a operar dentro
del conjunto de normas y reglas establecidas, conforme
al objetivo de la institucién. Una organizaciéon abierta
permitird el flujo de la comunicacidon necesaria hacia su
interior y, también, hacia el exterior, en beneficio de los
usuarios y de la sociedad en general.

Ambito procedimental: definir y difundir procedimientos y
procesos claros, transparentes, entendibles para quienes
los operan pero también para sus destinatarios, de acuerdo
con criterios y requisitos previamente conocidos por todos
los involucrados, desde el disefio y la implementacion de la
politica publica hasta la operacion de tramites y servicios
para la sociedad.

Ambito cultural: fomentar un conjunto de valores que
orienten el comportamiento de los funcionarios hacia la
construccion de una organizacién transparente, expuesta
en todo momento; promotora de la rendicidon de cuentas
y capaz de afrontar las consecuencias de su competencia y
ejercicio, asi como a la resistencia o inercia organizacional.
Ambito social: crear los espacios necesarios para que la
participacion social se lleve a cabo de manera ordenada
y planeada; desde los padres de familia hasta sectores

18 www.sep.gob.mx Transparencia y rendicion de cuentas.
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especializados que deseen involucrarse en cualquier parte
de la prestacion del servicio educativo. Las escuelas, sean
publicas o privadas, son espacios colectivos que deben
promover e impulsar la participacion por el bien comun;
mientras haya mas involucrados, los arreglos serdn mas
respetados. La participacion social inhibe los espacios y las
coyunturas para la discrecionalidad.

Si sOlo se trabaja en alguno de estos ambitos se estard
avanzando, pero debe tomarse en cuenta que puede haber
resistencias al cambio, lo cual impediria reducir las asimetrias de
informacién existentes. Estos dmbitos deben incidir en dos niveles
de la transparencia focalizada en educacion: en el disefio de la
politica educativa y en la operacion del proceso de ensefianza-
aprendizaje.

El sector educativo debe ser un cuerpo absolutamente
transparente. En la légica kantiana la educacién no puede tener
espacios para la opacidad, no hay una sola area o componente que
justifique la falta de transparencia; el ambito educativo es uno de
los espacios publicos que deberia tener mayor publicidad y mayor
transparencia. Lo cierto es que en este rubro, cualquier iniciativa
debe ser consensada entre los diferentes elementos que integran
el SEN. Cuanto mas se socialice y se democraticen las iniciativas a
favor de la transparencia, sus resultados tendrdan mayores y mejores
posibilidades de consolidarse en el mediano plazo.

Debe considerarse, adicionalmente, la participacion de
un protagonista con veto® fundamental: el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE). Arnaut, Street y Bastidas
coinciden en que el peso del SNTE sobre la definicién de politicas,
programas, proyectos, acciones o estrategias es importante vy
significativo. Latapi insiste en que toda decisién importante,
aunque sea de caracter técnico, administrativo o politico tiene que
ser previamente consultada, incluso consensuada, con el sindicato,
so pena de incurrir en conflictos laborales enconados.?® El SNTE

3

Sobre el tema, el Prof. George Tsebelis concibe la categoria de jugadores con veto en Veto
players: How political institutions work, Princeton University Press, 2002. El autor identifica
a los jugadores como actores individuales o de grupo con intereses especificos que defienden y
definen la confeccion de politicas publicas de gran calado hasta acciones particulares.

Latapi Sarre, Pablo, “Las perspectivas hacia el siglo XXI”, Pablo Latapi Sarre (coord.), Un
siglo de educacion en México, 1998, p. 426.

2

8
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como jugador con veto tiene que incorporarse a este ejercicio de
transparencia focalizada, independientemente de que inicie uno
propio al interior de su estructura.?

Estado actual en la construccion de la transparencia
en el sector educativo

Gary Becker? y James Heckman?® acufiaron el término de capital
humano para vincular el desarrollo econémico de una sociedad a la
formacién académica de los individuos que la integran. Un Estado
y un gobierno que invierten en los miembros de la sociedad, tienen
mas posibilidades de prosperar que los que no lo hacen. Desde la
perspectiva de estos autores, el desarrollo econémico estd ligado
al desarrollo educativo de los individuos y ambos guardan una
relacion directamente proporcional: a mayor desarrollo educativo,
mayor desarrollo econédmico. Invertir en educacion es un negocio
rentable para una nacidn, y sélo a través de la educacion se puede
transformar un pais.

Rafael Segovia afirma, en el mismo sentido, que el nicleo
de desarrollo de una nacién esta sustentado en la educacién.* La
importanciadelaeducacion no es, pues, untema a discusién; las mas
diversas voces y posiciones coinciden en ello, pero es indispensable
definir politicas educativas encaminadas a fortalecer el desarrollo
no solo econémico de un pais, sino integral de las naciones.

Hablar de transparencia focalizada en un sistema que ha
sido considerado como opaco y con resultados poco positivos,?

s

El Banco Mundial realizé un estudio en cinco paises latinoamericanos, entre ellos México,
en el que sefiala que cualquier reforma educativa o reforma que incida en la educacion debe
incorporarse a los sindicatos de maestros de lo contrario fracasaran. World Bank, Inequality
in Latin America and the Caribbean Breaking with history, 2003, pp. 303-362. Sin embargo,
en su libro de memorias, el ex Jefe de Educacion de Nueva York, Joel Klein plantea que al
término de mas de cinco afios como responsable del sistema educativo mas grande de Estados
Unidos, reconoce que los sindicatos de maestros no tienen ningin interés en apoyar algin
cambio en beneficio de los estudiantes o del sistema que eleve la calidad educativa. Klein, Joel,
To Education Reformers: Play Politics, 2011.

Becker, Gary, Human Capital, University of Chicago Press, 1993.

Heckman, James, Javier Arias, Oliver Azuara, Pedro Bernal, Cajeme Villarreal, Policies to
Promote Growth and Economic Efficiency in Mexico, 1ZA, DP, 4740, 2010, pp. 14-28.
Segovia, Rafael, “Educacion y civilizacion”, Reforma, 2007, p. 18.

“En las evaluaciones internacionales los estudiantes no alcanzan el nivel de capacidades bésicas
PISA'y s6lo 3% de los estudiantes mexicanos alcanzo los niveles mas altos que corresponden a
‘contar con la capacidad de identificar, explicar y aplicar conocimientos cientificos de manera
consistente en una variedad de situaciones complejas en la vida cotidiana’. Este 3% contrasta
con el promedio de los paises de la OCDE (19.2%)” Prospectivas OCDE: México, politicas
clave para un desarrollo sustentable, OCDE, octubre, 2010, p. 24.
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requiere de la convergencia de todos los involucrados en la
prestacion de un bien publico como lo es la educacion. En materia
de transparencia de la politica educativa en la actual administracion,
se han dado avances al difundir informacién que anteriormente era
de dificil acceso, ya sea porque no se contaba con ella o bien porque
se consideraba “confidencial”. En la actualidad se difunden a través
de Internet las evaluaciones nacionales e internacionales en las que
participa nuestro pais, asi como las cifras de desercion escolar, de
eficiencia terminal, la plantilla docente y administrativa.

Investigadores educativos como Guevara, Villa Lever,
Hamui, consideran que el sistema educativo nacional ha sido un
cuerpo opaco que necesita construir, desde su base, las condiciones
para que fluya no sélo informacion, sino también un didlogo que a
su vez permita a las autoridades educativas incorporar en el disefio
de la politica educativa las observaciones de la sociedad en general
y de publicos especializados en particular.

El Observatorio Ciudadano de la Educacion (OCE)%* agrupa
a destacados investigadores que emiten comunicados, que se
publican via Internet y a través de la prensa escrita, referentes al
tema educativo. Una de sus integrantes, la Dra. Lorenza Villa Lever,?
sefiala que, desde hace cerca de doce afos, el OCE se ha pronunciado
de manera periddica en diferentes temas y sélo en cinco ocasiones
se ha generado una reaccion de parte de la autoridad educativa
federal.

La Dra. Villa Lever, por otra parte, reconoce que, a partir
de 1988, la estadistica educativa se ha robustecido porque existen
organismos gubernamentales, como el Instituto Nacional de
Estadistica Educativa, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
y la propia SEP, a través de areas como el Centro Rosenblueth,
cuya misién principal es la elaboracion de la estadistica educativa;
considera, asimismo, que hubo un avance en los mecanismos de
rendicion de cuentas como resultado de las comparecencias ante
la legislatura vigente, de los titulares del ramo educativo, de los
informes trimestrales que se entregan a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, y de los informes de procesos y procedimientos
de control interno que requiere la Secretaria de la Funcidn Publica,

26 Observatorio Ciudadano de la Educacion. Comunicado no. 49. “Rendir Cuentas en Educacion”.
http://www.jornada.unam.mx/2001/02/09/047nlsoc.html [(9 de febrero, 2011 ).

27 Villa Lever, Lorenza. Miembro del Observatorio Ciudadano de la Educacion e Investigadora
del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM. Entrevistada el 28 de Abril del 2010.
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ademads de los mecanismos de vigilancia gubernamental que inician
desde la estructura administrativa de la SEP y concluyen hasta la
escuela o centro escolar en cualquier zona del pais.

La historia inmediata, y la no tan cercana, evidencian que
impulsar cualquier iniciativa en un sector con las caracteristicas del
educativo suele tener alcances muy limitados debido a la inercia, a
las practicasirregularesy a los intereses corporativos que prevalecen
en el espacio de la educacién nacional.

El Sistema Educativo Nacional es uno de los pocos espacios
publicos en el que participan millones de mexicanos cotidianamente;
ejerce el presupuesto mas importante del gobierno federal y de los
gobiernos estatales. A través de éste, a lo largo de doscientos dias
al afio, operan con regularidad mas de doscientos cincuenta mil
escuelas que atienden a casi treinta y cinco millones de alumnas
y alumnos en todos los grados y modalidades.?® Las cifras reflejan
la complejidad del SEN, comparado con otros sistemas educativos
de paises miembros de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico (OCDE), cuyas matriculas representan del 60
al 10% de la matricula nacional.?®

La insuficiencia de los mecanismos de rendicién de
cuentas, ademas, impide a la sociedad mexicana saber por qué uno
de los mayores presupuestos de egresos del gobierno federal no
se ha traducido en resultados positivos en la formacién académica
de los alumnos y alumnas, ni refleja una mejora en la calidad, en la
pertinencia y en la cobertura de la educacién,*® aun cuando existan
avances en algunos rubros.?!

Hasta hace muy pocos afios estos asuntos eran
“confidenciales”, se trataba de informacion gubernamental a la
que sélo se podia acceder siendo servidor publico responsable de
alguna de las areas del sector educativo. Hoy conocemos las cifras
del SEN como producto de un ejercicio planeado y estructurado por

28 Secretaria de Educacion Publica, Sistema Educativo de los Estados Unidos Mexicanos.
Principales Cifras. Ciclo Escolar 2007-2008, México, 2009.

OECD, Education at glance. OECD Indicators. OECD, Paris, 2010.

Canales, Alejandro, “Educacion, comparecer y rendir cuentas”, Observatorio Ciudadano de la
Educacion, octubre, 2010.

El mensaje del presidente de México con motivo de su IV Informe de Gobierno sefala que
en lo educativo “queda mas por hacer, pero se esta trabajando en varios frentes”. Enumerd
cinco aspectos que a su juicio muestran los progresos., Destacd, por ejemplo, los beneficios
del concurso de plazas que hoy tiene lugar, aunque solamente se refiere a una porcion minima
de nuevas plazas. También se refirié a las obras de mejoramiento de las Escuelas Dignas; al
numero de becas otorgadas; a los mas de 700 nuevos bachilleratos; a las 75 nuevas instituciones
de educacion superior, y la ampliacion de la cobertura en el nivel medio superior y superior.
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la autoridad educativa federal, estatal y hasta municipal. La firma
del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica
y Normal (ANMEBN) en 1992 ha contribuido a la construccién de
un sistema de informacidn nacional, en el que participan las treinta
y un entidades federativas, a partir de un sistema coordinado por
la SEP.

Esta informacion sigue recabandose directamente de
cada una de las escuelas publicas y privadas del pais, mediante la
aplicacién del Cuestionario 911, desde el inicio y hasta el fin de
cursos de cada ciclo escolar. La estadistica basica incorpora, ademas,
algunos indicadores que se formulan a partir de proyecciones
de poblacién elaboradas por el Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
Elaborar e integrar esa informacion requiere de la participacion
de un numero importante de personas e instituciones, aunque
debe tomarse en cuenta que se necesita mucho mas que datos
estadisticos sobre cobertura e inscripcion.

A partir del ANMEBN, los gobiernos estatales operan
sus propios servicios educativos, asi como otros que les fueron
transferidos en el marco del acuerdo, como los servicios de
profesional técnico del Colegio Nacional de Educacion Profesional
Técnica (CONALEP); los de bachillerato del sistema del Colegio de
Bachilleres y los servicios del Instituto Nacional de Educacién para
Adultos (INEA), pero la autoridad educativa federal conserva la
rectoria de la educacion a nivel nacional.

Del afio 2000 a la fecha, sin embargo, ha existido una
confusion al interior de la SEP, particularmente entre sus titulares,
quiénes asumen que federalizar®? los servicios educativos significa
desentenderse de su operacion y de sus resultados. Este equivoco
no admite excusa, pues el ANMEBN establece entre sus objetivos, la
preservacion de la calidad y la integracién de un SEN.

Avances en la Transparencia Focalizada

Sin duda se han alcanzado avances importantes en la construccién
de sistemas de informaciéon del sector educativo, pero es

3 Federalizar no es sinénimo de descentralizacion, es un ejercicio de la autonomia de los estados
miembros de una federacion; es la accion del binomio autonomia-soberania. Federalizar es
una accion y una decision administrativa y politica que propicia y promueve que las iniciativas
provengan de la periferia y no sélo del centro formal de la federacion. Plasencia Diaz, Adriana.
La federalizacion de la educacion basica en el Distrito Federal, p.295.
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necesario insistir que no sdlo se trata de cifras o de resultados de
evaluaciones.

Es preciso contar con mecanismos que, desde nuestra
perspectiva, se determinen desde la misma base del SEN; en las
escuelas y con la participacion de los padres y de los alumnos,
tomando en cuenta las evaluaciones, nacionales e internacionales
que se aplican periddicamente al sectory que dotan de herramientas
tanto a los progenitores como a los alumnos para exigir mejores
resultados en el desempefio académico individual y de la escuela.

Pruebas como PISA (Programa para la Evaluacion
Internacional de los Estudiantes) y ENLACE (Evaluacion Nacional del
Logro Académico en Centros Escolares); las pruebas del Laboratorio
Latinoamericano para la Evaluacion de la Calidad Educativa, asi
como TIMSS, por sus siglas en inglés (Tercer Estudio Internacional
sobre Matematicas y Ciencias), fueron anunciadas y promovidas
por el entonces titular del ramo educativo —Reyes Tamez Guerra—a
principios del afio 2000. Desde su primera aplicacién, se arrojaron
resultados sustanciales y relevantes sobre el desempefio académico
de los estudiantes a nivel nacional, particularmente en materias
como espafiol, matematicas y ciencias.

Se cuenta desde entonces, con instituciones
gubernamentales y auténomas, como el Instituto Nacional para
la Evaluacion de la Educacion (INEE) y el Centro Nacional de
Evaluacion Educativa (CENEVAL), cuya misidbn es promover e
integrar sistematicamente informacion y procesos de evaluacion de
la educacion en nuestro pais.

En respuesta a la proliferacion de centros escolares
privados, de todo tipo, nivel y modalidad, que incumplian la
normatividad de la LGE al no contar con el Registro de Validacion
de Estudios Oficiales (RVOE), la SEP publicé por primera vez en
2008 un listado de escuelas de nivel medio superior con RVOE. Se
inicié posteriormente la integracion de escuelas a nivel basico con
el propdsito de que los padres de familia pudieran tomar mejores
decisiones a partir de informacién mas precisa que evite sorpresas
futuras, por ejemplo ver truncadas las aspiraciones de insercion
de sus hijos al mercado laboral o a otros centros escolares. Ahora

3 En esa lista se revocaban 501 permisos para operar escuelas privadas de nivel medio superior.
Para hacer una consulta paso a paso del RVOE: ingresar a la pagina http://www.rvoe.sems.gob.
mx. Dar click en el icono “Consulta”. Con el apuntador, seleccionar el estado donde se ubica
el plantel de su interés. Ingresar el nombre del plantel buscado (es opcional, por si el usuario
conoce el nombre). Dar click en el boton “Buscar”.
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se puede consultar, en la pagina www.rvoe.gob.mx, si una escuela
particular cuenta con el reconocimiento de la autoridad educativa
federal para operar dicho plantel.

Como respuesta a los planteamientos ciudadanos de
organizaciones no gubernamentales (como Mexicanos Primero y
el OCE), a partir de la publicacién del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacidon (PEF) del 2010, se establece en el Articulo
9 la obligacién de la SEP de conformar un padrén de maestros por
entidad federativa, que la autoridad educativa federal integra y
difunde en su portal electrénico.?*

En los listados se puede identificar con nombre, apellidos
y clave de centro de trabajo, cuantos maestros hay frente a grupo,
por entidad federativa y a nivel nacional; también cudntos estan
comisionados y cudntos tienen licencia. Esta suma estadistica
permite a la autoridad educativa federal llevar a cabo un proceso
de planeacidn oportuna y racional en la prestacion del servicio, y a
los padres de familia saber cual es la condicidn laboral del maestro
o maestra de sus hijas o hijos.

Un avance mas planteado en el PEF, es la existencia de
mecanismos de rendicién de cuentas de los recursos transferidos a
través del Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal
(FAEBN) y al Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y
de Adultos (FAETA), lo que se traduce en la posibilidad de seguir los
rastros en la aplicacion de los recursos federales a fin de impulsar
el desarrollo educativo a nivel basico, asi como de evitar que estos
recursos se queden en alguna tesoreria estatal durmiendo el suefio
de los justos.

Desde 1988, cuando se modifica la Ley Federal de
Coordinacién Fiscal, se constituyen el FAEBNM y el FAETA, junto
con otros fondos de aportaciones. Su propodsito es impulsar la

3 Esto en cumplimiento a lo establecido en el articulo 9°, fraccion IV, inciso a) del Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010; presenta la actualizacion de la informacion
al tercer trimestre de 2010, sobre: El namero y tipo de las plazas del personal docente,
administrativo y directivo, el nombre, RFC y CURP de quienes las ocupan, sus percepciones
brutas, por escuelas o centros de trabajo. Asimismo, los costos del pago de servicios
personales vinculados a las plazas por escuela o centro de trabajo; los tabuladores, asi como los
catalogos de percepciones y deducciones por cada entidad federativa. Ademas se cuenta con la
informacion relativa a: relacion de trabajadores comisionados por escuela o centro de trabajo,
identificando el objeto y duracion de la comision y si reciben alguna, se especifica cuanto
perciben en su caso. Se tiene también la informacion del personal contratado por honorarios
por escuela o centro de trabajo, identificando sus funciones y el monto de sus percepciones.
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descentralizacién de los recursos destinados a la educacién basica
y normal, si bien no se determina ninguna obligacion para rendir
cuentas sobre el ejercicio de estos recursos.

En los articulos 8 y 9 del PEF 2011 y en los articulos 48 y 49
de la Ley de Coordinacion Fiscal, asi como en el articulo 85 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se definen
en la actualidad, los reportes o informes que deben generarse sobre
la aplicacién y ejercicio de los recursos destinados al FAEBNM vy al
FAETA; la periodicidad de los mismos; el responsable o responsables
de su elaboracién; la autoridad que recibe dicha informacidn, y el
responsable de su publicacién y difusion. (véase Anexo 1).

SecuentatambiénconunRegistro Nacional de Profesionistas
(RNP), administrado por la Direccién General de Profesiones. Este
Registro, elaborado conforme a los Articulos 25 y 32 del Reglamento
de la Ley Reglamentaria del Articulo 5 constitucional, tiene el
propdsito de identificar a aquellos profesionistas que registran
sus titulos y tienen una cédula profesional. EIl RNP es un avance
significativo en materia de transparencia focalizada ya que permite
al gran publico saber si el médico, el arquitecto o algun profesionista,
que esta a punto de contratar, tiene realmente los estudios que lo
acreditan para ejercer una profesion determinada.

A través de la Comisién Federal de Mejora Regulatoria
(COFEMER) se puede consultar un listado de todos los tramites y
servicios que presta la SEP, asi como los requisitos y costos para su
cumplimiento, con lo cual se reducen las asimetrias de informacién
entre los prestadores de servicios y los usuarios, ademas de la
corrupcion, las practicas irregulares y tarifas exorbitantes. Este
servicio también esta disponible en el portal de la SEP.

Tareas pendientes

Sobre los resultados de las evaluaciones, tanto nacionales como
internacionales, es preciso reiterar que éstos parecen no causar
efecto en el disefo de la politica educativa; ni siquiera haber causado
repercusion en los Consejos de Participacion Social, sobre todo los
escolares y municipales, por ser éstos los espacios en los que se
pueda llamar a cuentas a los directores y docentes sobre los magros
resultados de los estudiantes y de las escuelas. No existe evidencia
de que un padre de familia haya utilizado los resultados de ENLACE o
del Instrumento para el Diagndstico de Nuevo Ingreso a Secundaria
(IDANIS), o de los Examenes de Calidad y Logro Académico (EXCALE),
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para determinar conjuntamente con los directivos y maestros las
acciones que permitan revertir y mejorar estos resultados en un
tiempo determinado.

Hoy cualquier padre de familia o persona interesada en el
tema educativo puede acceder al infinito universo de estadisticas,
boletines, cifras y documentos que emite periddicamente la
SEP, pero esa informacion por si sola no es suficiente para
mejorar el aprovechamiento de su hija o hijo. Mas grave es que
institucionalmente no se utiliza esa informacion para definir
politicas publicas que coadyuven a transformar los resultados en la
materia. No se necesitan grandes evaluaciones internacionales para
detectar las deficiencias y resistencias del sistema en su conjunto.
Hay que admitir que en una década se ha integrado un sistema de
informacién educativo aceptable y susceptible de mejoras, ahora el
problema radica en que no hay un impacto de esta informacion que
redunde en definir y redefinir el rumbo educativo que a todas luces
parece extraviado.

Para el caso mexicano, la OECD en su Informe 2010 sefiala
que el gasto por estudiante permanece bajo en relacion con el
resto de los paises de esta organizacion; agrega que para ampliar
la cobertura y elevar la calidad no basta aumentar la inversién, es
indispensable aumentar la eficiencia. Plantea, ademas, que para
elevar la competitividad de la economia es indispensable el acceso
ampliado a educacién de calidad en los niveles medio y superior;
sin embargo, la politica educativa en esos niveles, hasta ahora, no
considera la ampliacion de infraestructura para atender la creciente
demanda, o bien, la definicion de modelos alternativos de educacién
en esos niveles.* En contraste, Heckmann y otros estudiosos® han
demostrado con sus analisis de neurociencia que es indispensable
invertir recursos en los primeros afios de vida escolar de los nifios y
nifias mexicanas, particularmente en la educacion inicial, asi como
en la etapa de formacién del cerebro humano, es decir, entre el
momento del nacimiento y los dos afios.

Las evaluaciones internacionales, por otro lado, colocan
a México en los ultimos lugares en materias como espaiiol,
matematicas y ciencias; materias indispensables para el desarrollo
integral y la insercion en la vida econdmica. Mientras que paises

35 Fundacion Este Pais, El estado de la educacion en México. Una lectura de los indicadores
educativos de la OCDE, 2009, pp. 57-62.
3 Heckman, et al., op. cit. pp. 17-22.
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como Finlandia, con una poblacion de 5.3 millones de habitantes,
de los cuales quinientos mil son estudiantes de educacién basica,
aparece consistentemente en los primeros lugares en las pruebas
internacionales, gracias a un proyecto educativo basado en dos
grandes pilares: conocimientos y habilidades, ademas de favorecer
una educacidn centrada en la persona y en la igualdad, ya que
las escuelas publicas predominan en el sistema, mientras que las
privadas son practicamente inexistentes.

En cambio, Estados Unidos, cuya tendencia es crear
escuelas “charter”, escuelas publicas financiadas principalmente
con recursos privados,®” obtiene, por ejemplo bajos resultados
en PISA.®® La comparacion contrasta aln mas entre contextos y
circunstancias radicalmente diferentes; del mismo modo que las
variables en la dimensidn de la matricula, financiamiento publico
e infraestructura en paises no desarrollados resulta compleja; de
cualquier modo, permite a los especialistas identificar areas de
oportunidad para paises como México, sin seguir necesariamente
modelos ajenos a la realidad nacional.

Resultados de México en las evaluaciones de PISA%.

2000 2003 2006 2009
Lectura 422 400 410 425
Matemdticas 387 385 406 419
Ciencias 422 405 410 416

Fuente: Elaboracién propia con informacién de:
QOECD, PISA 2000, 2003, 2006 y 2009 Database.

37 Sobre el sistema educativo estadounidense y en particular de las escuelas charter, véase,
Plasencia Diaz, Adriana, op. cit., pp. 159-192.

Davis Guggenheim, en su documental Esperando a Superman, hace un recuento del fallido
sector educativo estadounidense a nivel basico, centrando en el maestro la tnica posibilidad
de revertir los magros resultados del logro académico en Estados Unidos. Guggenheim, Davis,
Waiting for Superman (Documentary) 102 minutos, California, USA, 2010.

PISA se aplica cada tres afos y los resultados son entregados en puntuaciones globales que
van del 200 al 800, donde la media es 500. De acuerdo con las estimaciones de la Direccion
de Educacion de la OCDE, se considera que cada 40 puntos equivalen a un aflo de educacion.
Meéxico ha estado ubicado en los ultimos lugares de la evaluacion respecto del resto de los
paises miembros de la OECD.
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Areas de oportunidad

Es fundamental consolidar los mecanismos de integracion y
recopilacion de informacion; aunque existe un avance significativo,
serequiere construiresquemas profesionales paragenerary precisar,
por un lado, informacion estadistica y, por otro, informacion que
permita tomar decisiones no sélo a la sociedad sino también a la
misma autoridad educativa, ya sea federal, estatal o municipal.

En necesario transformar la estructura vertical jerarquica
de la SEP y trabajar en la creacion de estructuras mas planas y
participativas, en las que los flujos de informacién se transmitan
de manera natural y agil. Los altos funcionarios deben contar
con la misma informacidon que la burocracia media y baja; de
lo contrario, ésta tiene todas las ventajas para aprovechar la
ignorancia de sus jefes, ya sea a su favor o en beneficio de grupos
externos. Tradicionalmente se hace frente a esta situacion con el
aumento de mecanismos o sistemas de control y consecuencias
administrativas, paraddjicamente el exceso de éstos conduce a la
inaccion. La identificacién de metas e indicadores que permitan
medir el desempefio individual e institucional puede contribuir a
la construccién de un sistema de incentivos que haga converger los
intereses de jefes y subordinados.

Habra que transferir el poder de decision y participacion
hacia los padres de familia; con padres mas y mejor informados, la
estructura del sistema educativo podria ser sacudida, al convertirlos
en “usuarios” exigentes y demandantes, y no en simples receptores
de un servicio, ya sea gratuito o pagado. En el caso de las escuelas
publicas, los padres de familia piensan que la gratuidad es una
concesion benefactora de la autoridad y no una obligacion del
Estado. En tanto que en las escuelas privadas, los padres exigentes
se les sefiala como conflictivos y corren el riesgo de que se expulse
a sus hijos .

Cuando los padres de familia tengan mayor informacion, no
solamente técnica, sino también legal, reconoceran que no estan
recibiendo una dadiva; todo lo contrario; reconoceran que estan
disfrutando de un bien publico que ellos han pagado a través de
sus impuestos y de sus aportaciones. Los padres de familia, junto

4 E] proyecto escolar consiste en lograr una organizacion que favorezca el aprendizaje colectivo,
y tiene como objetivo la busqueda de la mejora integral y académica para todos los miembros
de la comunidad escolar. En la literatura especializada, tanto internacional como nacional, se
considera como el elemento clave para la transformacion de la gestion escolar.
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con los maestros y directivos, en cada centro escolar, deben lograr
una sinergia para orientar sus intereses hacia la consecucion de los
objetivos académicos que identifiquen en el proyecto escolar.*

Los Consejos de Participacion Social en cada centro escolar,
por ello, son areas de oportunidad para la transparencia focalizada,
yaque son organos a los que se incorporan las autoridades escolares,
los docentes, los padres de familia y los alumnos; vy de igual
modo, ellos deciden conjuntamente las prioridades académicas y
operativas del plantel.

Hay que tener presente que, tradicionalmente, Ia
participacion de los padres de familia ha sido relegada a la
organizacién de fiestas de la escuela o de la cooperativa, porque
la mayoria de los padres y madres no saben que pueden ir mas
lejos y exigir a los maestros y a los directivos el mejoramiento del
servicio educativo; el cumplimiento de sus funciones; erradicar
el ausentismo de los docentes y promover la pronta sustitucién
de los docentes frente al aula, cuando éstos no cumplan con las
metas y objetivos académicos previamente consensados en el
Consejo de Participacion Escolar, asi como reconocer y premiar a los
docentes que superen las metas u obtengan los mejores puntajes
en evaluaciones como ENLACE o PISA.

Seria de gran utilidad elaborar una Carta Ciudadana para
la Educacion, en la que se establezcan cudles son los derechos
y obligaciones de cada uno de los actores del SEN. Las cartas
ciudadanas fueron incorporadas al ejercicio gubernamental en
el marco de la Nueva Gerencia Publica, corriente que las define
como un instrumento que impulsa la transparencia y la rendicién
de cuentas; se integran a partir de la necesidad de conocer los
derechos y obligaciones de los ciudadanos al requerir un servicio
publico, como el educativo.

Las “cartas ciudadanas para la educacion” deberian ser
expuestas en cada centro escolar e incluir los datos curriculares de
cada uno de los docentes y directivos, el presupuesto de ingresos
y egresos del plantel, asi como las metas académicas. Estos
documentos se pueden difundir por medios electrénicos y de ese
modo establecer un didlogo abierto con los padres de familia de un
centroescolar. Cuanto mayorsealaignoranciadelos padresde familia
sobre los asuntos de la escuela, mayores seran las probabilidades
de que el nivel educativo siga a la baja. El involucramiento de los
padres de familia es uno de los elementos presentes en sistemas
educativos eficaces como el finlandés.
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Si bien es cierto que se esta elaborando un registro de
profesores de las escuelas publicas en las entidades federativas y
en el Distrito Federal, es preciso también realizar un registro de las
y los docentes que prestan sus servicios en las escuelas privadas
o particulares, asi como contar con la informacion del perfil y
experiencia de cada uno de ellas y ellos, con el propdsito de que
los padres de familia conozcan quién o quienes estan educando y
formando a sus hijos e hijas.

Es necesario elaborar padrones de beneficiarios de los
programas como Escuela de Calidad y de becas, ya sea de caracter
compensatorio o de reconocimiento al aprovechamiento escolar;
asi se transparentara su entrega; sobre todo, se transparentara
el procedimiento de seleccion de los acreedores a este tipo de
estimulos.

Es de suma importancia hacer publico el proceso de
preparacion y elaboracion de los contenidos de Libros de Texto
Gratuitos (LTG), con el fin de transparentar quiénes participan,
como son elegidos y cual es su funcién dentro del proceso. Los
investigadores educativos asi como docentes, especialistas en
didactica o planeacion curricular pueden apoyar estos procesos
y colaborar en su enriquecimiento. Desde hace algunos afios, los
LTG son elaborados por grupos multidisciplinarios de reconocida
experiencia, pero es necesario mantener este perfil y difundir estas
acciones a quien esté interesado en conocerlas y participar en
ellas.

Las evaluaciones nacionales e internacionales a las que
el SEN estd sujeto en la actualidad, también requieren una dosis
importante de transparencia. Se debe difundir quiénes participan
en su elaboracion; bajo qué criterios las perfilan, y cual es su costo.

Es indispensable transparentar la conformacion de los
presupuestos educativos, asi se podra conocer como se integran,
quiénes participan y como se eligen; quiénes los ejercen y cémo
lo hacen. Es preciso establecer las consecuencias o sanciones a
quienes incurran en practicas irregulares en el ejercicio y aplicacién
de los presupuestos, asi como a quienes son responsables del
subejercicio del gasto publico educativo. Los mecanismos de
rendicion de cuentas en este aspecto deben consolidarse, ya que
en la actualidad los recursos que la federacidn transfiere, a través
del ramo presupuestal correspondiente a las entidades federativas,
pueden ser asignados o aplicados -sin control- a otros rubros, lo
cual ocasiona graves y grandes pérdidas en el SEN. La federalizacion
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mal entendida ha provocado la inexistencia de mecanismos de
seguimiento y aplicacién puntual del gasto educativo, ocasionando
importantes espacios de opacidad.

Esimprescindible vincular los resultados de las evaluaciones
nacionales, desde EXCALE, ENLACE, IDANIS, e internacionales, como
PISA y TIMSS, al disefio, definicidn y la implementacidon de la politica
educativa, asi como de los planes y programas de estudio.

La autoridad educativa federal tiene la gran oportunidad
de generar un indicador de transparencia educativa que midan sus
propios esfuerzos en la transmisién y difusion de informacidn, con
el fin de mejorar las decisiones de los usuarios del SEN. Se trata, en
suma, de disefiar un indicador de transparencia focalizada.

Reflexiones finales

La transparencia focalizada se puede considerar como
un elemento fundamental que posibilita la creacién de relaciones
confiables entre gobierno y sociedad, en particular en el sector
educativo. La SEP desempefia un papel fundamental en este proceso,
si bien no es el Unico protagonista que construira la transparencia
focalizada en el sector educativo. Su titular, como instancia federal,
tiene la responsabilidad de coordinar a las autoridades educativas
estatales y a cada uno de los integrantes del SEN para contar con
el insumo indispensable en esta tarea: informacién, aunque no de
cualquier tipo; es informacion disponible, clasificada, ordenada,
actualizada, clara, precisa, oportuna, pero sobre todo util para la
sociedad.

Los principios de transparencia focalizada “efectiva
socialmente” -que conforman la disminucién de lagunas de
informacidén, la comunicacién interactiva, la medicion del impacto
de la informacion, la utilidad y confiabilidad de la informacion y
el mejoramiento de las practicas gubernamentales- deben regir
la construccién de las areas de oportunidad sefialadas, con el
propdsito de apuntalar y sostener la estrategia de la transparencia
focalizada, al generar informacién util para apoyar las decisiones de
los usuarios del sector educativo.

La transparencia focalizada en el sector educativo
contribuye a la construccidon de sistemas mas democraticos que
inhiben la corrupcién y las practicas irregulares, y, sobre todo,
pueden disminuir los altos costos de la ineficacia e ineficiencia en un
sector de importancia vital para el desarrollo cientifico y tecnolégico
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del pais. El SEN requiere de estrategias como la transparencia
focalizada, que al abrir el didlogo entre uno de sus componentes,
estimula la transformacion en sus operaciones.

La transparencia focalizada se orienta hacia practicas
especificas que provocan y redundan en beneficios particulares
entre los miembros de una sociedad; una transparencia focalizada
sostenida, asimismo, permitird construir sistemas de informacién
fluidos y oportunos; dotard a la sociedad de elementos que
incrementen y formalicen sus exigencias orientadas a mejorar la
prestacion del servicio educativo. La transparencia focalizada en
el sector de la educacién debe concentrarse en dmbitos como el
estructural, el procedimental, el cultural y el social que conducira al
logro de avances significativos, manteniéndolos como una practica
naturaly no ajena al SEN; ademas debe considerarse como un medio,
no como un fin; como una estrategia y no como un procedimiento
que llene espacios y necesidades burocraticas. Es una estrategia
concebida para cumplir objetivos relevantes y precisos como la
calidad y la equidad de la educacion.

El SEN tendrd que iniciar una reconstruccion que opere
desde su base hacia arriba. En esta tarea, la transparencia focalizada
le permitira, ademas, crear y trasmitir confianza entre los actores
involucrados, y fomentara la participacion critica y activa de cada
uno de ellos, en particular de los padres de familia, de los maestros
asi como de los directivos. Aunque la transparencia focalizada,
reiteramos, es una accion vertical, es preciso crear las condiciones
para que las acciones y propuestas también provengan de la base
del SEN y no de la inercia burocratica vertical, que no los involucra
en la concepcion y practica de la politica publica, pero si en su
implementacion.

Habra que estar alerta y evitar que la transparencia
focalizada no se considere un don o un obsequio mas del aparato
gubernamental educativo, sino que se logre entender que es el
resultado de una mayor participacion social que, seguramente,
logrard su consolidacion y arraigo cuando se abra la puerta a
cualquier actor que esté convencido de que vale la pena participar
en este proceso, del que todos podemos ser beneficiarios. Se trata de
construir una red social cimentada en la confianza, la participaciény
apoyos concretos que se traduzcan en el fortalecimiento del SEN.

La SEP ha logrado avanzar en la construccion de sistemas
de transparencia y de rendicién de cuentas, aunque es preciso
multiplicaresfuerzos paraconcretaraccionesquesereflejenenlogros
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y beneficios especificos para la sociedad mexicana. Su “programa
de transparencia y rendicion de cuentas” debe sustentarse en
informacién fidedigna, pertinente y veraz que contribuya a que la
propia autoridad educativa tome mejores decisiones e integre a
todos los componentes del SEN.

La SEP, ademas, debe mantener su responsabilidad en la
coordinacion de las tareas educativas que se realizan a lo largo y
ancho de nuestro pais; asimismo debe recuperar su papel rector
y conformar un sistema de informacién educativa nacional que le
permita ofrecer a la sociedad en general y audiencias particulares,
informacién clara, concreta, confiable y de calidad que a su vez
permita disefiar, implementar y evaluar politicas publicas educativas
pertinentes.

Laeducaciénesunderechoyejercerlo es nuestra obligacion;
conocerlo, difundirlo y apropiarnos de él, en tanto bien publico,
de manera libre y responsable. Se trata de un patrimonio publico
que debemos aprovechar en beneficio de todos y cada uno de los
que formamos parte de esta sociedad. El mejoramiento de nuestro
sistema educativo pasa forzosamente poreltamizde latransparencia
focalizada: informacion que sirva para tomar decisiones desde la
base social hasta la cuspide de la piramide burocratica.

Los cimientos de la transparencia se estan consolidando,
la marcha serad hacia adelante teniendo como objetivo la utilidad
y el uso de la informacion que utilicen los padres de familia y los
maestros, asi como los estudiantes, quienes se constituyen en los
pilares para continuar con las interrogantes, con las dudas, con la
necesidad de reconocer cifras, datos; indicadores que nos permitan
a todos plantear mas preguntas, a partir de nuevas dudas y mas
deseos de profundizar en el sistema educativo en el que estamos
inmersos y, asi, tomar mejores decisiones. John Dewey, filésofo
y pedagogo estadounidense, sefialaba que “la educacién no
es preparacion para la vida, la educaciéon es la vida misma” y en
nuestras vidas debemos aprender y aprehender la transparencia.
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Anexo 1

Cédula de Obligaciones de Informacidn y su Publicacion sobre
el Ejercicio de los Recursos publicos del FAEBN y FAETA.
Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.

Monto Asignado en el PEF 2011: $ 248,571,800,000

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de

Adultos.

Monto Asignado en el PEF 2011: $ 4, 549, 680,194

Responsable
dela

. Reportes o L. Responsable de Autorl.dad publicacién de | Fundamento
informes que Periodicidad <. que recibe la X iy
su elaboracion | ., la informacion legal
deben generarse informacion .
y medio de
divulgacion
Portal de LFPRH. Art.
Trimestral . Internet de la 85 fraccion
. , Entidades
1. Informe sobre Veinte dias federativas SHCP, quien SHCP. Il
. el ejercicio naturales municipios \ lo ent’r: a al Entidades PEF 2011.
. . ! posteriores a P . ¥ & federativas, Art. 8,
destinoy N demarcaciones | Congreso de L -
la terminacién o - municipios y fraccion
resultados territoriales del la Unién . -
de cada D.E demarcaciones IV primer
semestre o territoriales del parrafo.
D.F. LCF. Art. 48
Entidades PEF 2011.
2. Avance federativas, Art. 8
fisico dfe obras mumaplf)s y SHCP fraccion IV
y acciones demarcaciones
. o segundo
respectivas territoriales del .
parrafo
D.F.

3. Diferencia f:g:iﬂ?s PEF 2011.
entre el monto mMUnIcibios ! Art. 8,
de los recursos p. y SHCP fraccion IV
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transferidos y los L segundo
territoriales del -
erogados parrafo

D.F.
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Responsable
. dela
Reportes o Autoridad .
. L. Responsable de . publicacién de | Fundamento
informes que Periodicidad L. que recibe la . iy
su elaboracion | ., la informacion legal
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y medio de
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4. Evaluaciones
de resultados y SHCP. Cuenta
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que se realizaran Instancias de
através de la Evaluacién de LFPRH. Art.
verificacion las entidades 85, fraccion
del grado de . federativas en I. Art. 110
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de objetivos y municipios ! Internet. PEF 2011.
metas, con base p. Y SHCP Entidades Art. 8,
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aplicacion de los paginas de
recursos publicos Internet
federales
5. Numero total
del personal
comisionado
y con licencia,
con nombres, .
. Trimestral,
tipos de plaza,
., dentro de los
numero de R , . PEF 2011.
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horas, funciones . . Art. 9
. naturales Entidades federativas
especificas, - . SEP . . apartado
siguientes a la federativas en su pagina o
claves de pago, L A, inciso a,
S terminacion Internet L
fecha de inicio ) subinciso i
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y conclusién Ue se reporta
de la comision q P
o licencia, asi
como el centro
de trabajo de
origen y destino
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Responsable
. dela
Reportes o Autoridad ..
. . Responsable de R publicacién de | Fundamento
informes que Periodicidad L. que recibe la . 0
su elaboracion | ., la informacion legal
deben generarse informacion .
y medio de
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durante .
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retroactivos, L pagina de A, inciso a,
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Las
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afio la Camara de subinciso ii
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basico, normal, conciliacion L
L. subinciso ii
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Reportes o

Responsable
dela
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. L. Responsable de u 0"_ a publicaciéon de | Fundamento
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|
Reportes o Autoridad .de .a X
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su elaboracién | . ., la informacion
deben generarse informacién .
y medio de
divulgacion

Fundamento
legal

10. Numero
y tipo de las
plazas, docentes,
administrativas
y directivas
existentes; el
nombrey la
CURP y el RFC
con homoclave
de quienes las
ocupan, asi
como numero
de horas de nivel PEF 2011.
basico, normal, Art. 9,
de educlac.lon Entidades SEP en portal de a;.)arFado
tecnoldgica . SEP A, inciso b,
federativas Internet Lo
y de adultos, subinciso iv,
por centros numerales
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por concepto
de servicios
personales; los
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asimismo, que se
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Reportes o
informes que
deben generarse

Periodicidad

Responsable de
su elaboracion
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que recibe la
informacion
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publicacién de
la informacion
y medio de
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legal

11. Relacion de
trabajadores
comisionados
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trabajo. Se
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claves de pago,
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su caso reciben
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contratado
originalmente
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SEP
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PEF 2011.
Art. 9,
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subinciso iv
numeral 4
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informes que
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Periodicidad

Responsable de
su elaboracion

Autoridad
que recibe la
informacion

Responsable
dela
publicacion de
la informacidon
y medio de
divulgacion

Fundamento
legal

12. Relacién de
trabajadores
con licencia
por centro de
trabajo. Se
identifican sus
claves de pago,
tipo de licencia,
el centro de
trabajo y fechas
de inicioy
conclusion de la
licencia otorgada
por la autoridad.
Estos son
requisitos para
que el trabajador
se ausente
legalmente
de sus labores
por un tiempo
determinado,
otorgandose
a solicitud del
mismo o por
dictamen médico
del ISSSTE o de
la institucion de
seguridad social
respectiva
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federativas

SEP

SEP en portal de
internet

PEF 2011.
Art. 9,
apartado
A, inciso b,
subinciso iv,
numeral 5
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Responsable
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de inicio y fin
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divulgacion
14. Relacién de
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trabajo. Se
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claves de pago Art. 9,
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y conclusién de federativas internet A, inciso b,
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funcién para
la que fueron
contratados

Fuente. Direccidon General de Estudios e Investigacidn con informacion obtenida
del PEF 2011, Ley de Coordinacidn Fiscal y Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, IFAI, 2011.
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La finalidad de este trabajo es discurrir sobre un tema que es a la
par actual y trascendente, y que impacta no solamente a la ciencia
del Derecho, sino a la estructura basica del Estado mexicano y a su
vocacion republicana y democratica; es aqui donde se inserta, a mi
juicio, la regulacion de la transparencia y acceso a la informacion en
su aspecto judicial.

Potestad del derecho es hacer realidad la justicia y para
alcanzarla requiere necesariamente de una sociedad ordenada,
donde impere la paz. La afortunada frase de Francesco Carnelutti:
“Cuando el derecho nace, muere la guerra”, conceptua brevemente
la funcion ordenadora de la norma juridica. En una sociedad abierta
al caos, la concordia de sus miembros naufraga y afloran el roce de
pasiones e intereses, propiciando la lucha y la negacidon misma del
Estado de derecho.

Al abordar esta interesante materia, debemos plantearnos
una pregunta pertinente: éddnde se ubica el derecho de la sociedad
para acceder a la informacion publica?, o dicho en otro giro: éentre
la dicotomia tradicional que deviene de la antigua y sefiorial
Roma, este derecho forma parte del dmbito publico o privado que
indefectiblemente regula la Ley?

Tales perquisiciones deben encontrar necesariamente una
respuesta para poder analizar y, en su caso, regular la transparencia
de lainformacidn judicial, puesto que es en la tarea de la imparticién
de justicia, donde los derechos publico y privado se entrelazan en
irremediable sintesis, en tanto que las normas del procedimiento
que forman parte del primero, en materias civiles o mercantiles
preferentemente, se estatuyen para resolver conflictos propios de
los intereses de particulares.

En el dmbito penal o familiar, si bien es cierto que los bienes
juridicos protegidos son de derecho publico, también lo es que en
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el decurso del procedimiento se trastocan derechos particulares de
terceros a los que la ley tutela, preservando su confidencialidad en
beneficio de la dignidad de las personas o del nucleo familiar.

Para poder fijar claramente mi postura, es menester referirme
brevemente al desarrollo histérico de la dicotomia publico-privado
de la norma juridica. Este binomio ha impactado el pensamiento
juridico, politico y social de la cultura occidental, al determinar la
actuacién de los Estados modernos, al establecer limites juridicos
entre lo que se reserva el Estado [publico] y lo que delega al ejercicio
de los ciudadanos en general [privado].

Es en el corpus juris civile donde se establece por vez
primera, dentro de dos fragmentos ampliamente comentados en el
desarrollo de la historia de occidente, que definen el derecho publico
y el derecho privado.

El primero reza: quod ad stantum rei romanae spectat (lo
que se refiere a la condicién del Estado Romano), el segundo quod
ad singulorum utilitatem (lo que atafie a la utilidad del individuo),
lo cual demuestra en su origen, la relacion de un grupo social, de
la sociedad en general, en el que se manifiesta lo que pertenece
al grupo como tal a la colectividad; y lo que pertenece a cada uno
de sus miembros en lo particular. De ahi se sigue propiamente la
afirmacion de la supremacia del derecho publico sobre el derecho
privado, incluso en aquellos regimenes de corte liberal; principios
que recoge el desarrollo de la ciencia juridica y politica al concretarla
en derecho vigente. A guisa de ejemplo, recordemos las siguientes
maximas: “El derecho publico no puede ser modificado por pactos
entre particulares”, “Una convencion entre particulares no deroga al
derecho publico”, asi como la sancion aparejada cuando “los pactos
ejecutados contra el tenor de leyes prohibitivas o de derecho publico
son nulos”, principios que recoge, asimismo, el Estado de derecho
moderno que se caracteriza por armonizar los derechos de la sociedad
con los intereses propios de los particulares, partiendo de la sujecién
de los drganos de gobierno al mandato de la ley.

La separacién entre lo publico y privado incide en el andlisis
de las relaciones sociales, ya que al privilegiar al primero se establece
una distincion entre desiguales, pues se considera que las personas
publicas se encuentran en un estadio mayor que las privadas: es
decir, éstas se relacionan en forma subordinada a los gobernantes.
Lo mismo acontece si se privilegia al segundo de los ordenamientos
sefialados, puesto que el Estado, esto es, los agentes encargados
de la funcién publica, son juzgados por un criterio de interés
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exclusivamente personal. Para resolver este profundo problema, la
sociedad actual, ha recurrido a viejas y sencillas premisas, vigentes en
el aquiy el ahora, dentro de las que destaca la equidad aristotélica, la
cual sefala que la virtud estd en los medios, y obliga a ponderar en el
mismo plano valorativo los intereses publico y privado.

La garantia constitucional del derecho a la Informacién es
fundamento de toda democracia. Un Estado moderno y democratico
ha de presentar tres vertientes de contencion, contrapeso y vigilancia:
el Estado de derecho constitucional con garantias y desarrollo juridico,
division de poderes verdaderamente efectiva, y derecho de acceso a
la informacién publica.

En materia de transparencia y acceso a la informacion
judicial, la dicotomia publico-privado juega un papel importante, ya
que tiene una intima relacion con el fin ultimo de la funcidn judicial,
esto es, con la imparticién de justicia de los casos que se someten
bajo su imperio. En el Estado constitucional de derecho la funcion
del juez implica un doble presupuesto: por una parte, debe atender
con imparcialidad, prontitud y honradez los casos sometidos bajo su
jurisdiccion, partiendo del marco legal que norma su actividad tanto
en lo adjetivo como en lo sustantivo y que tiende a la seguridad
juridica en favor de los justiciables. Por otra parte, la sentencia
dictada en el caso concreto, impacta inmediata o mediatamente,
en forma positiva o negativa al todo social. La certeza de impartir
justicia y la apariencia reflejada a la sociedad en general, de que
ésta se realiza dentro del marco legal, en forma pronta, imparcial
y expedita, privilegian la supremacia del orden juridico y la certeza
de que mediante las sentencias asi dictadas, se fortalece el Estado
republicano y democratico.

La voluntad del pueblo de organizarse en republica, exige
—ante todo— a los gobernantes que las decisiones tomadas bajo
la delegacion del poder soberano, sean visibles; que se den para
el conocimiento de la sociedad, de ahi el verdadero significado
etimoldgico del término: res (cosa) publica (que atafie al todo
social), da sentido y fundamento al calificativo politico del término
republica. El sigilo de las decisiones de los poderes del Estado choca
con el principio republicano, por lo que me atrevo a afirmar que la
transparencia de las decisiones tomadas por los d6rganos del Estado
y el acceso de la sociedad a la informacion publica, constituyen los
fundamentos basicos de las republicas modernas.

Existe un nexo causal entre la concepcion republicana
y la forma democratica del gobierno. Si entendemos por sistema
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democratico al conjunto de instituciones que garantizan el respeto
a la diversidad, la tolerancia, la igualdad de todos los miembros
sociales frente a la ley —con independencia del género, creencia
religiosa, raza o ideologia politica— debemos concluir bajo este
aspecto que es esencial para la democracia el ejercicio de los
diversos derechos de libertad, para que de esta manera se aseguren
las acciones tomadas por el gobierno y se sustraigan del secreto, ya
sea de la cdmaras de representacion popular, de las oficinas publicas
o de las decisiones judiciales para que éstas sean examinadas,
juzgadas y conocidas por la sociedad.

Pero équé se entiende por transparencia? la expresion se
utiliza para referirse a una ausencia de obstaculos, de aquello que
nos impide ver u observar. En consecuencia, la podemos referir
como aquello que nos permite apreciar, en el orden politico, con
nitidez lo que realiza el Estado.

La transparencia viene a ser la actitud o actuacion
publica que deja ver claramente la realidad de los hechos y actos
publicos. También puede definirse como el conjunto de normas,
procedimientos y conductas que definen y reconocen como un bien
del dominio publico toda la informaciéon generada o en posesién de
las entidades gubernamentales o por aquellas del ambito privado
que utilicen recursos, ejerzan funciones o sean del interés publico.
La transparencia se sustenta en el derecho de libre expresion y en
el de informacidn.

Si analizamos que el objetivo principal del sistema
republicanoy democratico, no estriba en que el funcionario en turno
o que algun analista exponga en un papel las cuentas publicas, o en
un soporte técnico, consideraciones que atafian a la cosa publica,
s6lo como un mero acto formal. Debemos de concluir que la razén
fundamental del sistema, consiste en que dicha informacion llegue
al ciudadano de manera comprensible, accesible y por consiguiente
transparente, para que éste se encuentre en posibilidad de realizar
su analisis, como receptor principal de la informacién publica.

Un aspecto fundamental para el fortalecimiento de las
democracias es el derecho a la informacién en poder del Estado.
Este derecho habilita a la ciudadania a un control sobre las acciones
publicas, que exige no soélo la abstencidn del Estado en cuanto a
censurar informacién, sino que también requiere la accion positiva
de proporcionar informacion al todo social.

El valor de esta informacion, a la que todas las personas
deben tener acceso, trasciende para el adecuado ejercicio del

208




derecho fundamental de la libertad de expresion, traduciéndose
como una herramienta eficaz para la participacion ciudadana como
medio de control democratico de la gestiéon gubernamental.

Dentro de este marco conceptual del Estado moderno, en
nuestro pais se han dado las primeras acciones para hacer asequible
el derecho a la informacion. Asi, el 30 de abril de 2002 el Congreso
de la Union decretd la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica Gubernamental, ordenamiento juridico
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio del
mismo afno.

La Ley se constituye asi como acto juridico primigenio y
objeto de estudio del Derecho a la Informacion, entendida en su
sentido amplio como “[...] la garantia fundamental que toda persona
posee a: atraerse informacion, a informar y ser informada”.!

El derecho a la Informacién es un derecho fundamental,
expresado in fine en el Articulo 62 de la Constitucion, elevado al
rango de garantia individual: “El Derecho a la Informaciéon sera
garantizado por el Estado”, dicha prescripcion comprende el
derecho publico subjetivo que toda persona tiene para obtener
informacién, informar y ser informada, en armonia con otras
garantias individuales, entre ellas los derechos humanos, y engloba
tanto la libertad de pensamiento, expresidn e imprenta, como otras
de caracter social, asi como el derecho de los lectores, escuchas o
espectadores a recibir informacion objetiva y oportunay el acceso a
la documentacion publica. Es un derecho, por lo tanto, que confiere
a todos sus elementos y mecanismos un alto contenido social, y
debe de involucrar la participacién de todos los actores sociales.

Podemos afirmar, sin temor a equivocarnos, que todos los
presupuestos democraticos necesariamente dependen en algun
momento del cumplimiento del derecho a la Informacion, entendido
en un sentido amplio. La democracia exige votos, voces, informacién
veraz de los medios y acceso efectivo a la informacidon publica. Por
ello resulta oportuno vincular la viabilidad del cambio democratico
con el derecho a la Informacién y, como primer paso, con la Ley de
Acceso a la Informacion Publica aprobada por el Congreso.

Lo anterior crea el compromiso de las autoridades para
enfrentar la responsabilidad de gobernar de frente a los ciudadanos

! Villanueva, Ernesto, Derecho de Acceso a la Informacion Publica en Latinoamérica, Instituto

de Investigaciones Juridicas-Universidad Nacional Autéonoma de México, México, 2003, pp.
XVI-XVIL
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y con la claridad necesaria para confirmar la confianza y asumir
el reto de la rendicidon de cuentas, asi como de la permanente
observancia de la Ley por parte de los gobernados.

Juzgamos necesario realizar una somera descripcion del
ordenamiento citado, en virtud de que sus prescripciones engloban
la informacién judicial, que, si bien es cierto atafien ademas al Poder
Judicial Federal, también constituyen el antecedente inmediato del
analisis sobre el acceso a la informacion en poder del érgano de
imparticion de Justicia de esta ciudad capital.

Laley en comento cuenta con cuatro titulos y once capitulos,
64 articulos y 11 transitorios; su finalidad, como ya se menciond,
es la de garantizar el acceso de toda persona a la informacion en
posesion de las instancias del gobierno federal, siempre y cuando no
esté clasificada como “reservada o confidencial”. En dicha categoria
se contempla la informacion relacionada con el Ejecutivo Federal, el
Congreso, el Poder Judicial Federal, el Instituto Federal Electoral, la
Comision Nacional de Derechos Humanos, el Banco de México y las
universidades.

De las disposiciones contenidas en la ley federal multicitada,
es de relevancia el hecho de que la solicitud de informacidon -en
cualquiera de sus modalidades-2 se eliminan los formalismos que tan
arraigados estan en nuestro sistema juridico, pues la procedibilidad
de la peticidn, estd sujeta Unicamente a que se proporcione nombre
y domicilio del peticionario, se describa la informacidon que se
requiere con precision o, bien, se proporcionen datos adicionales
para su localizacidn, sin que tenga que justificarse ante la autoridad
las razones del porqué requiere tal informacién publica.

Establece la creacidn del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales, con las
caracteristicas de ser un érgano de la administracion federal, con
autonomia operativa, presupuestaria y de decisién. Este Instituto
estaraintegrado por cinco comisionados, nombrados por el Ejecutivo
Federal, que tendran la responsabilidad de promover el ejercicio del
derecho al acceso de la informacidn; resolver sobre la negativa a las
solicitudes de informacion; proteger los datos personales en poder
de las dependencias y entidades, asi como los datos personales en

2 Esde destacarse que el articulo 40 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Puablica Gubernamental prevé dos supuestos juridicos en general: 1) las formas en que puede
solicitarse la informacion ante la autoridad y 2) los requisitos esenciales que debe contener toda
peticion de acceso a la informacion. Es pues, que de este numeral se aprecia que los requisitos
son reducidos a su minima expresion formalista.




posesion de terceros. Los integrantes de la comisién duraran en el
encargo un periodo de siete afios sin posibilidad de reeleccidn, sin
menoscabo de que la Cdmara de Senadores tendra un plazo de 30
dias para objetar los nombramientos.

Estalegislacionregulaalasinstitucionesfederales, obligando
a los dérganos del Estado, entre otras, a poner a disposicion de los
ciudadanos la informacién que les permita acceder al conocimiento
directo de las funciones, acciones, resultados, estructura y recursos
asignados.

A pesar de la actual apertura, el capitulo de informacion
reservada plantea restricciones en materia judicial. El principio
de confidencialidad o reserva no debe entenderse a priori como
excluyente al acceso a la informacidn, ya que considerarlo asi seria
poco acertado, porque dentro de las caracteristicas de los actos
jurisdiccionales se encuentra el principio de legalidad que obliga a
los servidores publicos de la administracion de justicia a sujetarse
rigurosamente a una norma determinada, con independencia
y autonomia para la emision de sus resoluciones -mediante un
procedimiento revestido de formalidades esenciales adjetivas- lo
que se traduce en el debido proceso legal, que tiene como finalidad
la restauracion del orden juridico perturbado para que se realicen
los alcances del derecho objetivo.

Recordemos, por otro lado, que dentro de los procesos
judiciales se contempla el principio de publicidad, sin embargo,
limitado al desarrollo de las audiencias, interrogatorios de los
testigos y alegatos de las partes, sin que pueda extenderse aquella
a la consulta de las actuaciones, que es de acceso exclusivo para los
interesados en el litigio.

En este orden de ideas, la ley procesal tutela situaciones de
orden publico, de la moral o de las buenas costumbres, tratandose
de la materia familiar o penal, e incluso para la proteccion de
secretos industriales o comerciales de las partes, por lo que el
juez, como conductor del proceso, puede celebrar la audiencia en
forma secreta, mediante la constancia que se asiente -respecto de
los motivos que lo animaron a realizarla en privado- conforme a lo
preceptuado por el Articulo 59 del Cddigo de Procedimientos Civiles
para el Distrito Federal.

Lo anterior no debe entenderse como una resistencia a la
democratizacién, ni mucho menos a la transparencia y acceso a la
informacién; sélo se subraya el conflicto planteado al inicio de mi
exposicion: el derecho publico al acceso a la informacion judicial,
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frente al derecho de las partes y terceros —que necesariamente
debe preservar el juzgador y que le es inherente al quehacer
judicial- en apego irrestricto a la norma juridica procesal, contando
siempre los justiciables con las garantias de seguridad juridica para
poder interponer los recursos procedentes en su defensa, en un
supuesto de inconformidad, ya sea ante la Sala correspondiente o,
en su defecto, ante el Tribunal Colegiado de Circuito en materia de
amparo. Por lo tanto, sélo seran materia de emisién de informacién
publica obligatoria aquellos procesos, cuando exista sentencia
ejecutoriada.

Al respecto, resulta necesario reflexionar si a voluntad de las
partes en un proceso y antes que se emita su resolucion, se pudiese
propiciar la publicidad de la litis, tomando en cuenta las salvedades
hechas con antelacidn, toda vez que la propia ley que se comenta,
contempla que los expedientes judiciales o los procedimientos
administrativos deben conservar la confidencialidad.

Es importante resaltar aqui algunas criticas provenientes
tanto del extranjero como de ciertos grupos sociales del pais, en el
sentido de que nuestro sistema judicial funciona bajo la cultura del
secreto.® Me parece que es una critica infundada o, en el mejor de
los casos, una verdad a medias.

Se nos ha puesto como ejemplo el régimen de libertades
que, sobre el acceso a la informacién gubernamental, prevalece en
los Estados Unidos de América. Si atendemos a la historia de este
pais en la centuria recién transcurrida, concluiriamos que en mas
de una ocasion los derechos fundamentales de sus ciudadanos, en
especial los referentes a la privacidad y a la informacién, han sido
atropellados so pretexto de la seguridad nacional. Habria que releer
a grandes pensadores estadounidenses como William Fullbright,
Gore Vidal y Noam Chomsky, para corroborar esta situacion.

Por lo que toca al acceso a la informacion judicial en aquella
nacion, veremos que este derecho no es tan amplio como pudiera
apreciarse a primera vista.

Es verdad que en la Unidn Americana existe una presuncion
legal a favor de los ciudadanos, para que éstos conozcan la
informacién derivada de la actividad jurisdiccional. En el caso Nixon
v. Warner Communications Inc.,* la Suprema Corte de Justicia de
los Estados Unidos establecié que el publico goza de un derecho

3 Véase Trevifio, Miguel B., “Debaten apertura del Poder Judicial”, en el diario Reforma, 2° sec.,

sabado 5 de mayo, 2001.
4 Nixon v. Warner Communications, Inc., 435 U.S. 539 (1978).




derivado del Common Law para acceder a los expedientes judiciales.
El maximo tribunal, asimismo, ha sostenido que al publico se le debe
otorgar acceso a la mayoria de las actuaciones y documentos que se
producen en un procedimiento penal (caso: Richmond Newspapers,
Inc. v. Virginia).® Es pertinente resaltar que en este asunto, la corte se
refirid a la mayoria de la informacidn y no a toda. Aqui comenzamos
con las excepciones a la regla general.

Las cortes federales de los Estados Unidos, por su parte,
han establecido que la presuncion de acceso a la informacion
judicial se extiende a las actuaciones y documentos en los juicios
civiles siempre y cuando dicho derecho hubiera estado disponible
a la gente en el pasado y sirva como un medio para monitorear
conductas judiciales impropias.®

Estos tribunales han expresado, también, que la carga de la
prueba para impedir que cierta informacidn judicial se haga publica,
recae en la parte que busque la confidencialidad o la reserva.’

Una lectura superficial de estas reglas de derecho, nos
llevaria a pensar que toda la informacion producida por un tribunal
debe estar abierta al publico. No es asi. Debemos tomar en cuenta
al menos dos situaciones: Primero, la apertura prevista en el caso
Nixon v. Warner es tan sélo una presuncion. Esto debe quedar muy
claro. Segundo, aun cuando en el sistema juridico norteamericano
el precedente judicial tiene enorme fuerza, no podemos descartar
el papel que desempefian tanto la legislacion federal como la estatal
al imponer limites y excepciones a este derecho a la informacion.

Centraré mi andlisis en algunas reglas que restringen o
prohiben el acceso a la informacion judicial en los Estados Unidos.

Se puede afirmar que, en términos generales, la siguiente
informacién no es accesible al publico en los tribunales estatales de
la Union Americana:®

a) Aquella que por disposicion federal no lo es.
b) Aquella que no lo es por disposicién estatal, del propio
tribunal, o porque asi lo mandan los precedentes.

Richmond Newspapers, Inc. v. Virginia, 448 U.S. 555 (1980).

Washington Post v. Robinson, 935 F. 2d. 282, 287 (D.C. Cir. 1991).

ET.C. v. Standard Financial Management Corp., 830 F. 2d. 404 (1*. Cir. 1987).

Public Access to Court Records: Guidelines for Policy Development by State Courts. Submitted
for Consideration by the Conference of Chief Justices and the Conference of State Court
Administrators at their Annual Conference in Rockport, Maine. July 28-August 1, 2002 by the
Joint Court Management Committee of the Conference of Chief Justices and the Conference of
State Court Administrators Working in Conjunction with the National Center for State Courts
and the Justice Management Institute, July 16, 2002.
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Dentro de esta ultima categoria, cabe sefialar que la
inaccesibilidad puede ser absoluta o relativa. Por ejemplo, es
absoluta en asuntos que versen sobre procedimientos de adopcidn,
custodia, patria potestad, salud mental o reproductiva. En estos
casos, el expediente en su totalidad no esta al alcance del publico.

La restriccion es relativa cuando por razones de interés
publico (compelling interest) la reserva sdlo se guarda respecto de
algunas partes del expediente. Este tipo de informacion se incluye,
pero no se limita a lo siguiente:

- Nombre, domicilio, nimero telefdénico, correo electrénico
o lugar de trabajo de las victimas de delitos sexuales o de
violencia familiar.

- Datos personales de informantes en los asuntos penales.

- Historias clinicas, expedientes médicos, en general, y datos
relacionados con la salud mental.

- Evaluaciones para determinar la custodia de menores.

- Datos sobre el ADN o material genético de una persona.

- Ordenes de aprehensién (cuando aln no se detiene al
presunto delincuente).

- Fotografias que muestren escenas de muerte y actos de
violencia o de abuso infantil.

- Datos de menores que se encuentren involucrados en
procedimientos de guarda y custodia, de violencia familiar
0 en juicios por la comision de delitos sexuales.

- Informacién obtenida o generada durante la fase
de investigacion, que se relacione con conductas
presumiblemente inapropiadas por parte de algun servidor
judicial.

Podriamos enumerar una larga lista de la informacion judicial
estatal estadounidense que, en todo o en parte, no es accesible
al publico. Baste reconocer que existen multiples excepciones a la
presuncién general de apertura, y que todas las personas tienen
el derecho de solicitar al tribunal que se les permita conocer dicha
informacién, aunque ésta no garantiza que el drgano jurisdiccional
acceda a su peticion.

Las personas involucradas o mencionadas en un litigio, a su
vez, pueden solicitar al érgano judicial que se prohiba el acceso publico
a determinada informacion. Esta parte de la regla es la mds conocida y
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difundida. Lo que se “olvida” con frecuencia es que el tribunal puede
prohibir, de oficio, ese acceso.

El 6rgano jurisdiccional debe evaluar si existe alguin interés
superior (compelling interest) que lo obligue a prohibir la difusién
de determinada informacion, de conformidad con lo dispuesto por
la Constitucion, las leyes y el derecho consuetudinario. Antes de
adoptar cualquier decision al respecto, el tribunal debe, al menos,
tomar en consideracién los siguientes aspectos:

1) El dafo potencial que la apertura de informacion pudiese
generar en la vida de las personas involucradas.

2) Los derechos de privacidad de los individuos.

3) La seguridad publica.

Es verdad que el tribunal debe buscar los medios menos
restrictivos al prohibir el acceso a la informacidn; es decir, debe
hacer lo posible para que la mayor parte de la informacion siga
estando al alcance del publico.

Para lograr este propodsito existen muchas técnicas vy
mecanismos. Entre ellos se cuentan: eliminar o tachar ciertas
partes de un documento y no la totalidad del mismo, o bien usar
seudénimos en lugar de los nombres reales de quienes viven o
vivieron el drama procesal.

Como podemos observar, es un mito el acceso irrestricto a
lainformacidn judicial en los Estados Unidos. Sin embargo, debemos
admitir que, en general, hay un sistema institucional y legal que
facilita que el publico pueda conocer los fallos, procedimientos y los
detalles administrativos de la judicatura.

A nuestro juicio, y volviendo nuestra atencién al derecho
mexicano, el principio de apertura y transparencia que se encuadra
en el Articulo 8 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental, es un avance encomiable, pero
nos parece demasiado restrictivo por lo que toca a los derechos de
las partes, ademas de que su instrumentacion serd complicada. Dicho
precepto sefiala: “El Poder Judicial de la Federacidon debera hacer
publicas las sentencias que hayan causado estado o ejecutoria, las
partes podran oponerse a la publicacion de sus datos personales.”

En esta disposicion nos recuerda la presuncién de apertura
establecida por los tribunales estadounidenses, la cual sélo puede
ser revertida si alguna de las partes prueba que la no revelacion de
informacién es esencial para preservar valores mas altos.
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A diferencia de lo que sucede en la tradicion del Common
Law, en México debemos ser sumamente cuidadosos en relacién
con la evolucién normativa del derecho a la informacion judicial,
toda vez que no contamos con un sistema de reglas creadas por
el precedente judicial. Nuestra tradicion nos obliga a legislar con
mucha cautela las excepciones al principio de apertura.

Permitaseme citar, en la parte conducente, la tesis aislada
de la Novena Epoca, Instancia: Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta, Tomo XI, abril de 2000, P. LX/2000, pagina 74, materia:
Constitucional, que dice:

Elmencionado derecho (alainformacion) no puede sergarantizado
indiscriminadamente, sino que el respeto a su ejercicio encuentra
excepciones que lo regulan y a su vez lo garantizan, en atencién a
la materia a que se refiera; asi, en cuanto a la seguridad nacional,
se tienen normas que, por un lado, restringen el acceso a la
informacién en esta materia, en razén de que su conocimiento
publico puede generar dafios a los intereses nacionales y, por el
otro, sancionan la inobservancia de esa reserva; por lo que hace
al interés social, se cuenta con normas que tienden a proteger la
averiguacion de los delitos, la salud y la moral publicas, mientras
que por lo que respecta a la proteccion de la persona existen
normas que protegen el derecho a la vida o a la privacidad de los
gobernados.

El derecho a la intimidad del gobernado es, sin duda, una
garantia que debe ser resguardada celosamente por las instituciones
del Estado. En tal virtud, se hace necesario que el marco juridico
defienda el derecho a la privacidad, a la convivencia intima.

Para mayor abundamiento, consideramos pertinente
referirnos a la tesis Aislada P. XLVI11/2000, del Pleno de la Suprema
Corte, Novena Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacidon y su Gaceta, en el Tomo XI, abril de dos mil, pagina 65,
en materia Constitucional, que a la letra dice:

Es cierto que el articulo 48 de la Ley de la Comisidon Nacional de
Derechos Humanos, y el 104 de su reglamento interno, otorgan
facultades discrecionales a dicha comision para decidir si se
entrega o no, a las partes interesadas en un procedimiento seguido
ante el mismo organismo, copia de las constancias que obren en
el expediente relativo, como cierto es también que el articulo 42

216




de la misma ley, prevé el principio de confidencialidad que debe
observarse en la informacion que se maneje en los asuntos de su
competencia, lo cual resulta justificado como regla general para
que tal informacion no sea divulgada indiscriminadamente, con el
consiguiente perjuicio que, eventualmente, pudiera causarse a los
gobernados en sus derechos humanos...

Las instituciones que estan encargadas de atender el
mandato del Estado, deberdn en todo momento considerar
prioritaria la defensa de dicho derecho.

Cabe recordar, asi, el contenido del Articulo 16 de nuestra
Constitucion que expresa que: “Nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud
de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y
motive la causa legal del procedimiento”.

Acorde con nuestra legislacion constitucional, y tal virtud,
el Articulo 12 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
adoptada y proclamada por la Asamblea General de Naciones
Unidas el 10 de diciembre de 1948, precisa que: “Nadie sera objeto
de injerencias arbitrarias en su vida privada, su familia, su domicilio
0 su correspondencia, ni de ataques a su honra o a su reputacion.
Toda persona tiene derecho a la proteccion de la ley contra tales
injerencias o ataques”.

De igual manera, la Convencién Americana de Derechos
Humanos, del 22 de noviembre de 1969, de la cual nuestro pais es
parte desde 1981, en su Articulo 1, primer apartado sefiala que:

Los Estados partes en esta Convencidn se comprometen a
respetar los derechos y libertades reconocidos en ella y a
garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté
sujeta a su jurisdiccidn, sin discriminacion alguna por motivos
de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o
de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social.

En este mismo instrumento, el Articulo 11 sefiala que
“l. Toda persona tiene derecho al respeto de su honra y al
reconocimiento de su dignidad. 2. Nadie puede ser objeto de
injerencias arbitrarias o abusivas en su vida privada, en la de su
familia, en su domicilio o en su correspondencia, ni de ataques
ilegales a su honra o reputacion. 3. Toda persona tiene derecho a la
proteccion de la ley contra esas injerencias o esos ataques”.
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Como podemos observar, el derecho a la privacidad de
las personas es un derecho reconocido y tutelado a nivel nacional
e internacional, en donde esta prerrogativa ocupa un aspecto
prioritario en interés de las naciones del mundo occidental.

En todos los paises democraticos y de derecho, el respeto
a la privacidad es uno de los valores supremos en la convivencia
social. Coincidimos plenamente con la postura de dos distinguidos
juristas de este Instituto: Jorge Carpizo MacGregor y Alonso Gémez-
Robledo Verduzco, cuando sefialan: “Hay que armonizar el interés
publico a la informacién con el interés privado a la intimidad. El
derecho a la informacion deja de existir en el momento en que se
viola la esfera de la intimidad de las personas.”®

El derecho a la transparencia y acceso a la informacion
judicial, como ya quedd establecido, concita normas de orden
publico y proteccion de derechos eminentemente privados. La
actuacion del juzgador en esta doble vertiente, debera constituir la
brudjula que armonice la necesidad del todo social de conocer las
decisiones judiciales que impactan al orden publicoy la preservacién
de los derechos personales de las partes y terceros que, en forma
directa o indirecta, son mencionados en la secuela del proceso, que
implican una efectiva confidencialidad del drgano judicial.

No cabe duda que el Constituyente Permanente dio un paso
acertado en 2007, al reformar el Articulo 62 de nuestra Carta Magna
para ampliar el derecho a la informacion y proteger la privacidad de
las personas; dicho precepto, a la letra, dispone:

La manifestacion de las ideas no serd objeto de ninguna
inquisicién judicial o administrativa; sino en el caso de que ataque a
la moral, los derechos de tercero, provoque alguin delito o perturbe
el orden publico; el derecho de réplica serd ejercido en los términos
dispuestos por la ley. El derecho a la informacion sera garantizado
por el Estado.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion,
la Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus
respectivas competencias, se regiran por los siguientes principios y
bases:

I. Toda la informacidn en posesién de cualquier autoridad,
entidad, drgano y organismo federal, estatal y municipal,

°  Carpizo, Jorge y Gomez-Robledo Verduzco, Alonso, “Los Tratados Internacionales, el Derecho

a la Informacion y el Respeto a la Vida Privada”, en http://www.juridicas.unam.mx/publica/
rev/boletin/cont/97/art/art].htm (28 de noviembre, 2011)
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es publica y sdlo podra ser reservada temporalmente
por razones de interés publico en los términos que fijen
las leyes. En la interpretaciéon de este derecho debera
prevalecer el principio de maxima publicidad.

Il. La informaciéon que se refiere a la vida privada y los
datos personales serd protegida en los términos y con las
excepciones que fijen las leyes.

Ill. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno
o justificar su utilizacion, tendrd acceso gratuito a la
informacidn publica, a sus datos personales o la rectificacidon
de éstos.

IV. Se establecerdan mecanismos de acceso a la informacion y
procedimientos de revision expeditos. Estos procedimientos
se sustanciaran ante 6rganos u organismos especializados
e imparciales, y con autonomia operativa, de gestién y de
decision.

V. Lossujetos obligados deberan preservar sus documentos en
archivos administrativos actualizados y publicaran a través
de los medios electrénicos disponibles, la informacion
completa y actualizada sobre sus indicadores de gestidon y
el ejercicio de los recursos publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos

obligados deberan hacer publica la informacion relativa a

los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o

morales.

.Lainobservancia a las disposiciones en materia de acceso a

la informacion publica sera sancionada en los términos que

dispongan las leyes.

Vi

Ademas de que ahora se regula de mejor manera el derecho
a la informacidn, desde la propia Ley Suprema, es menester sefialar
que la nueva Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
del Distrito Federal —publicada en la Gaceta Oficial del Distrito
Federal, el 28 de marzo de 2008, y que abroga la Ley publicada el 8
de mayo de 2003- precisa, en forma mas detallada, el acceso a la
informacidn judicial que la propia ley federal.

Antes de entrar al analisis de los preceptos que conforman la
Ley local de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica quisiera
abordar un tema crucial, a mi juicio, dentro de la construccion del
Estado democratico, constitucional y social de derecho. Aludo
a la figura del juez —hombre o mujer—, no como referente del
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derecho a la transparencia e informacion publica, sino como factor
fundamental para ser asequibles tales potestades.

Signo distintivo de nuestros tiempos lo constituye que
las decisiones judiciales sean recibidas por la sociedad como
presupuestos fundamentales de honradez, pulcritud, estudio
y celeridad en la imparticion de justicia y todo ello, sélo podra
lograrse contando con juzgadores comprometidos con su funcion
mas alla de la exigencia de la norma juridica, es decir, con un
probado sentido de honorabilidad. La sociedad, en consecuencia,
se encuentra interesada directamente en conocer la personalidad
del juez a quien le ha encargado la noble tarea de juzgar, y es en este
espacio de informacion en el que se vuelve a debatir la presencia y
colision de un derecho publico, como ya lo hemos manifestado, el
derecho a la informacién, y otro de igual rango y dimensidn que es
el derecho a la intimidad.

Estoy convencido de que la Unica forma en que los jueces
pueden acreditar su labor frente a la sociedad, es a través de sus
sentencias, y éstas deben alcanzar la justicia en el caso sujeto a su
jurisdiccién —partiendo de la norma juridica y de la jurisprudencia—
que no debe ser otra que, como ya lo sentenciaba Ulpiano, dar a
cada una de las partes en el litigio lo que le es de cada quien. Es por
ello que en la actualidad, la resolucién judicial no solamente debe
establecer vencedor y vencido, sino que el juez con argumentos,
—productos del estudio del caso que juzga de las reglas de
argumentacion e interpretacién— persuadan al todo social de que su
decision fue la correcta y que garantice a las partes en conflicto que
con independencia de que sea el actor o el demandado el vencedor
o vencido, se hayan estudiado a fondo sus prestaciones, se hayan
analizado los hechos, valorado adecuadamente las pruebas, todo
ello con honradez material e intelectual por parte del juzgador.

De lo manifestado nace la interrogante, el derecho a la
intimidad de los jueces ¢qué abarca?, estructurada de otra forma:
¢la condicidn somatica, intelectual, la vida privada del juez, debe de
estar al escrutinio de la sociedad?. Para resolver esta interrogante
es necesario referirnos a la idoneidad del juzgador, es decir, a las
calidades fisicas, psiquicas, técnicas e incluso éticas que debe tener
una persona a la que se le encomienda la noble tarea de juzgar a
sus iguales.

Es evidente que la labor de juzgar demanda de las personas
a ello dedicadas una condicién sana, tanto desde el punto de
vista fisico como mental, ya que, por ejemplo, una persona que
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mucho sepa de derecho pero que al mismo tiempo padezca de una
personalidad esquizoide, evidentemente no podrd ser juez, de lo
que se plantea a su vez otro aspecto nodal: la salud psicosomatica
del juzgador se encuentra en el derecho de intimidad o alude al
derecho de transparencia e informacion. Soy de la opinion de que
tales casos corresponden al interés social, en tanto la labor de
juzgar garantiza en ultima instancia la seguridad juridica y la paz
social y, en consecuencia, la sociedad en general tiene el derecho
de conocer la salud fisica y mental de sus juzgadores.

A mi juicio, esta clase de personas no pueden ser jueces en
tanto que el mensaje silencioso que emite hacia el todo social es
equivoco, por lo que el derecho a la intimidad que pudiera operar
en forma plena en estos campos con cualquier otro ciudadano, en
materia de los jueces debe por necesidad encontrarse restringida
frente al reclamo social de conocer la idoneidad del juzgador.

Todo lo manifestado, nos conduce a plantearnos una
exigencia: el andlisis del proceso para seleccionar a los jueces que
debe ser totalmente transparente, abierto al escrutinio social,
evitdndose areas de opacidad que mucho perjudican al Poder
Judicial.

La ley local de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica constituye una base sdlida desde la cual el Tribunal Superior
de Justicia y su Consejo han comenzado a rendir cuentas de sus
actividadesalosgobernados. Elavance esloable, aunque faltamucho
camino por recorrer. Por ejemplo, es imperativo transparentar
aun mas nuestra labor; es necesario que se armonicen en forma
equitativa algunas normas de derecho publico y de derecho privado
como han quedado establecidas y que aquellos asuntos sometidos
a jurisdiccion del Tribunal Superior de Justicia que merezcan —por
su trascendencia— ser conocidos por la sociedad en general, sean
publicados integramente, por el acto juridico procesal que resuelve
el conflicto: la sentencia, y desechar el concepto inveterado de
que el juez se circunscriba a la tesis de Carlos Louis de Secondat,
Baron de Montesquieu, quien enunciaba el principio de que los
jueces “no deben de estar mas que al texto preciso de la Ley, y que
sean solamente la boca que pronuncie las palabras de la Ley, seres
inanimados que no pueden moderar ni la fuerza, ni el rigor de ella”;
en la actualidad, su actuar judicial no solamente requiere de una
adecuada interpretacion, sino de una sdlida argumentacién por
parte del juzgador como presupuesto indispensable para garantizar
el orden vy la paz publicay, asi, al dar a conocer su fallo al todo social,
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emitird un mensaje de que al aplicar el derecho al caso concreto,
se alcanza la seguridad juridica con pretension de hacer justicia;
situacion, insisto, que solamente puede ser del conocimiento de
la ciudadania si ésta conoce los fundamentos de la sentencia; la
adecuacion de la norma, y la argumentacion e interpretacion del
juzgador en la resolucion de la litis.

No sélo la funcidn judicial se traduce en la noble tarea de
decir el derecho. Dentro del propio Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal, también existen atribuciones y facultades de
administraciéon, mediante las cuales se ejercen recursos publicos
y, en consecuencia, necesariamente debe darse el tratamiento
de transparencia que la poblacion exige, con la finalidad de que
conozca con detalle, todas y cada una de las acciones que en materia
de administracion se ejecutan. Se debe establecer, asimismo, la
obligacién de rendir, difundir y poner a disposicion de cualquier
ciudadano, los datos oficiales de sus actividades que incluyan la
mayor informacién (estadistica, concursos de obra, adquisiciones,
licitaciones, nombramientos, etc.) que facilite evaluar la efectividad
del ejercicio de esta vital funcion publica.

Lo anterior nos compromete a una trasformacion juridico-
administrativa que permita, al todo social, conocer la forma como se
ejerce el presupuesto de la administracion de justicia, propiciando
con ello un mayor acercamiento con la sociedad que a su vez sirva
para incrementar la confianza y credibilidad en las instituciones
judiciales.

Este nuevo derecho a la informacién constituye un
instrumento idoneo para preservar el Estado de derecho y
favorecer las practicas democraticas que generen contrapesos
frente al ejercicio del poder, propiciando con ello la credibilidad en
las Instituciones, mediante su constante vigilancia y evaluacion.

Lo anterior se confirma, toda vez que el Articulo 17 de la
ley local, estipula que, ademas de lo sefialado en su Articulo 14,
el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y su Consejo de
la Judicatura, deberdn mantener actualizada, de forma impresa
para consulta directa y en los respectivos sitios de Internet, la
informacién respecto de los siguientes puntos:

I. El Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal...:

a) Lista de asistencia y orden del dia de las Sesiones del
Pleno.
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b) Acta, minuta y/o Version Estenogréfica de las
Sesiones del Pleno.

c) Votacion de los acuerdos sometidos a consideracién
del Pleno.

d) Acuerdos y Resoluciones del Pleno.

e) Programacion de visitas a las instituciones del
sistema penitenciario del Distrito Federal, asi
como el seguimiento y resultado de las entrevistas
practicadas con los individuos sujetos a proceso.

f) Estadistica Judicial.

g) Resoluciones y Expedientes judiciales y
administrativos resueltos por Jueces y Magistrados,
que hayan causado estado.

h) Carrera judicial, convocatorias, registro de aspirantes
y resultados de las evaluaciones.

i) Inventario de los bienes muebles propiedad del
Tribunal, asi como su uso y destino de cada uno de ellos.

j) Inventario de vehiculos propiedad del Tribunal,
asignacion y uso de cada uno de ellos.

k) Monto y manejo de los recursos econémicos de los
Fideicomisos existentes en el Tribunal, de acuerdo
con los informes del Comité Técnico de que se trate.

I) Monto y periodicidad de los apoyos econémicos y en
especie otorgados a sus trabajadores en todos sus
niveles y tipos de contratacion.

m) Programa anual de obras, programa anual de
adquisiciones y programa anual de enajenacién de
bienes propiedad del Tribunal.

n) El boletin judicial, asi como cualquier otro medio
en el que se contengan las listas de acuerdos,
laudos, resoluciones, sentencias relevantes y la
jurisprudencia.

Il. Consejo de la Judicatura del Distrito Federal:
a) Calendario de Sesiones Ordinarias del Consejo
b) Acuerdos y/o resoluciones del Consejo.
c) Acuerdos y minutas de las Sesiones Ordinarias y
Extraordinarias del Consejo.
d) Seguimiento de los acuerdos o resoluciones del
Consejo.
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e) Datos estadisticos anuales de sus actuaciones.

f) Procedimiento de ratificacion de Jueces.

g) Aplicacion y destino de los recursos financieros.

h) Viajes oficiales nacionales y al extranjero de los
jueces, magistrados consejeros o del personal de las
unidades administrativas.

i) Asignacion y destino final de los bienes materiales.

j) Inventario de los bienes inmuebles propiedad del
Consejo, asi como el uso y destino de cada uno de
ellos.

k) Resoluciones del érgano de control interno.

Las obligaciones previstas en este Articulo, en materia de
informacién y transparencia judiciales, son de primer orden, aunque
hay que tomar en cuenta que ademas existen otros preceptos que
aun cuando forman parte del mismo cuerpo normativo, son en
si mismos estdndares a seguir, que podrian ampliarse a diversas
hipdtesis normativas, con el objeto de transparentar ain mas el
quehacer judicial.

Ejemplo de ello es, sin duda, la denominada “prueba de
dafio” que solamente se aplica en los casos de informacion de
acceso restringido en su modalidad de reservada. El estandar o la
regla no es otra cosa que una especie de lo que en la jurisprudencia
estadounidense se ha llamado compelling interest, y consiste en la
carga que tienen los entes publicos de demostrar que la divulgacién
de informacion lesiona el interés juridicamente protegido por la
ley, y que el dafio que puede producirse con la publicidad de la
informacién es mayor que el interés de conocerla.

A mi juicio, esta regla deberia perfeccionarse o ampliarse a
mas casos previstos en ley.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
en esta ciudad capital, constituye un parte aguas en la consolidacién
de nuestro sistema democratico, ya que nos coloca a la vanguardia
en las sociedades modernas, garantizando el acceso a informacién
veraz, clave para el éxito de cualquier actividad.

Se lograra, en su estricto cumplimiento, el incremento
de una cultura democratica con base en una mayor transparencia
en el ejercicio del poder publico, por lo que los ciudadanos se
constituiran, con esta herramienta fundamental, en vigilantes de la
gestion publica y en especial de la funcidn judicial.
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En la misma medida en que esta cultura democratica
se acrisole, la nueva ley sera un util instrumento para la
sociedad, comisiones de derechos humanos, organizaciones no
gubernamentales en la lucha permanente contra la corrupcion, que
conjuntamente con los medios de comunicacidn, representaran
ante todo un factor fundamental que sujetara a la funcion publica a
enfrentar el reto de actuar con eficacia, efectividad y firmeza a los
asuntos que la sociedad civil le requiera.

Y es, sobre todo, con actitudes, como la que hoy destacamos
aqui, que lograremos vencer el mal social llamado corrupcion.
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