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México es lider en lo que se refiere a la familia
de las leyes de la libertad de informacion en el
mundo, en parte gracias a su Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Publica (IFAI),
establecido en el marco de la nueva Ley de
Transparencia. La Fundacién Wiliam y Flora
Hewlett solicitd a un equipo internacional que
estudiara el cambio que ha representado el IFAI
en vista de que la legislacién fomenta una
mayor comprensién publica del gobierno y
prevé lo necesario para gque la ciudadania esté
informada. La prioridad fue la evaluacién del
desempeno. Sin embargo, para que una institu-
cion como el IFAl sobreviva, florezca y haga su
mdxima contribucion, también se debe percibir
si se desempena de acuerdo con las expectati-
vas legislativas. Como parte del estudio, se hizo
un sondeo enfre dos actores: los “sujetos oblig-
ados”, o las dependencias y entidades inclu-
idas en la Ley de base, y los ciudadanos que
usan la Ley de Transparencia. Hicimos una
investigacion entre el propio personal del IFAI
para conocer su opinidn sobre su papel y su
desempeno. El Instituto, como parte de la arqui-
tectura de apertura del gobierno, ya ha con-
tribuido enormemente a una cultura de la frans-
parencia en México. A su vez, esa cultura de la
transparencia ha contribuido a respaldar los
procesos democrdticos. Gran parte de este
progreso es aftribuible a los Comisionados y el
personal del IFAL Sin embargo, ellos mismos
reconocen gque aun quedan oportunidades
considerables para profundizar y ampliar este
proceso. Nuestro estudio tiene por objeto hacer



recomendaciones especificas que reforzardn y
potenciardn lo que el IFAl ya ha conseguido.

Entre los importantes mandatos del IFAl se cuen-
tan: resolver los recursos de revisibn de una
solicitud rechazada en el marco de la Ley,
capacitar a los servidores pUblicos en materia
de acceso a la informacion y proteccion de
datos personales, supervisar el cumplimiento de
la Ley, promover y divulgar el uso del derecho
de acceso a la informacién, establecer lin-
eamientos para el manejo de datos personales
y difundir informacién sobre el funcionamiento
de la Ley de Transparencia. El estudio se centrd
en estos mandatos especificos como base para
formular las recomendaciones.

En particular, se pone énfasis en ampliar la labor
del IFAI a la mayor cantidad posible de grupos
y ciudadanos para que la Ley de Transparencia
surta sus efectos. Esta ampliacidn se debe
extender a los servidores puUblicos sujetos a la
Ley y a la comunidad en general. En realidad,
para que se establezca en México una “cultura
de la transparencia” arraigada vy sélida, el IFAI
debe lograr que los gobiernos estatales y
municipales promuevan la transparencia en la
esfera local. En gran medida, la Ley de
Transparencia es un logro de la sociedad civil
mexicana que cabilded vy obtuvo su
aprobacién. Es una ley que representa una
apertura publica sin precedentes en la historia
de México. Lo que se espera en el fondo es que
cada uno de los ciudadanos de los treinta y un
estados del pais se beneficie, directa o indirec-
tamente, del funcionamiento de las leyes de
tfransparencia y de la disciplina y el apoyo
educativo del IFAI.

Para ayudar al IFAI a seguir mejorando su traba-
jo, asi como a difundir y fomentar una cultura
de la transparencia en todo el pais, en este



informe se hacen las siguientes recomenda-
ciones, divididas en conjuntos, para el IFAI, los
sujetos obligados y los ciudadanos que acuden
a este instituto.

A. RECOMENDACIONES PARA EL IFAI

Aunque hay muchas propuestas para la legis-
lacion, concluimos que, en el futuro cercano, el
énfasis debe ponerse en las cuestiones operati-
vas y la reforma. La idea cenfral debe ser
adquirir experiencia y mejorar la relacion entre
el IFAI, los sujetos obligados vy la sociedad civil.
En resumen, el Instituto debe:

e fratar de aumentar sus recursos de personal
dedicado a trabajar con gobiernos estatales y
locales y grupos de interés;

¢ llevar a cabo una campana de mercadotec-
nia focalizada que fomente la confianza en
todo el sistema de la libertad de informacién (y
no sélo en el IFAl) y que capte a segmentos de
la poblacién actualmente subrepresentados en
el uso de la Ley de Transparencia; y

e andlizar los acuerdos de colaboracién exis-
tentes para asegurarse de que cada uno de
ellos represente un verdadero compromiso con
la transparencia y la colaboracién, asi como de
que se estén actualizando.

Ademds, a fin de centrarse en las inquietudes
sobre su futura autonomia, recomendamos el
establecimiento de un Comité para la
Proteccion de la Autonomia del IFAI, como un
ombudsgrupo externo con financiamiento
independiente, que funja como defensor del
proceso de fransparencia y de la autonomia
contfinua del Instituto. Asimismo, el Instfituto



debe insistir en el reconocimiento formal de la
definicién de una autonomia presupuestaria en
el Congreso y con el Presidente.

B. RECOMENDACIONES PARA EL IFAI Y LOS SUJETOS
OBLIGADOS

Debe haber un contacto mds frecuente e insti-
tucionalizado entre el IFAl y los sujetos obliga-
dos, a fin de mejorar tanto la rendicién de
cuentas como la colaboracién y el intercambio
de informacién. Los Comisionados del IFAI
podrian convocar reuniones regulares (quizds
anuales o semestrales) con representantes de
las unidades de enlace y los comités de infor-
macién de las dependencias y entidades para
abordar inquietudes vy solicitar retroali-
mentacién sobre diversos temas de interés
mutuo.

Se debe establecer un Instituto para la
Transparencia, posiblemente con sede en algu-
na universidad, dedicado a la investigaciéon y
capacitaciéon en cuestiones de transparencia,
con énfasis especial en los servidores publicos.

El frabajo de clasificacion archivistica se debe
profesionalizar y reconocer como una trayecto-
ria de carrera denfro del gobierno federal.

C. RECOMENDACIONES PARA EL IFAI Y LOS USUAR-
IOS FINALES

Las organizaciones de la sociedad civil, con el
apoyo de fundaciones y ofras organizaciones
independientes, deben volver a participar en la
dlianza que propugnd originalmente la Ley de
Transparencia. Esta alianza se debe abocar



ahora a fortalecer y consolidar la Ley y una cul-
tura de la transparencia en México, concen-
trdndose en:

fortalecer el funcionamiento de la Ley medi-
ante el compromiso estratégico con el IFAl y
ofras dependencias y entidades;

asegurar una labor constante y productiva
para lograr la participacion de la ciudadania
en general y un grupo mds amplio de organiza-
ciones en el uso actual de la legislacién en
materia de transparencia;

fomentar el uso de la Ley a través de la prensa,
en parte mejorando los canales de distribucion
para la informacidén que haya sido abierta o
revelada y que sea de interés periodistico;

organizar cursos de capacitacion sobre el uso
de la Ley para grupos especificos; y

formalizar un mecanismo de supervision del tfra-
bajo del IFAI' y aplicar en términos generales el
proceso de la Ley de Transparencia.

Se debe capacitar a representantes de ONG,
en particular, sobre el uso de la defensa legal y
la Ley de Transparencia de una manera mds
definida. En este informe se recomienda la real-
izacién de un proyecto piloto en el que un abo-
gado internacional con experiencia en materia
de la libertad de informacién se ponga en con-
tacto con una ONG en México que tal vez
requiera hacer uso efectivo de documentacion
gubernamental. El abogado debe estar espe-
cializado en defensa legal, relaciones publicas
y el sistema de la libertad de informacion.
Brindaria una guia y orientacidon continuas a sus
colegas mexicanos, y los asesoria sobre cémo
identificar documentos importantes para obje-
tivos especificos, cédmo solicitarlos de la manera



mds eficaz, cdmo determinar el cumplimiento y
enfrentar el proceso de cumplimiento, y cémo
utilizar los documentos una vez que se cuente
con ellos.



La libertad de informacion—con su potencial
para ampliar la operacién del gobierno, la par-
ticipacion ciudadana y el desarrollo econdmi-
co—es un indicador fundamental del avance
de las instituciones democrdaticas mexicanas. En
2002, la aprobacién undnime de la legislacién
sobre la libertad de informacién en ambas
cdmaras del Congreso mexicano significd una
victoria para grupos de la sociedad civil y peri-
odistas que participaron en una ardua cam-
pana a favor de la apertura. La nueva Ley rep-
resentd una oportunidad sin precedentes para
enfrentar la demanda cada vez mayor por
parte de la ciudadania de un gobierno com-
prometido con la transparencia, la rendicién de
cuentas y el respeto al derecho a saber del ciu-
dadano. Desde entonces, ha sido considerable
el grado en que la cultura politica ha aceptado
el imperativo de la transparencia. Desde que la
Ley Federal entré en vigor a mediados de junio
de 2003, en el discurso oficial se mencionan
cada vez mds los conceptos de “apertura” y
“derecho a la informacién”. La labor para ase-
gurar la adopcidon de la legislacion federal tam-
bién ha propiciado iniciativas en la esfera
estatal, pues 24 estados han adoptado leyes
similares y cuatro mds estdn en vias de adoptar-
las.

En el corazdn del proceso de establecimiento y
consecucion de los objetivos de la Ley estd el
Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica (IFAI), fundado en junio de 2002.



En este informe se examinan los primeros anos
de aplicacién de la Ley y el funcionamiento del
IFAI. El informe se centra en las perspectivas de
los tres grupos con mayor interés en la Ley vy el
IFAIl: el propio Instituto, las dependencias y enti-
dades federales sujetas a las decisiones de éste
(enlo sucesivo, las "dependencias y enfidades”
o "sujetos obligados”) y los ciudadanos que
recurren a la Ley y al IFAl (en lo sucesivo, los
“solicitantes”) o que de alguna ofra manera se
beneficien de la Ley (en lo sucesivo, los “usuar-
ios finales”, la “ciudadania” , el “publico en
general” o la “sociedad civil").l El informe,
mediante el andlisis de documentos, entrevistas
con representantes de todos los grupos y 1os
conocimientos de especialistas externos, tiene
el propdsito de evaluar las virtudes vy los logros
del trabajo del IFAl a la fecha, a fin de
demostrar en qué medida ha cumplido con sus
mandatos. También pretende establecer un
punto de partida para debatir sobre la apli-
cacién o el proyecto de la Ley de
Transparencia.

La Ley de Transparencia federal representa un
elemento vital de la transicion democrdatica de
México. El sentimiento predominante sobre el
IFAl'y la Ley de Transparencia es que la legislatu-
ra ha puesto en marcha una magquinaria que si
funciona. Ademds de que el IFAI tiene la rep-
utacién de que las mds de las veces facilita la
divulgacion de informacién, los Comisionados y
el personal se muestran accesibles y bien dis-
puestos y se considera que esta dependencia
se dedica a cumplir con los mandatos de la
Ley. En esencia, la Ley ya produjo un cambio
significativo y esto, en buena medida, obedece
a la labor incansable del personal y los
Comisionados del IFAL. Asimismo, las actitudes
respecto a la informacién en poder del gobier-
no han cambiado sustancialmente. Todas las
semanas de todos los meses, se da a los ciu-



dadanos informacién que incide en su vida y
ayuda a arrojar luz sobre las practicas guberna-
mentales.

Al mismo tiempo, el reto que enfrentan todos los
participantes del proceso en esta coyuntura es
seguir cultivando, y hacer que se arraigue en la
sociedad mexicana, una cultura de la apertura
qgue refuerce el gran avance representado por
esta Ley. El presente informe se propone
describir el papel multifacético que el IFAl —
junto con un extraordinario conjunto de actores
del gobiermo vy la sociedad civi— ha desem-
penado en el establecimiento de esa cultura y
recomendar medidas que pueden profun-
dizarla y mejorarla. Se trata de un reto que va
mdas alld de asegurar la aplicaciéon plena y ade-
cuada de las leyes; para lograr una cultura de
la apertura se requiere forjar una nueva
relacion entre el ciudadano y el Estado, una
relacion que fomente la capacidad para el
debate informado y la foma de decisiones que
los ciudadanos necesitan para tener una ver-
dadera participaciéon en una sociedad
democrdtica.

En este informe se da por sentada la validez de
las afirmaciones sobre el valor de leyes como la
que hay en México: el acceso a la informacidén
puede favorecer el desarrollo econdmico,
reducir la corrupcion, disminuir los costos del
gobierno e infundir en los ciudadanos un mayor
sentido de comunidad. Sélo si el IFAl y la apli-
cacién de la Ley se consolidan y logran una
honda transformacion, se alcanzardn estos
objetivos.

La perspectiva que se da aqui es internacional.
La nueva Ley de Transparencia de México tiene
el potencial para convertirse en un modelo
mundial. Hay oportunidades Unicas para el
aprendizaje y la formulacion de modelos inter-



nacionales con base en la experiencia mexi-
cana en cuanto a la aplicacion de la legis-
lacion en materia de transparencia. Entre las
dreas de interés particular para la comunidad
internacional, tenemos el moderno sistema
electronico de procesamiento de solicitudes
(Sistema de Solicitudes de Informacién, SISl), el
enfoque en la tecnologia como un medio para
la distribucién de informacidén; el alentador
numero de solicitudes hechas en el marco de la
Ley (se procesaron mds de 40,000 solicitudes en
el primer ano de operacién) y la estructura de
rendicion de cuentas Unica del IFAIL Tan sélo por
estos motivos, en el dmbito internacional se estd
prestando una considerable atencién al
surgimiento de una Ley de Transparencia que
funciona en México.

Las limitaciones de tiempo y recursos (y el
hecho de que la Ley esté, relativamente, en
panales) impidieron hacer un andlisis definitivo
y restringieron el alcance del proyecto. No
obstante, el informe se basa en un andlisis min-
ucioso de los documentos existentes,
numerosas entrevistas y grupos de enfoque con
ciudadanos y funcionarios del IFAI, varias
dependencias de gobierno y ciudadanos que
han usado la Ley. También echa mano de los
conocimientos especializados de los miembros
del equipo, cada uno de los cuales cuenta con
una amplia experiencia en la libertad de infor-
macion y temas relativos a organizaciones en
todo el mundo. La recopilacién de informacidén
se llevé a cabo mediante una serie de pregun-
tas que surgieron luego de una revision inicial
de los documentos disponibles y de las dreas
que el equipo considerd relevantes para
quienes han participado directamente en la
experiencia mexicana (entre ellos, la Fundacién
Hewlett, el IFAl y ciudadanos mexicanos) o para
la comunidad internacional interesada en
fomentar la fransparencia y la libertad de infor-
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macion.

Se prepard un borrador inicial del informe,
partir de estas entrevistas y de una investi-
gacién documental. Esa versidn se distribuyd
entre un distinguido grupo de expertos confor-
mado por Comisionados del IFAI, represen-
tantes de dependencias y entidades de gobier-
no que trabajan con el IFAI, lideres de la
sociedad civil, periodistas y académicos. Estas
personas se reunieron para analizar el informe
en un taller de dos dias de duracién celebrado
en la Universidad de Pensilvania. Asimismo, se
pidieron comentarios a otros sectores interesa-
dos. El informe final es el resultado de esta
reunion y de todos los comentarios recibidos.

Ademds, se prepard una encuesta para usuar-
ios y se distribuyd entre ONG vy la ciudadania
para recoger las opiniones de quienes han
usado el sistema del IFAI. La encuesta se disend
de manera que lograra reunir informacién
cuantitativa sobre la percepcion de los usuarios
finales del IFAI. Los resultados aparecen en el
apartado V.

A lo largo de nuestra investigacién, hubo un
tema que destacd entre los demds: a pesar de
los avances logrados hasta ahora, crear una
cultura de apertura sigue representando un
enorme reto a la luz del fradicional hermetismo
del gobierno mexicano. Sélo mediante una
labor concertada serdin posibles una aplicacién
plena y adecuada de las leyes de fransparen-
cia, y una nueva relacién entre la ciudadania y
el Estado, una relacidon que permita a los ciu-
dadanos entablar un didlogo con el Estado vy
participar en los procesos de toma de deci-
siones de una sociedad auténticamente
democrdtica. Nuestro principal objetivo es el de
contribuir al debate sobre cdémo hacer esto
realidad; cédmo, en la retdrica actual, se puede

1



profundizar en “la cultura de la fransparencia”.
Nos ocupamos principalmente del IFAl en vista
de su papel central y definitorio en el dmbito
federal y de su mandato de comunicar y
difundir la cultura de la transparencia en el
dmbito estatal. Cabe aclarar que este informe
no es una “boleta de calificaciones” del
Instituto, sino un andlisis con el propdsito de
aumentar su eficacia en lo que respecta a fijar
y promover los objetivos de transparencia y a
ampliar el acceso de la ciudadania a la infor-
macion gubernamental.

El informe consta de cinco partes. Las primeras
cuatro, sobre todo descriptivas, son: (1) infro-
duccién al establecimiento del IFAI; (2) descrip-
cion del IFAI y de sus operaciones internas; (3)
examen del IFAl y su relacion con las depen-
dencias y entidades gubernamentales exter-
nas; y (4) comentarios sobre el IFAl y el usuario
final, o solicitante. Como estos temas no se
pueden abordar de manera aislada, todos ellos
se entremezclan en buena medida en los difer-
entes apartados. La Ultima parte del informe es
una compilacién de recomendaciones que
pueden servir como base para la actuacion del
IFAl, las dependencias y enfidades de gobier-
no, y las organizaciones interesadas en fortale-
cer la tfransparencia en México.
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El IFAI es una institucion extraordinaria que, en
sus inicios, estd estableciendo mecanismos soli-
dos e innovadores para aumentar la frans-
parencia de los procesos democrdticos en
México. Lo puede hacer por razones estruc-
turales que no existen en otros paises del mundo
(como veremos mds adelante) y también gra-
cias alos mecanismos de apoyo de la sociedad
civil, de sectores interesados y, en cierta medi-
da, de organismos como el Banco Mundial.

Desde la aprobacién, en 2002, de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica (“Ley de Transparencia”),
todas las entidades y dependencias de gobier-
no deben aceptary responder las solicitudes de
la libertad de informacién, asi como difundir
informacion activamente. La Ley se aplica a los
poderes ejecutivo, legislativo vy judicial, asi
como a las entidades constitucionales auténo-
mas como el Instituto Federal Electoral (IFE), la
Comisién Nacional de Derechos Humanos
(CNDH) vy el Banco de México.

De conformidad con esta Ley, los poderes ejec-
utivo, legislativo y judicial y las entidades consti-
tucionales estdn obligadas o promulgar
reglamentos que garanticen la aplicaciéon de la
Ley al interior de sus enfidades.? Cada una de

13



estas entidades ha promulgado sus reglamen-
tos3 El poder ejecutivo promulgd el
Reglamento de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién PuUblica
Gubernamental .4

Asimismo, en el caso del poder ejecutivo, que
abarca la Administracion Publica Federal, el
Presidente y el Procurador General de la
Republica, en la Ley de Transparencia se dispu-
so especificamente el establecimiento del IFAI,
dependencia que revisaria las decisiones
tomadas en el marco de esa Ley. El Instituto se
fundd para seguir el “principio de publicidad de
informacion del gobierno” y opera como un
organismo “descentralizado” del poder ejecuti-
vo. De acuerdo con el Articulo 61 de la Ley de
Transparencia, los poderes legislativo y judicial
deben establecer érganos y sistemas equiva-
lentes al IFAI.S

Asi pues, el IFAl se ocupa de analizar las solici-
tudes que los ciudadanos hacen al poder gjec-
utivo vy sus diversas dependencias y entidades
(cerca de 250 instituciones distintas). Conforme
a la Ley, las dependencias y entidades deben
responder a las solicitudes de la libertad de
informacién en un plazo de 20 dias, pero
pueden disponer de otros 20 dias si existen
motivos que lo justifiquen y lo nofifican al solici-
tante. En caso de que se le niegue la informa-
cion solicitada, el interesado tiene el derecho
de interponer un recurso de revisidn ante el IFAL.
El Instituto analizard cada caso en un plazo de
50 dias y decidird si la dependencia o entidad
debe dar o no acceso a la informacién solicita-
da. En casos excepcionales, el IFAl puede solic-
itar una extensién de 30 dias para investigar el
asunto y 20 dias mds para preparar una
respuesta. Si el inferesado sigue insatisfecho,
puede acudir a la Suprema Corte para solicitar
una revisién del caso. Si el IFAI decide que se
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debe entregar la informacién, la dependencia
o entidad no podrd recurrir a los tribunales y
deberd acatar esa determinacion.

La participacién de la sociedad civil en el tra-
bajo del IFAl y la aplicacién de la Ley de
Transparencia han representado un factor
importante y trascendente en los Ultimos dos
anos. Una coalicién informal de organizaciones
de la sociedad civil (conocida como Grupo
Oaxaca) obtuvo una importante victoria
estratégica con la aprobacién de la Ley de La
libertad de informacién. El grupo estaba inte-
grado por mds de 100 miembros —entre ellos,
diarios nacionales y locales, organizaciones de
defensa de los derechos humanos y universi-
dades—y logré dar impulso a una amplia coali-
cion de apoyo en el Congreso que dio como
resultado la aprobacion de la iniciativa, con lo
que se hizo realidad una de las iniciativas en
materia de la libertad de informacién mdas
prometedoras de América Latina.
Posteriormente, el Grupo Oaxaca se formalizd
como una ONG con el nombre de La libertad
de informacién-México A.C. (LIMAC), dedicada
a dar seguimiento a la Ley de Transparencia y a
las nuevas leyes de transparencia en los esta-
dos. Varias ONG influyentes y activas, algunas
de ellas especializadas en dreas especificas
como el medio ambiente, continban partici-
pando activamente en materia de la libertad
de informacidén y han colaborado como parte
del Colectivo por la Transparencia.é Durante la
Conferencia Internacional de Comisionados de
Acceso a la Informacion celebrada en 2005,
estas ONG se unieron para firmar un
“"Compromiso con la democracia”, que tiene el
propdsito de alentar a los gobiernos de todo el
mundo a aprobar leyes de transparencia y
aplicar los principios de la fransparencia a la
toma de decisiones, el proceso de pre-
supuestacion y las funciones administrativas.
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A.

INTRODUCCION

El IFAl es un érgano independiente dentro de la
Administracién PuUblica Federal encabezado
por cinco Comisionados. El Pleno, érgano mdixi-
mo de direccion del IFAI, estd integrado por los
cinco Comisionados. El IFAl estd presidido por
un Comisionado Presidente, elegido por sus
colegas para un periodo de dos anos, con posi-
bilidad de una reeleccion. El Comisionado
Presidente, ademds de las funciones que le cor-
responden como miembro del Pleno, funge
como enlace entre el érgano de direccién y la
estructura ejecutiva del IFAI, con el fin de coor-
dinar la ejecucion y el desarrollo de las politicas
y los programas institucionales.

En su corta pero intensa vida, el Instituto ha
debido hacer frente a diversas exigencias:
actuar como simbolo de transparencia;
establecer relaciones de respeto mutuo con las
dependencias y enfidades de gobierno que
supervisa y examing; brindar oportunidades de
capacitacién a los miembros del gobierno que
deben responder a solicitudes conforme a la
Ley de Transparencia; y fomentar que la ciu-
dadania valore y use esta ley. El IFAl idea se ha
transformado en el IFAl realidad, una institucidn
con procedimientos, divisiones y personal
establecidos. El nacimiento de este instituto
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como una organizacién en funcionamiento ha
sido un hecho notable en esta época.

Sin embargo, el IFAl sélo podrd cumplir con sus
amplios objetivos externos si su operacion inter-
na es adecuada. En este apartado examinare-
mos algunas de las complejidades internas del
Instituto, entre ellas, su estructura y autonomia,
las operaciones cotidianas y el proceso especi-
fico de manejo de los recursos de revision.

B. PRINCIPALES RESPONSABILIDADES DEL IFAI

El IFAI desempena cuatro papeles principales.
Es un tribunal administrativo y un érgano regu-
lador de los procedimientos de la libertad de
informacion; tiene como mandato proteger los
datos personales y la privacidad de los ciu-
dadanos; es un dérgano de capacitacién; y
defiende la transparencia. Cada uno de estos
papeles conlleva una serie de funciones (que
se abordardn con detalle en los siguientes
apartados). Como tribunal administrativo, el IFAI
funge como drbitro de los recursos de revision
cuando surgen conflictos entre las dependen-
cias y los ciudadanos relacionados con el dere-
cho de éstos a obtener informacién. Esta tarea
no sélo supone tomar decisiones sobre si una
dependencia debe entregar informacioén, sino
también expedir lineamientos para dar claridad
y coherencia a la Ley. El Instituto ha expedido
lineamientos sobre la clasificacion y desclasifi-
cacién de informacidn, asi como sobre el archi-
vo y conservaciéon de documentacién. Como
érgano de capacitacién, es responsable de
educar tanto a las dependencias como a la
sociedad civil sobre los vericuetos de la Ley de
Transparencia y la libertad de informacién en
general. Por Ultimo, el IFAI es responsable de
asegurar que se proteja informacidén delicada,
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como datos personales bajo custodia del gob-
ierno federal. En este papel, debe expedir lin-
eamientos para proteger los datos personales y
darlos a conocer a su legitimo dueno cuando lo
solicite.”

C. AUTONOMIA Y EFICACIA

Una de las condiciones previas necesarias para
que el IFAI establezca y profundice la trans-
parencia es la autonomia. Para que el Instituto
infunda confianza a la sociedad civil y las
dependencias y entidades de gobierno, se
debe considerar que opera—y debe operar—
libre de toda duda acerca de motivaciones o
influencias politicas. Debe ser un modelo del
estado de derecho, un buqgue insignia que
senale el camino hacia una mejor cultura de
gobernabilidad. Asimismo, su autonomia debe
ser congruente con una actuacion responsable
y el aseguramiento de su transparencia interna.
No se debe percibir que estd “por encima de la
Ley” y debe seguir los principios de transparen-
cia gue ha ordenado seguir a otros.

Un tema que surgid constantemente en
muchas de nuestras conversaciones con |os
Comisionados y altos funcionarios del Instituto
es la preocupacion de que éste pueda
enfrentar desafios a su autonomia en los proxi-
Mos anos. Aungque pdarece poco probable la
derogacién o la reforma de la Ley de
Transparencia, existe la inquietud de que las
tendencias politicas cambiantes presionen al
IFAl en el Congreso desde el punto de vista pre-
supuestario, mermen su capacidad para
obligar al cumplimiento de sus dictdmenes,
propicien una resistencia dentro de las depen-
dencias y enfidades federales o permitan que
el gobierno federal tenga injerencia a través
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del proceso de nombramiento presidencial (o
de alguna otra manera) para reducir la inde-
pendencia y la autonomia del Instituto.

En respuesta a estas preocupaciones, se debe
insistir en dos importantes caracteristicas del
[FAl. En primer lugar, el Instituto es un érgano
independiente dentro de la Administracion
PUblica Federal encabezado por cinco
Comisionados. Estos son nombrados por el
Presidente de México y aprobados por el
Senado.8 Su nombramiento es para un mando-
to de siete anos, aungque con objeto de
establecer un sistema de reemplazo escalona-
do, fres de los actuales Comisionados reci-
bieron un nombramiento para un periodo de
cuatro anos vy los otros dos para un periodo de
siete anos. Como el mandato del Presidente de
México es sexenal, sin posibilidad de reelec-
cion, se asegura que en el futuro ningun presi-
dente pueda nombrar a los cinco
Comisionados durante su gobierno. Si bien no
es un organismo  constfifucionalmente
autébnomo, como la Comisién Nacional de
Derechos Humanos o el Instituto Federal
Electoral, el IFAl logra su autonomia en gran
medida gracias a este proceso de nom-
bramiento de los Comisionados.

En segundo lugar, el Articulo 33 de la Ley de
Transparencia otorga al IFAl “*autonomia opera-
tiva, presupuestaria y de decision”, aunque no
se ha dado una definicion oficial a estos térmi-
nos. Hay un reconocimiento general de que la
“autonomia presupuestaria” debe significar
qgue el Presidente no puede poner objeciones all
presupuesto que le presente el IFAL. El Congreso
tendria la capacidad de supervisar el pre-
supuesto total del Instituto, pero no podria cam-
biar ninguno de sus rubros. Esta caracteristica
de la autonomia del IFAl es crucial para su
credibilidad e independencia continuas, y esto
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debe ser algo establecido y reconocido tanto
por los Comisionados como por el Presidente y
el Congreso.

Existe la opinidn generalizada de que el IFAI
debe seguir consolidando su posicion, tanto
dentro de la sociedad mexicana como en el
dmbito internacional, a fin de resistir la presidon
para dar marcha atrds a la apertura y la rendi-
cion de cuentas del gobierno. Dado el casi
consenso enfre los funcionarios del Instituto y la
sociedad civil de que no estar sujeto a la influ-
encia politica es fundamental para el éxito del
IFAI, la insistencia en la autonomia presupues-
taria, el apoyo a la independencia de los
Comisionados y un sdélido respaldo ciudadano
a la labor del IFAI constituyen elementos cru-

ciales.?

D. FUNCIONES Y RESPONSABILIDADES

1. Tribunal administrativo y érgano regulador de los pro-
cedimientos de la Ley de Transparencia

La funcién principal y mds poderosa del IFAI es
la de tribunal administrativo y érgano regulador.
El andlisis de esta funcién se divide en tres
partes: el papel del Instituto en la resolucién de
los recursos de revision, su capacidad para
hacer valer sus decisiones y su papel como
érgano regulador de dependencias y enti-
dades en el marco de la Ley de Transparencia.

a. Papel del IFAI en la resolucion de recursos de revision

Cuando los solicitantes reciben una respuesta
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que no los satisface de una dependencia o
entidad gubernamental bajo la jurisdiccion del
IFAI, pueden presentar un recurso de revision
ante éste. La proporcién de recursos de revision
de las solicitudes de informacién ha ido aumen-
tando a un ritmo constante, de 2.6 por ciento
en 2003 a 3.8 por ciento en 2004 y 4.2 por cien-
to a principios de 2005. Al intervenir en la resolu-
cion de los recursos de revisién, el IFAI da la
pauta para la accién del gobierno en su con-
junto respecto a la libertad de informacién.

Dentro del Instituto, los recursos de revisidén se
asignan a los diferentes Comisionados para su
investigacion y consideracion iniciales. Sila peti-
cidn carece de los detalles especificos que
requiere, o tiene alguna ofra deficiencia, el IFAI
cuenta con un procedimiento para ayudar al
solicitante a corregir su recurso de revision. El
Comisionado a cargo tiene la facultad de invi-
tar tanto al solicitante como a la dependencia
o entidad federal que corresponda a reunirse
con él, cada uno por su cuenta, para que le
presenten sus argumentos sobre el recurso en
trdmite. El Comisionado estd facultado para
solicitar la presentacién de la informacién en
disputa a fin de resolver el recurso de revision. Al
concluir este proceso, el Comisionado
recomienda una resolucion, que después se
presenta ante el Pleno para su aprobacion. Las
resoluciones propuestas pueden ser acep-
tadas, rechazadas o modificadas por mayoria
de votos de los Comisionados. A decir de todos,
este procedimiento ha dado buen resultado y
parece haber una relacién equitativa entre los
Comisionados.

La intervencidn del IFAl en los recursos de
revisidn puede arrojar resultados diversos, entre
ellos, volver rispidas las relaciones con las
dependencias, esperanzar o decepcionar a la
sociedad civil, o establecer nuevas normas
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para la interpretacion de la Ley. Cuando
resuelve un recurso de revisidn a favor de un
solicitante, el IFAI, de hecho, expide una orden
dirigida a la dependencia que corresponda
para que entregue la informacién que ha inten-
tado retener o que afiima gque no existe. A
pesar de ello (o tal vez a causa de ello),
pueden surgir problemas en la aplicacién de la
Ley, como veremos mds adelante.

indice de respuestas del IFAI

En sus primeros 22 meses de operacién (hasta
abril de 2005), el IFAl recibid 2,591 recursos de
revisién sobre determinaciones de dependen-
cias en respuesta a solicitudes de informacién.
Esa cifra representa 3.5 por ciento de las 74,000
solicitudes presentadas a las dependencias y
enfidades federales en ese mismo periodo.
Aungue parece que el nUmero de recursos de
revisién estd aumentando (de 2.6 por ciento en
2003 a 4.2 por ciento hasta la primavera de
2005), los funcionarios del Instituto consideran
que el indice de recursos de revision es bajo.
Resulta dificil interpretar la importancia del bajo
nivel de actividad en lo que respecta a los
recursos de revision; podria indicar que las
dependencias y entidades estdn respondiendo
a las solicitudes de una manera en gran medi-
da satisfactoria, o bien, que los solicitantes
insatisfechos no estdn defendiendo su derecho
de presentar un recurso de revision. Los fun-
cionarios del Instituto piensan que probable-
mente una combinacién de ambos factores
explique el porcentaje relativamente bajo de
solicitudes que son objeto de recursos de
revision. Por lo menos un funcionario manifestd
que las dependencias y entidades estdin dando
a conocer una mayor cantidad de informacioén
de lo que se previd en un principio. Al mismo
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tiempo, es probable que muchos de los solici-
tantes no sientan suficiente motivacion para
continuar con sus solicitudes si han quedado
insatisfechos con la respuesta de la dependen-
cia o entfidad, y varios de los usuarios que entre-
vistamos sefalaron que se habian dado por
vencidos con algunas solicitudes. Algunos fun-
cionarios han observado que los ciudadanos
mexicanos no esperan recibir una respuesta
adecuada del gobierno y que no hacen mds
que confirmar sus ideas preconcebidas cuando
hacen un frivial intento de usar la nueva Ley.

Una de las posibles razones del bajo indice de
recursos de revision—la dificultad que podria
haber para presentar un recurso de revision
ante el IFAl—se descarté como factor impor-
tante. Los funcionarios del IFAl piensan que el
proceso de los recursos de revision es tan sencil-
lo como lo es el de la solicitud inicial y que si un
ciudadano tiene la capacidad de hacer una
solicitud en primera instancia, debe ser igual-
mente capaz de darle seguimiento con un
recurso de revision. Esto es especialmente cier-
to en el caso de los recursos de revisidn presen-
tados mediante el sistema SIS, basado en
Internet, que representa, con creces, la mayor
parte de la actividad de presentacién de solic-
itudes. Varios solicitantes coincidieron con esta
idea del Instituto.

De acuerdo con las estadisticas del IFAI, el pro-
ceso de recursos de revision ha dado como
resultado la entrega de toda la informacion en
disputa o de una parte de ella en 56 por ciento
de los casos presentados ante el Instituto. Las
determinaciones iniciales de las dependencias
de no entregar la informacion se ratificaron en
16 por ciento de los casos (en el 28 por ciento
restante, el recurso de revision no procedid por
diversas razones procesales). Probablemente,
este incipiente historial refuerce la confianza de
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la ciudadania en la independencia del IFAI Al
mismo tiempo, es probable que la voluntad que
ha demostrado el Instituto de rechazar las ten-
tativas de las dependencias o entfidades de
retener informacion envie a toda la burocracia
el mensaje de que la fransparencia se debe
tomar en serio y que el IFAl estd listo para
defender el derecho de acceso a la informa-
cién de la ciudadania. Desde cualquier punto
de vista objetivo, parece que el IFAl ha ejercido
su mandato legal de manera resuelta y, en su
papel como tribunal administrativo, ha con-
tribuido a los objetivos de la Ley de
Transparencia al escrutar de cerca las acciones
de las dependencias y entidades. !0

No obstante el éxito inicial del proceso de
recursos de revision, varios funcionarios del IFAI
manifestaron su preocupacion por el creciente
nUmero de respuestas en las que las dependen-
cias y entfidades aseveran la inexistencia de la
informacion solicitada. En términos generales,
en 2004, 3.4 por ciento de las solicitudes tuvo
como respuesta una notificacién de inexisten-
cia de la informaciéon solicitada. Hasta princip-
ios de 2005, este porcentaje aumentd a 4.2 por
ciento. Dada la falta de prdcticas de clasifi-
cacién archivistica eficaces en todo el gobier-
no, es probable que algunas respuestas sean
una indicaciéon certera de la imposibilidad de
ubicar el material solicitado. Ademds, a
menudo sucede que un ciudadano solicita
informacion que simple y sencillamente no
existe en el sistema de registros de una depen-
dencia o entfidad. Sin embargo, para el IFAl es
prdcticamente imposible corroborar la veraci-
dad de una respuesta de inexistencia (y esto se
aplica a cualquier régimen de la libertad de
informacion, pues se debe partir de que hay
cierto grado de buena fe por parte de la institu-
cidén cuando rinde cuentas de la informacidn
que da respuesta a la solicitud). El problema se
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exacerba por las deficiencias en los proced-
imientos de clasificacidon archivistica dentro de
las dependencias, lo que crea un ambiente en
el que es demasiado facil para una dependen-
cia recalcitrante negar la existencia del materi-
al solicitado. Esto constituye ofra razén impe-
riosa para que el IFAI, y el gobierno en general,
se ocupen cuanto antes del problema de los
archivos.

Una de las preocupaciones que oimos con
mayor frecuencia durante nuestras consultas
fue que la Ley de Transparencia ha sido usada
casi exclusivamente por quienes tienen acceso
a Internet. Este tema se aborda mds a fondo en
el apartado sobre los usuarios finales; sin embar-
go, una probable explicacion de esta tenden-
cia sea que el IFAl ha hecho hincapié en el
desarrollo y uso de un mecanismo de gen-
eracion de solicitudes muy moderno basado en
Internet, el SISI. De hecho, un funcionario del
Instituto afirmd que éste se basaba en el con-
cepto del acceso electrénico. Al mismo tiem-
po, el Instituto elabord un formato simple para
que los ciudadanos envien sus solicitudes a las
dependencias y entidades sin usar el SISI, por
correo, mensajeria o Internet.1 A pesar de que
existe este formato, el SISI sigue representando
mds de 90 por ciento de las solicitudes presen-
tadas a la fecha. El establecimiento de este sis-
tema es un logro notable y probablemente sea
la interfaz de la libertad de informacién mds
avanzada del mundo. Puede servir para pre-
sentar solicitudes de informacién iniciales y
recursos de revision ante el IFAL. También se
puede usar para efectuar busquedas en solici-
tudes anteriores y las respuestas correspondi-
entes de las dependencias y entidades. En
resumen, el SISl es un gran avance y un impor-
tante apoyo para la libertad de informacién en
México, pero como veremos mds adelante, si el
formato simple no se usa en mayor medida, la
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utilidad de la Ley fuera de la capital del pais tal
vez sea limitada.

ii El IFAl y la velocidad de respuesta de las dependencias y enti-
dades

Al IFAl le concierne también la implementacién
de la Ley de Transparencia a nivel de las
dependencias y entidades en términos muy
amplios. Se han expresado diversas inquietudes
respecto a los avances logrados hasta la fecha
en ese sentido. En primer lugar, los funcionarios
del IFAI consideran que el nivel actual de activi-
dad en cuanto al nimero de solicitudes (aprox-
imadamente 40,000 anuales) es bajo, y senalan
que un nivel de uso comparable al existente en
Estados Unidos arrojaria alrededor de un millén
de solicitudes por ano. A diferencia de lo que
ocurre en otros paises, no se ha presentado un
problema de retrasos indebidos en el proce-
samiento de las solicitudes iniciales. No
obstante, uno de los principales objetivos del
IFAl es que la Ley de Transparencia se utilice
mds extensamente. No se sabe cédmo podrian
manejar el IFAl y las dependencias y entidades
el incremento correspondiente en los recursos
de revision que se presentaria casi con seguri-
dad a raiz de un aumento en las solicitudes.
Tanto los funcionarios de las dependencias y
entidades como los solicitantes han expresado
sU preocupacion respecto a la rapidez de las
decisiones del IFAI, en especial en relacién con
las decisiones reportadas debido a la carga de
casos que tienen que procesar. Aunque estas
criticas no necesariamente sean generalizadas,
el IFAl debe tomarlas en cuenta y analizar de
qué manera se puede agilizar el sistema, en
especial previendo un incremento en la canti-
dad de solicitudes. En seguida se discuten las
implicaciones de este aumento para las depen-
dencias y entidades.
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La capacidad del IFAI de hacer cumplir y dar seguimiento a
sus decisiones

El IFAI no posee medios juridicos para hacer
cumplir sus mandatos. Dicha responsabilidad
recae en la Secretaria de la Funcién Publica
(SFP). La SFP se ocupa de los funcionarios publi-
Ccos mexicanos en general y en esta capacidad
tiene a su cargo a tres millones de empleados.
Su papel principal consiste en combatir la cor-
rupcidn en todos los niveles de la
Administracién PUblica Federal. Si el IFAl decide
que no se les han entregado a los ciudadanos
los documentos que solicitan, debe enviar una
recomendacién a la SFP. La SFP actua
entonces como moderador de la relacién entre
el IFAl en su papel de instancia supervisora del
proceso de respuesta a las solicitudes de infor-
macion y de drbitro en las disputas entre los
organismos y los ciudadanos que solicitan infor-
macion y los sujetos obligados a proporcionarla
de conformidad con los mandatos del IFAL.

Una preocupacidon que se ha expresado
respecto a las facultades del IFAI con base en
la Ley de Transparencia es que no se sancione
a las dependencias y entidades de manera
mds inmediata y automdtica. Los admin-
istradores de la SFP senalaron que el proceso es
sumamente prolongado y que no se pueden
acelerar las sanciones, ya que es necesario que
pasen por un proceso regular establecido en la
Ley de la Administracién Publica; en caso con-
trario, los mismos empleados de la SFP se verian
sujetos a sanciones.

Este sistema sdlo se ha utilizado en muy pocos
casos. Para principios de 2005, Unicamente se
habian remitido cinco casos a la SFP, y sdlo en
uno de ellos ésta habia emitido un fallo (a favor
de la dependencia o entidad correspondi-
ente). El hecho de que este recurso se utilice
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tan poco podria en si ser indicativo del poder
de persuasidon de los mandatos del IFAI; hasta
ahora, pareceria que el IFAl posee la legitimi-
dad necesaria para que se cumplan sus direc-
trices. Asimismo, las estadisticas del IFAl indican
gue en mds de una cuarta parte de los recursos
de revisidn que se le han presentado, la depen-
dencia o entidad ha entregado la informacién
en disputa antes de que el IFAI emita su
decision final, lo que nuevamente sugiere cierto
grado de respeto de las dependencias y enti-
dades hacia el IFAl y hacia el proceso de recur-
so de revisiéon.

Sin embargo, conforme el sistema va maduran-
do y se presenten mds remisiones, algunos
observadores han expresado su preocupacion
de que el proceso tal vez no otorgue al IFAI las
facultades suficientes para obligar al cumplim-
ienfo de sus decisiones. Estas inquietudes se
centran en la cuestidén de si la Ley disuade sufi-
cientemente las conductas incorrectas. La solu-
cion de este problema se dificulta por las com-
plicaciones politicas y administrativas que
plantea el asunto. Aunque en este informe se
recomienda que se posterguen un par de anos
los cambios legislativos y por ende no sugiere
que se efectle ningUn cambio radical respecto
a las facultades para aplicar sanciones del IFA,
es posible que haya alguna manera de aumen-
tar el poder de disuasién de la Ley. Algunas
opciones serian aumentar las sanciones, aplicar
sanciones diferentes o hacer valer mds estricto-
mente las sanciones existentes. Calbe resaltar
gue no es necesario que el IFAl en si esté facul-
tado para sancionar, pero que si podria contar
con algunas ofras herramientas, como el poder
de:

buscar e incautar documentos;

disponer una audiencia con un funcionario de
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C.

El papel

la dependencia o entidad en cuestién para
que exprese verbalmente la informacion solici-
tada, en caso de que ésta no exista por escrito;
o)

exigir que se elaboren documentos en respues-
ta a una solicitud.

Asimismo, la SFP podria tener el mandato de
hacer cumplir las sanciones correspondientes
en caso de que el IFAlI determinara que la
dependencia o entidad ha actuado incorrec-
tamente.

regulador del IFAI

Como se menciond antes, el IFAl tiene también
a su cargo la elaboracién de lineamientos para
la implementacién de la Ley de Transparencia.
Actualmente existen lineamientos del IFAI (14
hasta la fecha) respecto a temas como:

la recepcién, procesamiento, toma de deci-
siones y notificaciéon de solicitudes de informao-
cion o peticiones de acceso o cambios en los
datos personales, asi como la entrega de infor-
macion;

la forma de notificar al IFAI sobre indices de
archivos confidenciales y sistemas de datos per-
sonales;

la confidencialidad o no confidencialidad de
los documentos a nivel de las dependencias y
enfidades;

el control y la responsabilidad de rendir cuentas
respecto a los recursos publicos;

la forma de procesar las solicitudes de datos
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personales y sus correcciones;
la clasificacién archivistica;
el presupuesto interno del IFAL;

la forma de supervisar y rendir informes sobre los
presupuestos a nivel de las dependencias y
entidades; y

la informacién sobre confidencialidad o no
confidencialidad para los bancos.

El IFAlI también ha elaborado numerosos lin-
eamientos conjuntamente con varias organiza-
ciones gubernamentales para coadyuvar en la
implementacion de la Ley. También ha celebrao-
do acuerdos con varias instituciones y organiza-
ciones respecto a la implementacidén de la
Ley.12

Una de las principales dreas en que ha inter-
venido el IFAl en su calidad reguladora es en la
clasificacién archivistica. En las primeras etapas
de creacién e implementacién de la Ley de
Transparencia, se detectd que el IFAl necesito-
ba elaborar lineamientos con respecto a la
clasificacién archivistica de los registros publi-
cos en las dependencias y entidades. La ley
determind gque la elaboracién de los lineamien-
tos para catalogar, clasificar y conservar los
documentos administrativos se asignara de
manera conjunta al Archivo General de la
Nacién y al IFAL. La Unica pauta que la Ley facil-
ito a estas instituciones fue que los criterios de
clasificacién  archivistica y conservacién
deberian basarse en las normas y prdcticas
6ptimas internacionales.

La complejidad de este asunto se ve exacerba-

da por dos factores. En primer lugar, el gobierno
mexicano no dispone de una tradicidn archivis-
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fica, lo que da como resultado un enorme
acervo de material documental sin clasificar y
la ausencia de una “memoria institucional” en
los organismos. Un segundo factor consiste en la
inexistencia de programas de estudio sobre la
materia, Io que ocasiona una falta de especial-
istas preparados para llevar a cabo todo el tra-
bajo de clasificacién archivistica necesario. En
resumen, se requiere la “profesionalizacién” de
la labor de clasificacion archivistica, hasta que
se reconozca como una trayectoria de carrera
y una clasificacion laboral en la totalidad del
gobierno federal.

El IFAI ha expedido “lineamientos generales”
para la organizacidn y conservacion de
archivos en las oficinas e instituciones federales.
Estos lineamientos se establecieron el 27 de
enero de 2004 y determinan que la organi-
zacion de los archivos debe permitir un acceso
mds sencillo y expedito a los documentos, asi
como asegurar su integridad y conservacion. En
ellos se autoriza la creacién de un drea coordi-
nadora de archivos dentro de cada depen-
dencia o entfidad. En un esfuerzo por profesion-
alizar la actividad archivistica, en estos lin-
eamientos se definen claramente los requisitos
para el manejo de los archivos. También son
muy especificos respecto a la forma en que se
archivardn los documentos de acuerdo con su
frecuencia de uso, relevancia, efc.

El IFAl'y el Archivo General de la Nacién crearon
el Sistema Automatizado de Integracion de
Instrumentos de Consulta y Control Archivistico
(SICCA), que permite a los usuarios un fdcil
acceso a los lineamientos sobre clasificacion
archivistica y la localizacién de documentos de
todas las dependencias y entidades. El IFAI ha
establecido lineamientos y capacitado a las
dependencias y entidades gubernamentales
sobre el uso del SICCA. A lo largo del Ultimo
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ano, el IFAl impartid varios cursos sobre proced-
imientos de clasificacion archivistica, pero sus
actividades resultaron insuficientes para culbrir
la demanda de capacitacién especializada de
este tipo.

Desgraciadamente, aunque sus esfuerzos son
loables, no han logrado resolver el grave prob-
lema que presenta el pais en materia de clasifi-
cacién archivistica. México carece de tradicion
en este sentido, y parece gque serd necesario
algo mds que estos lineamientos para ayudar a
las dependencias y enfidades a resolver sus
necesidades en el drea de clasificacién
archivistica. Existen varias propuestas de ley
sobre clasificacién archivistica pendientes ante
el Congreso.

Capacitacion

La capacitacién es la segunda funcién del IFAL.
Las disposiciones del estatuto requieren un
cambio fundamental de la forma en que las
dependencias y entidades federales abordan
la naturaleza y la conservacién de sus recursos
informativos. Dificimente existe una tarea en la
qgue los beneficios sean mayores que en el
aumento de la capacidad de todos los partici-
pantes de comprender la Ley y mejorar su fun-
cionamiento. Este punto se discute mds amplia-
mente en la seccién sobre la relacién entre el
IFAl y las dependencias gubernamentales.

En cuanto a la capacitacién del IFAl a su propio
personal, las necesidades de capacitaciéon se
establecen en cada departamento. No sabe-
mos de ningun procedimiento sistémico de
evaluaciéon y desarrollo profesional de los fun-
cionarios del IFAl, pero hemos escuchado de
varios de ellos que a medida que han surgido
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preguntas o necesidades especificas, los recur-
sos necesarios les han sido proporcionados
para aprender a abordar el problema, en gen-
eral a fravés de algun tipo de consultoria.

Defensor de la fransparencia e intérprete de la Ley

El IFAI, en su papel de intérprete de la Ley de
Transparencia y promotor de su uso, ha llevado
a cabo acciones sustanciales. Como propulsor
de una cultura de la transparencia, el IFAl frata
de predicar con el ejemplo y lograr la frans-
parencia en todos los aspectos de su
operacién. Los Comisionados decidieron que
todas sus deliberaciones fueran abiertas y puUbli-
cas, sin que tal grado de fransparencia fuera un
requisito legal. Asimismo, la informacién sobre
los gastos de viaje de los funcionarios del IFAIl se
publica en el sitio del IFAI en cuanto estd
disponible. Todavia no se sabe a ciencia cierta
si estos esfuerzos han logrado persuadir a otras
instituciones gubernamentales de adoptar la
transparencia. Por lo menos un funcionario de
una institucidn federal caracterizé a los
Comisionados del IFAI como “fundamentalis-
tas” que fransmiten una actitud de superioridad
en relacion con los demds servidores publicos.
Este tipo de percepcidon debilita el poder de
persuasion del IFAl y podria superarse mediante
un mayor grado de consulta e interaccion entre
el IFAl y ofras instituciones gubernamentales. Tal
proceso tenderia a crear un mayor nivel de
confianza y mejoraria la capacidad del IFAl de
fomentar una cultura de transparencia dentro
de las dependencias y entidades a las que pre-
tende hacer llegar su influencia. En la Seccién
IV se presenta mayor informacién sobre las
actividades de difusion del IFAI.
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F.

AUDITORIAS INTERNAS

Desde sus inicios, el IFAl ha tratado de estable-
cer un mecanismo de seguimiento y rendicién
de informes sobre la implementacion de la Ley
de Transparencia. Aunque no sabemos si se
estdn llevando a cabo esfuerzos sistemdaticos
para medir el éxito de los distintos departamen-
tos del IFAI, la institucion presenta ante el
Congreso un informe anual global sobre sus
actividades.

Una répida revisién del informe al Congreso de
2003-2004 revela el grado en que el IFAl estd
cumpliendo las obligaciones que la Ley le
asigna. En el informe se describen principal-
mente los pasos que ha dado el IFAI para
establecerse, asi como algunos de sus resulta-
dos preliminares. También se plantean algunas
de las prioridades del organismo, que incluyen
el frabajo de clasificacion archivistica y la elab-
oracién de lineamientos para la clasificacion
de informacién, la promocién de un uso mds
extendido de la Ley para razones mds especifi-
cas por parte del publico y el fomento de la uni-
formidad de los sitios en Internet de las depen-
dencias y entidades (para asegurar que toda la
informacion correspondiente se publique y sea
accesible). Consideramos el informe anual
completo y exhaustivo.

RELACION CON LOS ESTADOS

Si se ha de establecer en México una “cultura
de la transparencia” fuerte y profundamente
arraigada, no debe limitarse al nivel federal. Asi
pues, uno de los mandatos del IFAI es llegar a
los gobiernos estatales y municipales a fin de
promover la tfransparencia al nivel local. El [FAI
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ha establecido una division especial para las
instancias locales: la Direccion General de
Vinculacién con Estados y Municipios. También
ha llevado a cabo un estudio sobre leyes de
transparencia a nivel estatal y ha dedicado
parte de su sitio en Internet a informacién sobre
las leyes de transparencia estatales.!3

La importancia de estas acciones es obvia.
Puesto que las actividades de los gobiernos
estatales y municipales son mds cercanas a las
vidas coftidianas de los ciudadanos promedio,
los beneficios de la fransparencia pueden hac-
erse mds evidentes a nivel local a fravés de la
apertura de la informacién de estas instancias.
A pesar de las limitaciones y dificultades para la
expansién de Internet (la cobertura en México
es inferior al 11.8 por ciento) los funcionarios del
IFAl creen que debe incrementar la capacidad
de acceso a la informacién del publico en
lugar de obligarlo a acudir al Distrito Federal y
“lidiar con su enorme burocracia”. Aungque no
estd obligado por ley, pero si facultado para
cooperar con los gobiernos locales,'4 el IFAI
considera estas actividades de difusion un ele-
mento importante de sus actividades de
fomento. Segun los funcionarios del IFAI, en la
actualidad solamente hay un verdadero com-
promiso con la apertura en una tercera parte
de los estados, y las condiciones locales varian
en distintas dreas del pais. Algunos estados
tienen leyes de tfransparencia ineficientes, que
representan poco mds que una pantalla para
tranquilizar a quienes exigen una mayor trans-
parencia. Algunas de las comisiones de trans-
parencia estatales (el equivalente local del
IFAI) cuentan con fondos adecuados, pero
otras no. Morelos, por ejemplo, tiene una ley efi-
ciente, pero carece de presupuesto para su
adecuada implementacién. Sinaloa también
tiene una ley robusta (la primera estatal en pro-
mulgarse) pero las decisiones de su comisién no
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han recibido gran apoyo politico. En algunos
estados existen grupos de la sociedad civil y
periddicos que abogan activamente por la
transparencia, pero otras localidades carecen
de tales instancias.

Las comisiones de tfransparencia estatales (18
actualmente) intentan seguir el modelo del IFAI
y continuamente solicitan su orientacién. En su
tfrabajo con las comisiones locales, el IFAI
reconoce la soberania de los estados y sabe
que no puede obligar a estas entidades a
implementar acciones especificas; puede ofre-
cer asesoria y apoyar las iniciativas locales.
Resultaria particularmente valioso que com-
partiera su experiencia y conocimientos con las
instancias locales. Algunas de las prioridades
actuales del IFAI en este sentido incluyen el lan-
zamiento del sistema INFOMEX, con el que se
creard un portal para facilitar la presentacion
de solicitudes basadas en la libertad de infor-
macién. Este programa, financiado por el
Banco Mundial, se implementard a través de los
gobiernos locales y permitird al IFAl promover el
uso de la Ley Federal en los estados. Catorce
entidades firmaron acuerdos con el IFAlI en
febrero de 2005 para empezar a operar el
INFOMEX. Los estados que lo hicieron fueron
Colima, Nuevo Ledén, Durango, Coahuilg,
Guanajuato, Estado de México, Michoacdn,
Morelos, Nayarit, Puebla, Querétaro, San Luis
Potosi y Sinaloa. El Distrito Federal también
suscribié el acuerdo. Hasta ahora, el INFOMEX
ha intentado lograr la transparencia a nivel
local a través de la publicaciéon de informacion
sobre los gobiernos locales en Internet.

Los esfuerzos del IFAI por llegar a los ciudadanos
a nivel estatal también incluyen el suministro de
apoyo técnico para la creacién de pdginas
electronicas y otras herramientas de acceso, asi
como ayuda con la labor politica que se
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requiere para aumentar el apoyo local para la
transparencia. Para que estos esfuerzos resulten
fructiferos (particularmente el dltimo de la lista),
es importante que el IFAl obtenga una presen-
cia significativa en los estados. No obstante, en
la actualidad su presencia se ve limitada por la
falta de recursos. Actualmente seis empleados
del IFAI son responsables de frabajar con 18
comisiones estatales y con funcionarios de otros
fres estados en los que no existen las comi-
siones. El IFAl también trata de ofrecer apoyo a
los gobiernos municipales, muchos de los cuales
SON Muy pequenos y con recursos gravemente
limitados. Parece que las actividades locales en
relacion con la transparencia se ven obstac-
ulizadas significativamente por la falta de recur-
sos, tanto dentro del IFAl como de los propios
gobiernos locales.

Otro desafio para el desarrollo de un movimien-
to de transparencia eficaz a nivel local es la
necesidad de integrar un conjunto de grupos
de apoyo similar al existente en el nivel federal.
A nivel federal existe una amplia gama de
organizaciones de la sociedad civil que fueron
decisivas para la aprobacién de la Ley Federal
y para ponerla a prueba y promoverla en la
actualidad. El IFAl ha logrado que estas organi-
zaciones de la sociedad civil presionen para
que la ley se utilice mds ampliamente. A nivel
estatal, los funcionarios del IFAI consideran que
los grupos empresariales locales pueden
desempenar un papel importante en la promo-
cién de la transparencia, pues a menudo se
consideran a si mismos como los ‘“rivales natu-
rales” del gobierno. Los intereses comerciales
desempenaron un papel decisivo para la
aprobacion de las Leyes de Transparencia en
Campeche, Quintana Roo y Yucatdn. Sin
embargo, no parece existir una coordinaciéon
nacional de grupos empresariales que promue-
van la legislacion en materia de transparencia
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a nivel local. De adoptarse, estas acciones
podrian resultar Utiles, pues las organizaciones
empresariales locales que ha tenido éxito con-
sideran que sus actividades podrian servir como
modelo para grupos semejantes en otras dreas
del pais. La coordinacién de ofros sectores
locales naturales, como los de periodistas,
académicos y asociaciones de la sociedad
civil, podria ser otra estrategia que valdria la
pena intentar. Las coaliciones locales podrian
hacer campanas para la aprobacién de leyes
de transparencia en aquellos estados que care-
cen de ellas y promover el uso eficiente de las
leyes en aquellas dreas en que ya las hay. La
integracién de estos grupos podria hacerse en
colaboraciéon con organizaciones que tengan
experiencia en la promocion de la ley federal.1s
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A.

INTRODUCCION

La eficacia de la Ley de Transparencia se
medird en Ultima instancia por la conducta de
cientos de instituciones y oficinas del gobierno
mexicano. En la implementacién de la Ley de
Transparencia, el IFAl es sélo una mitad de una
adlianza crucial que deberd existir para que la
libertad de informacion sea una realidad. La
forma en que el IFAl interactie con estas instan-
cias—si se le considera una fuerza significativa y
se le ve como un colaborador en el desarrollo
de una actitud generalizada y positiva hacia la
transparencia—serd fundamental para el éxito
del IFAI. Las dependencias y entidades sujetas a
la Ley se han vuelto mds sofisticadas, a menudo
estdn en la mejor disposicion de colaborar y, en
su mayor parte, continlan trabajando para
hacer efectivo el acceso a la informaciéon. En
esta seccién se discuten algunos aspectos
prdcticos respecto a las dependencias y enti-
dades, para pasar luego a centrarse en las rela-
ciones entre éstas y el IFAI.
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1. ¢Quién estd sujeto al IFAI?

Los “sujetos obligados” o dependencias y enti-
dades sujetas al escrutinio del IFAl incluyen a los
érganos de la administracion publica federal
senalados en la Ley Orgdnica de la
Administraciéon Publica, a los érganos adminis-
trativos desconcentrados y a la Procuraduria
General de la Republica. Integran el grupo
cerca de 250 dependencias y enfidades, algu-
nas de las cuales reciben muchas solicitudes de
informacion, mientras que otras reciben relati-
vamente pocas.

2, Estructura de las dependencias y entidades

A fin de asegurar que las dependencias y enti-
dades puedan cumplir con los mandatos de la
Ley y garantizar la congruencia y uniformidad
entre las multiples dependencias y entidades, la
Ley de Transparencia define claramente una
esfructura interna para garantizar su cumplim-
iento dentro de cada una de las dependencias
y enfidades. Cada dependencia o entidad
debe tener o establecer una Unidad de Enlace,
responsable de recopilar y difundir la informa-
cidén, procesar las solicitudes, ayudar a los indi-
viduos a elaborar sus solicitudes y preparar y
entregar la informacién solicitada y las notifica-
ciones correspondientes.

Asimismo, cada dependencia o entidad debe
contar con un Comité de Informacién, que
coordina todas las acciones dentro de la insfitu-
cién en relacién con la Ley, asegura la eficien-
cia del proceso de solicitudes, confirma, revoca
o modifica las decisiones adoptadas por la
Unidad de Enlace con respecto a la confiden-
cialidad de la informacién y garantiza que los
sistemnas de organizaciéon y clasificacién
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archivistica dentro de la dependencia o enti-
dad sean acordes con los lineamientos del gob-
ierno.

CUESTIONES ESPECIFICAS A LAS DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES

Clasificacion archivistica

Hemos comentado ya sobre la importante
cuestion de la clasificacion archivistica, desde
la perspectiva del papel regulatorio del IFAI. El
manejo de los archivos—en particular la clasifi-
cacién archivistica sistemdtica de los registros
ya existentes—es una tarea enorme, casi insalv-
able. Segun los funcionarios del Archivo
General de la Nacion, hay mds de 50 kildmetros
de cajas de material archivado, y los archivistas
mismos desconocen el contenido de al menos
60 por ciento de ellas. Cada ano se ingresan
mds de 14 millones de registros. Tanto el IFAI
como los sujetos obligados estdn de acuerdo
en que este problema debe ser abordado a la
mayor brevedad posible. La labor de ordenar
estos archivos podria parecer a veces una
tarea de fitanes, pero es necesario tomar cier-
tas decisiones y establecer prioridades de man-
era gue las dependencias y entidades sepan
qué registros solicitados existen y tengan man-
era de identificarlos y entregarlos. Ademds,
cualquier reforma legislativa respecto a la clasi-
ficacién archivistica debe tomar en cuenta las
necesidades presupuestales de las dependen-
cias y entidades que pondrdn en prdctica los
nuevos procedimientos de clasificacion
archivistica.
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2.

3.

El tiempo de respuesta de las dependencias y entidades

Actualmente, el tiempo de respuesta parece
ser uno de los principales puntos a favor de las
dependencias y enfidades. La ley exige a estas
instituciones responder a las solicitudes dentro
de un plazo de 20 dias hdbiles. Hasta ahora, las
dependencias y entidades se han adelantado
a este plazo. En promedio, las respuestas se han
emitido en 11 dias hdbiles. Si bien este nivel de
cumplimiento con los plazos obligatorios cierta-
mente es alentador, asi como indicativo de la
disposicion de las dependencias y entidades
desde el principio para cumplir con sus obliga-
ciones de fransparencia, es importante asegu-
rar que esta tendencia continUe. Los funcionar-
ios de las dependencias y entfidades estdn
cuestionando ya si cuentan con los recursos
necesarios para manejar el nimero de solici-
tudes que se reciben actualmente (aunque la
rapidez con que se emiten las respuestas pare-
ceria contradecir esta preocupacion) y sefalan
que los empleados responsables del cumplim-
iento de la Ley de Transparencia tienen otras
obligaciones que compiten con ésta. En la
mayoria de las dependencias y entidades, por
ejemplo, la direccion de la Unidad de Enlace
no es un frabajo de tiempo completo. La sufi-
ciencia de los recursos de las dependencias y
enfidades y su capacidad de manejar un
nUmero creciente de solicitudes son temas que
deberdn tratar conjuntamente el IFAl y los fun-
cionarios de las dependencias y entidades en
cuestion.

Capacitacion del IFAI a nivel de las dependencias y enti-

dades

Poco después de la promulgacion de la Ley de
Transparencia, el IFAl instrumentd una iniciativa
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de capacitacion bastante extensa que se con-
centrd en los requisitos generales de la Ley. Sin
embargo, estas sesiones de capacitacién no se
ajustaron a las necesidades y circunstancias
particulares de cada dependencia o entfidad.
A medida que las dependencias y entidades se
han ido familiarizando con la Ley, han solicitado
capacitacion mds especifica. El IFAl suele
responder a esas solicitudes. Como indicd un
empleado del IFAI, existe la necesidad de
“capacitacién mds sofisticada”.

Actualmente, el IFAI imparte talleres sobre 1os
requisitos de la Ley de Transparencia, pero en
opinidn de algunas dependencias y entidades,
estas presentaciones no abordan las necesi-
dades reales de su personal. El IFAl ha procura-
do remediar esta situacién solicitando a las
dependencias y entidades que enumeren 10s
temas de su interés, pero no son muy claros los
resulfados que se han logrado en este sentido.
Las deficiencias percibidas en el IFAl para abor-
dar las necesidades reales podrian corregirse a
través de una mejor interaccién con las depen-
dencias y entidades y la coordinacién o disefio
conjunto de los programas de capacitacion,
como se discutird con mayor profundidad mds
adelante.

El personal del IFAI también responde a las pre-
guntas especificas que las dependencias y enti-
dades le plantean (por teléfono) cuando sur-
gen dudas respecto a cuestiones especificas.
No obstante, no sabemos si estas preguntas de
la “vida real” se utilizan para generar un proto-
colo formal de capacitacién disehado para
suministrar a las dependencias y entfidades el
tipo de orientacién que necesitan.

Por Ultimo, el IFAI lanzd recientemente un “sis-

tema de aprendizaje electrénico” que tiene el
potencial de aprovechar al mdaximo los recursos
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de capacitacion disponibles (y aparentemente
limitados) para llegar al mayor nUmero posible
de empleados de las dependencias y enti-
dades encargados del cumplimiento de la Ley
de Transparencia. Este sistema, titulado e-fai,!6
incluye informacion detallada en la que se
explican los lineamientos sobre confidenciali-
dad de la informacidn, archivos y datos person-
ales.!” Este sistema estd dirigido especifica-
mente a las Unidades de Enlace y a los miem-
bros de los Comités de Informacién.

El IFAl también ha implementado acciones
importantes de capacitacidon a las dependen-
cias y entidades en materia de clasificacion
archivistica. El Archivo General de la Nacién
colabora con el IFAl para ayudar a las depen-
dencias y entidades a clasificar y resguardar la
informacion. Hasta ahora, el IFAI ha impartido
28 cursos de clasificacién archivistica y 4,200
funcionarios han recibido capacitacion. No
obstante, el IFAl no ha suministrado capac-
itacién sobre los criterios especificos que deben
aplicarse para clasificar informacidn como
reservada, ni ha logrado ofrecer capacitacion
sobre clasificacidén archivistica especifica a
cada dependencia o entfidad. También
parece existir un nivel muy bajo de seguimiento
o supervision dirigido a detectar si estos progra-
mas de capacitacion han dado resultados.

Por un lado, las dependencias y entidades
necesitan mayor orientacién en esta dreay, por
el ofro, muchos funcionarios reconocen que al
IFAI le es imposible acudir a las agencias, com-
prender el tipo de informacién particular de
cada una y establecer la mejor forma de
archivarla. Las dependencias y entidades mis-
mas tienen la obligacién de evaluar interna-
mente la informacién y aplicar los lineamientos
generales a su informaciéon especifica. Muchas
de las decisiones y criterios para clasificar infor-
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macién como reservada necesariamente
recaerdn en las propias dependencias y enti-
dades. Al mismo tfiempo, los funcionarios
requieren mayor orientacién respecto a la
forma de clasificar informaciéon como reserva-
da, a manera de reducir las posibilidades de
que el IFAl revoque sus decisiones con base en
la Ley de Transparencia. Una forma de amino-
rar estas tensiones y proporcionar mayor ori-
entacién sobre criterios especificos consistiria
en proporcionar al IFAl los recursos y facultades
necesarios para ir a las dependencias y enti-
dades y revisar algunas bases de datos.

Como hemos dicho ya, podria ser benéfico
para las actividades de capacitacion del IFAI
gue aumentaran las consultas y la interacciéon
con los funcionarios responsables en las depen-
dencias y entidades de la implementacion de
la Ley de Transparencia. Son ellos quienes estdn
inmersos en la situacién y comprenden mejor
los problemas cotidianos que plantea la necesi-
dad de responder a las solicitudes de informa-
cién. Son también la Unica fuente de
conocimientos respecto a las caracteristicas y
necesidades particulares de sus instituciones
especificas (por ejemplo, las consideraciones
especiales de los tipos de datos que manejan y
las formas en que estd organizado este materi-
al). Otra sugerencia seria solicitar la partici-
pacion de las ONG particularmente interesadas
en la labor de una dependencia o entidad
especifica y obtener sus sugerencias sobre Ia
mejor forma de organizar y clasificar la informa-
cién. Aungue son las dependencias y entidades
las que deben establecer los sistemas de
recopilacidén de informacion, la sociedad civil
puede ayudar, y de hecho ha ayudado, en
buena parte de esa labor.

Algunas dependencias y entidades tienen la
idea de que el IFAI proporciona orientacion
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“desde arriba” sin conocer realmente sus reali-
dades internas. Si se permite que se difunda
esta percepcion, el resultado podria ser una
resistencia cada vez mayor de las dependen-
cias y enfidades a los cambios culturales que
pretende fomentar la Ley de Transparencia vy,
en Ultima instancia, se verian amenazadas la
legitimidad y la autonomia del IFAI. Las activi-
dades de capacitacion son un drea en que
obviamente seria Util solicitar la participacion
de las instituciones. Una sugerencia constructi-
va que se nos hizo fue que los Comisionados del
IFAl convocaran a reuniones periddicas (quizd
anuales o semestrales) a los representantes de
las Unidades de Enlace y de los Comités de
Informacion de las dependencias y entidades
para atender sus inquietudes y solicitar su
retroalimentacién en una serie de temas de
interés mutuo Dada la naturaleza especializada
de los temas que probablemente surgirian en
estas reuniones, podria convenir que se convo-
caran sesiones por sector gubernamental—una
clasificacion loégica seria: de seguridad,
econdmico y social—en lugar de convocar una
sola reunidn para las aproximadamente 250
dependencias y entidades federales. A través
de un proceso de consulta formal de este tipo,
es mds probable que las dependencias y enti-
dades se asimilen a una cultura de la trans-
parencia y estén mds dispuestas a apoyar la
labor del IFAL

C. LA RELACION ENTRE EL IFAI Y LAS DEPENDENCIAS
Y ENTIDADES: TENSA, PERO AMISTOSA

La relacion entre las dependencias y entidades
y el IFAlI se complica por el doble papel que
desempena el IFAl de (1) supervisidon (recursos
de revisién) y (2) capacitacidn y ayuda.
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También se complica por la ambivalencia de
muchos empleados de las dependencias vy
enfidades ante el concepto de la transparen-
cia, que plantea una total inversidon de la tradi-
cional cultura de ocultamiento y negacién. La
relacién entre el IFAl y los sujetos obligados
resalta las dificultades de legislar los cambios
culturales.

Esto no significa que las dependencias y enti-
dades no estén dispuestas a participar en esta
transicién. Muchos funcionarios estdn orgullosos
de ser parte de un régimen integral de trans-
parencia mds amplio y difundido que los exis-
tentes en ofras partes del mundo. Existe un
acervo de apoyo sustancial a nivel de las
dependencias y entidades sobre la utilidad del
IFAl'y sus atributos positivos. No obstante, se han
expresado diversas inquietudes al respecto a
nivel de las dependencias y entfidades.

Areas en que existe un acuerdo sustancial

En general, a nivel de las dependencias y enti-
dades, existe el compromiso de seguir adelante
y convertir el acceso a la informacién en uno
de los logros del actual gobierno. El tenor y las
acciones del gobierno del Presidente Fox estdn
enfocados a dejar un legado de compromiso
con la fransparencia en la sociedad mexicana.
Ademds, puesto que en gran medida se trata
de un logro del pueblo de México, que presiond
por esta ley, a los gobiernos futuros no les serd
facil revertir el nivel actual de fransparencia.

La nueva Ley de Transparencia ha tenido ya un
impacto positivo en muchos de los abusos que
se habian considerado mds atroces en el sector
pUblico. Eiemplo de ello es la desaparicion mds
o0 menos total de los "aviadores” (empleados
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gubernamentales que, estando en la ndmina,
se presentaban a recoger su pago al final de
cada mes sin haber acudido nunca a trabajar).
Se ha disuadido a estas personas porque las
néminas se empezaron a publicar, por lo que
muchos fueron despedidos y otfros simplemente
se vieron forzados a dejar de recoger sus
cheques. La ley ha tenido también un efecto
positivo en la administracion publica de conce-
siones, licitaciones, licencias y permisos, porque
ahora han aumentado las posibiidades de
que, al hacerse pUblicos estos documentos, se
ponga en evidencia la corrupcion.

Los funcionarios de las dependencias y enti-
dades senalan también que, en general, se ha
avanzado significativamente en cuanto a la
transparencia contable y presupuestal; el gob-
ierno provee cada vez mds esta informacion a
los ciudadanos. Ademds, el procedimiento a
través del cual el IFAl cdlifica la transparencia
en las pdginas electrénicas de las dependen-
cias y entidades ha resultado sumamente Ufil.
Las instituciones compiten para obtener
mejores calificaciones por sus sitios.

Otra drea en que existe acuerdo es la relativa a
la promocién de la Ley entre el pUblico. Algunos
funcionarios de las dependencias y entidades
indican que nila Ley ni el IFAl han logrado llegar
a los sectores sociales mds desposeidos. La per-
cepcidn es que solamente recurren a la Ley los
periodistas y los empresarios interesados en
hacer negocios con el gobierno. Es necesario
promover la Ley en la sociedad en general. Las
dependencias y entfidades temen que de no
ocurrir esto, la Ley solamente serd Util para
aqguellos grupos que la empleen por razones pri-
vadas y egoistas y para obtener algin benefi-
cio financiero. El IFAl y los representantes de la
sociedad civil estdn de acuerdo en que es
necesario dar respuesta a esta preocupacion.
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Aunque se han expresado gran nUmero de criti-
cas respecto a la implementacién de la Ley
dentro de las dependencias y entidades, en la
prdctica la mayoria de los funcionarios apoyan
la Ley y reconocen su importancia como instru-
mento fundamental de la reforma del Estado
mexicano. Diversos sectores gubernamentales
reconocen que deben trabajar con el IFAl para
aumentar su eficiencia y cumplir con la Ley.

Preocupaciones de las dependencias y entidades

Aunqgue la Ley de Transparencia vy la labor del
IFAl en general cuentan con el acuerdo vy el
apoyo sustanciales en las dependencias y enti-
dades, también hay, como es de esperarse, un
conjunto de inquietudes relativas a la carga de
trabajo que la Ley de Transparencia implica.
Una inquietud importante entre los represen-
tantes de las dependencias y entidades es la
falta de recursos. La ley entrd en vigor sin con-
siderar la necesidad de recursos adicionales en
las dependencias y entidades para cumplir sus
mandatos. Hay falta de recursos humanos vy
financieros. Por ejemplo, el puesto de enlace
institucional generalmente se ha anadido a la
carga de trabajo ya existente de algun
empleado. Las tareas adicionales de clasifi-
cacién archivistica también aumentardn la
carga de los empleados en que recaigan.

Otra preocupacién importante es que algunas
veces se considera al IFAl como un organismo
arrogante y prepotente. Algunos funcionarios
de las dependencias y entidades expresan la
sospecha de que los Comisionados se sienten
“superiores” a otros servidores publicos. El
hecho de que el IFAl a menudo dicte sus lin-
eamientos sin consultar a las dependencias y
enfidades probablemente ha agravado esta
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percepcion. En un ejemplo de un lineamiento
que resultd ser frustrante y puede haberse con-
siderado autocrdtico entre algunos funcionarios
de las dependencias y entidades, el IFAl tomd
la decisidn de hacer puUblicas todas sus resolu-
ciones. Esta medida se adoptd para mostrar el
compromiso del IFAI mismo con la transparen-
cia. No obstante, algunas dependencias y enti-
dades se quejan de que esta disposicion puede
resultar danina para algunos sectores sensibles
del gobierno.'® Los funcionarios de las depen-
dencias y entidades consideran al IFAl como
parte del sector pUblico y creen que deben tra-
bajar conjuntamente. En un andlisis mds amplio
se abordard la necesidad de comunicacion
para superar algunas de estas dificiles ten-
siones.

Otra critica es que solamente unos cuantos de
los Comisionados del IFAI son abogados;
algunos representantes de las dependencias y
entidades afirman que a esto se debe que
haya asuntos juridicos que pudieran no ser
debidamente manejados en el IFAlL. Aseveran
también que la mayoria de los Comisionados
del IFAl no comprende el funcionamiento del
servicio publico.

Otra preocupacion grave que se expresa d
nivel de las dependencias y entidades es la
ausencia del derecho de apelacidn de las
dependencias o entidades ante una decisidon
adversa del IFAL. Los solicitantes insatisfechos
pueden apelar ante los tribunales las decisiones
del IFAIl, pero a las dependencias y entidades
no se les otorga un derecho equivalente.
Algunas dependencias y entidades se muestran
frustradas ante esta discrepancia juridica. Este
podria ser un aspecto de la Ley que debe abor-
darse, aungue no creemos que el sistema exis-
tente respecto al derecho de apelacién sea
inadecuado.

50



Otra critica de las dependencias y entidades se
refiere al uso de los medios noticiosos para
obligar a las dependencias y enfidades a una
mayor fransparencia. Existe la percepcién entre
algunos funcionarios de que el IFAI utiliza los
medios de comunicacidén para influir en la
opinién publica a su favor y en detrimento de
otras dependencias gubernamentales. El IFAI al
carecer de una autonomia constitucional real,
como aqguella de la que disfruta la Comisidn
Nacional de Derechos Humanos, tal vez esté
utilizando la publicidad en los medios de comu-
nicacién para aumentar su visibilidad y su
poder, asi como los de la Ley de Transparencia.
El [FAI claramente desea obtener
reconocimiento publico para su mandato y sus
actividades. Aunque tal vez el IFAI necesite
difundir ciertas disputas con dependencias y
enfidades, el uso de los medios de comuni-
caciéon podria ser considerado por ofras institu-
ciones puUblicas como una forma de propagan-
da y no como un esfuerzo legitimo de promo-
cion de la transparencia. Algunas dependen-
cias y entidades creen que han empezado a
desarrollar una relacién de mayor madurez con
el publico y que las cuestiones contenciosas no
deben debatirse en los medios de comuni-
cacioén, sino abordarse a través de un mayor
didlogo. No existe razdn en este momento para
considerar indebido el uso de los medios de
comunicacién por parte del IFAI

Existen varios asuntos prdcticos que podrian
resolverse a fravés de una mejor comunicacion.
Las dependencias y entidades podrian benefi-
ciarse si se les diera mayor informacién sobre la
clasificacién de sus materiales como reserva-
dos. Por la naturaleza general de los lineamien-
tos existentes, se han presentado casos en que
las distintas dependencias y enfidades los han
interpretado de diferente manera. Convendria
al IFAl llevar a cabo investigaciones y capac-
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itacién mas profundas al respecto.1?

Ofra dificultad que mencionan algunos fun-
cionarios ha sido que algunos miembros del
publico han confundido los mecanismos para
las solicitudes basadas en la libertad de infor-
macién con preguntas administrativas bdsicas.
El cdlculo de la gravedad de este problema
puede variar, pero es posible que un nimero
significativo de consultas caigan dentro de esta
categoria en la que, esencialmente, no se trata
de una solicitud basada en la libertad de infor-
macioén. Este aspecto podria mejorar si se infor-
ma mejor al publico, pero el IFAl podria analizar
la posibilidad de crear un filiro en el SISI en el
que se solicite al usuario que perfeccione una
pregunta o explique al usuario la diferencia
entre una simple pregunta administrativa y una
solicitud basada en la libertad de informacioén.

Otra cuestidon prdctica en la que podria resultar
util ofrecer mayor orientacion se refiere a la
publicacion de las actividades diarias de los
funcionarios de las dependencias y entidades.
Muchos funcionarios no comprenden clara-
mente qué cosas deben hacerse publicas vy
cudles deben mantenerse en privado. Aungque
el publico tal vez desee saber (y necesite saber)
algunos detalles de las agendas de los fun-
cionarios, hay casos en que los funcionarios no
tienen agendas formales porque no se les
requiere. El IFAl debe proporcionar a las depen-
dencias y entidades mandatos claros que les
permitan comprender mejor cudndo tienen
que registrarse y hacerse publicas las activi-
dades diarias de los empleados gubernamen-
tales.
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D.

CONSTRUYENDO PUENTES DE COMUNICACION

El IFAl reconoce la existencia y validez de algu-
nas de estas quejas y tensiones, mientras que a
ofras no se les ha otorgado una atencién signi-
ficativa o —en opinidn de algunas dependen-
cias y entidades— adecuada. El volumen de
quejas, por muy pequenas que algunas de ellas
sean, es en si causa de preocupacion. Un mejor
sistema de comunicacion entre el IFAl y los suje-
tos obligados podria ayudar a abordar algunas
de estas quejas antes de que provoguen danos
permanentes en la relacién entre el IFAl y las
dependencias y entidades y, en Ultima instan-
cia, al éxito en la implementacién de la Ley.

El IFAI debe hacer esfuerzos por aclarar contin-
uamente el alcance, la extensién y las politicas
fundamentales que subyacen a la Ley. Aunque
ha habido una gran capacitaciéon en las
dependencias y entidades sobre la manera de
implementar la Ley, responder a las solicitudes e
interpretar los lineamientos, hay varias dreas de
interpretacion e implementacion fundamen-
tales de la Ley en que se presentan desacuer-
dos entre el IFAl y las dependencias y enti-
dades. Tal vez sea necesario considerar y discu-
tir estas dreas como parte de un programa de
capacitacién a fin de ampliar la cultura de
transparencia a nivel de las dependencias y
enfidades y evitar disputas serias entre las
dependencias y entidades y el IFAL.

La capacidad del IFAl de salvar este obstdculo
y ayudar a establecer una cultura burocrdtica
mds abierta dependerd en gran medida de su
habilidad para tenderles la mano a las depen-
dencias y entidades y combatir las tendencias
hacia el ocultamiento. Aungue no se ha erradi-
cado la larga tradicién de hermetismo, tanto
los funcionarios de las dependencias y enti-
dades como los solicitantes de informacion vy el
IFAl han senalado que, por pequeno que seq, el
cambio es perceptible.
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A.

INTRODUCCION

Entre las amplias responsabilidades que la Ley
de Transparencia otorga al IFAI, la primera es
“promover y difundir el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién”.20 En esta seccidn nos
enfocaremos en el uso que de la Ley hacen los
particulares, las instituciones, los periodistas, los
académicos, las empresas y las organizaciones
no gubernamentales (“ONG"). Esta seccidn
abordard la promocion y difusion del derecho
de acceso de la sociedad civil, incluyendo
dreas de éxito rotundo y dreas abiertas a
mejoria continua. Este informe ya tratd anterior-
mente una de sus responsabilidades: servir
como la érgano de apelacién ante el
incumplimiento de una dependencia o entidad
federal. Ya que la viabilidad politica del IFAI
depende de su relacién con el usuario final y de
la percepcidén publica de su eficacia para
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alcanzar sus objetivos promocionales, nuestros
comentarios estan dirigidos a la manera en que
el IFAl enfrenta estas tareas y la forma en que el
pUblico consumidor en general lo entiende.

Han transcurrido cuatro anos desde que se
aprobd la Ley y sélo tres desde que los ciu-
dadanos empezaron a interactuar con el sis-
tema. No es suficiente tiempo para hacer una
evaluacién completa de la calidad de esta
interaccién. Probablemente la Unica con-
clusidon concreta a la que se pueda llegar en
este momento sobre la interaccién del IFAI con
los ciudadanos sea que se necesita incremen-
tar los esfuerzos de promocion y publicidad de
la Ley. Nuestras entrevistas e investigaciones
confirman que la percepcion del IFAly del mds
amplio concepto de transparencia varia signi-
ficativamente en la sociedad civil.

Subyacente a todos los aspectos de la relacién
entre el IFAl y la sociedad civil estd el
reconocimiento de que una implementacion
exitosa de la Ley de Transparencia requerird de
un cambio fundamental, no sélo en el gobierno
sino también en la forma de pensar de los ciu-
dadanos mexicanos. Como Issa Luna Pla
escribié en 2002, el publico mexicano fiene un
largo camino por recorrer para desarrollar una
cultura de bUsqueda y adquisicion de informa-
cidén, un problema que comparte con paises de
América Latina que tienen una prolongada his-
toria de ocultamiento.?!

BASE LEGAL PARA UNA RELACION CON LOS
USUARIOS FINALES

En esencia, hay tres formas de interacciéon entre
el IFAl y el publico:
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1. a través de solicitudes a los sujetos obligados
(facilitadas por el IFAI);

2. a través del sistema de recurso de revisidon, en
caso de respuestas insatisfactorias; y

3. a tfravés de la publicacidon y distribucidon de
informacién que aumente el conocimiento
publico de la Ley de Transparencia.

Analizaremos cada uno de estos tres tipos de
interaccion como mecanismo para explorar la
relacion de la sociedad civil con el IFAL.

C. MECANISMO DE SOLICITUDES: VENTAJAS Y
DESVENTAJAS DE INTERNET Y DE LA LEY DE
TRANSPARENCIA

Hubo un momento definitorio al principio de la
historia del IFAI cuando el Instituto decidid
poner énfasis en Internet como un medio para
facilitar las solicitudes de informacidn. Si bien es
cierto que las solicitudes de informacion
pueden presentarse personalmente o enviarse
por el correo tradicional, actualmente 92 por
ciento de las solicitudes se hacen a través de
Internet.?2 Por lo tanto, el acceso a Internet
probablemente sea el mejor indicador para
saber qué posibilidades hay de que los individu-
0s U organismos ejerzan los derechos que les
confiere la Ley de Transparencia. Internet tam-
bién es mds comuUn para presentar recursos de
revisién al IFAl cuando hay una respuesta insat-
isfactoria de una dependencia o entidad.
Invertir en Internet como medio favorito de
acceso fue una iniciativa contundente y signi-
ficativa para el IFAl y las dependencias del
Ejecutivo. No cabe duda de que estos sistemas
electronicos representan el futuro y permiten un
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uso fdacil y eficiente del sistema de la libertad de
informacion. Sobre todo, parece haber un alto
nivel de satisfaccién en la facilidad con la que
se presenta una solicitud en linea a través del
sistema de solicitudes de informaciéon (SISI), lo
que indica que los formatos han sido relativa-
mente sencillos de ufilizar. Sin embargo, hay
una inquietud extendida respecto al grado en
el que depender de Internet limita la partici-
pacién del publico en general. Aunqgue la efi-
ciencia del sistema computarizado es notable
en cuanto al acceso del publico en general al
sistema de la libertad de informacion, el hecho
de que se dependa del acceso a Internet rep-
resenta un problema para México, un pais digi-
talmente dividido. Estadisticas actuales revelan
que sélo 11.8 por ciento de la poblacidén mexi-
cana tfiene acceso a Internet?3, y aun cuando
hay otros medios disponibles (entrega personal
o a través de correo tradicional) para presentar
las solicitudes, su uso es significativamente
menor por una serie de causas, entre ellas, el
largo fiempo que actualmente requiere utilizar
métodos distintos a Internet y la disminucién de
las posibilidades de mantener el anonimato.24
Para que el uso de la Ley sea mds amplio, el IFAI
deberia considerar medios innovadores para
llegar al publico en general que no se basen
exclusivamente en el acceso a una computa-
dora personal y, ademds, minimizar el tiempo
gue toma presentar una solicitud y garantizar
un alto nivel de anonimato.

Un buen enfoque podria ser la ampliaciéon de la
iniciativa e-México que actualmente ofrece
mdas de 3,000 puntos de acceso (centros comu-
nitarios digitales) en todo el pais como parte de
los esfuerzos para prestar una serie de servicios
gubernamentales a segmentos de la poblacién
que todavia no los reciben en su totalidad. El
SISI todavia no estd integrado al portal de e-
México pero el IFAl negocia dicho acceso en
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este momento.2> Otra posibilidad seria explorar
el desarrollo de un mecanismo de “baja tec-
nologia” para presentar solicitudes de informa-
cién, como una mayor disponibilidad de las for-
mas impresas sencillas; por ejemplo, distribuyén-
dolas en oficinas postales y en otros lugares en
donde se dé servicio al ciudadano regular-
mente.

Todo parece indicar que quienes hacen uso de
la Ley son personas de ingresos altos en zonas
urbanas. Si bien es importante generalizar el uso
de la Ley, se debe tener en mente una serie de
factores. México no es el Unico pais con un sis-
tema de derechos de la libertad de informa-
cidén con esta tendencia. Los patrones de uso
de leyes de fransparencia con frecuencia repli-
can patrones de uso de herramientas juridicas
similares. Mds aun, las ONG vy otras instituciones
que hacen uso la Ley pueden representar a un
gran numero de personas del publico en gener-
al que no la utilizan de manera directa y per-
sonal.

Ademds, se pone mucho énfasis, muy apropi-
adamente, en medidas anficipadas de
cumplimiento o éxito: cudntas solicitudes
basadas en la libertad de informacién se
hacen, cudl es el nivel de apertura, cudl es el
ritmo de apertura. Todo esto es importante,
pero nuestro andlisis sugiere ofros muchos pun-
tos: Primero, existen distintos usos de la Ley,
cada uno de los cuales es relevante para un
sector distinto. Algunos usos (como el acceso a
los archivos médicos) prevén la satisfaccién ciu-
dadana a gran escala. Otfros, como el caso de
las investigaciones de genocidio en la década
de los setenta, tienen mayor importancia desde
el punto de vista politico y social que como
asuntos individuales privados. Se debe dar
seguimiento a estos dos tipos de casos pero una
satisfaccién amplia con la Ley sdlo empezard a
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darse cuando los casos que afectan a las per-
sonas en su vida diaria se difundan y se vuelvan
mds comunes. Los casos mds grandes y mds
politicos son importantes porque entonces se
puede decir que la Ley afecta las politicas,
contribuye a la democratizacion o apoya el
crecimiento econdémico. Si la legislacion en
materia de transparencia supone ser un instru-
mento de democratizacion o de desarrollo
econdmico, una consideracién importante es
el propdsito con el cual se solicita la informa-
cion. A fin de cuentas, qué impacto tienen los
patrones de uso en el publico en general?
s Quién utiliza el sistema y por qué? 3Su uso con-
duce a un mayor conocimiento publico y a un
mayor apoyo a la Ley de Transparencia?
sPueden utilizar las personas que hacen uso de
la Ley la informacién que reciben satisfactoria-
mente y darla a conocer cuando es importante
para el publico en general? El IFAl y las ONG, all
dar seguimiento a las demandas y al disefar sus
iniciativas de fransparencia, deben contemplar
estos dos caminos y estas preguntas subya-
centes.

D. TIPO DE INFORMACION SOLICITADA

El IFAI desarrolld un sistema de categorizacion
bdsica para dar seguimiento a los tipos de infor-
macion solicitada (véase Apéndice | para con-
sultar las solicitudes por tema en 2003 y 2004).
Debido a problemas técnicos en la pre-
sentacion de informacién, la comparaciéon
entre los dos anos de recopilacién de datos es
imprecisa y la informacidén no siempre responde
las preguntas mds interesantes como por ejem-
plo, si el uso de la Ley de Transparencia hace
que el electorado esté mejor informado en los
temas mds apremiantes o si, por el contrario, el
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uso de la Ley produce principalmente informa-
cién orientada al escdndalo que tiende a
devaluar la fe en el sistema politico.
Recomendamos que el IFAIl y la sociedad civil
revisen, desde el punto de vista de su utilidad y
relevancia, el tipo de informacién que se estd
recabando.

Muchas de las personas que entrevistamos
hicieron notar que la gran mayoria de las solici-
tudes presentadas a la fecha tienen que ver
con el gasto de los recursos puUblicos. Estas
abarcan desde la cantfidad de dinero que
gasta la esposa del Presidente en ropa hasta la
renta que pagan las dependencias y entidades
por los inmuebles en los que se ubican sus ofici-
nas. La informacién relativa a los sueldos y gas-
tos de vigje de los funcionarios de las depen-
dencias y entidades también es un tema recur-
rente en las solicitudes. Dada la historia de cor-
rupcion gubernamental en México, la atencién
que se da al uso (y posible abuso) de los fondos
publicos es comprensible. Con frecuencia, el
concepto de “rendicidon de cuentas” es sindni-
mo de vigilancia fiscal. Sin embargo, la Ley de
Transparencia no madurard verdaderamente
hasta que se utilice para obtener informacion
sobre una amplia gama de actividades ofi-
ciales y hasta que se perciba como un medio
fundamental para facilitar el debate publico
informado sobre temas de politicas como el
medio ambiente, la educacion, el trabajo vy las
relaciones exteriores. Pensamos que el papel
de los medios de comunicacion es de vital
importancia para cualquier tipo de cambio en
el uso de la informacién y en el tipo de informa-
ciobn que se considera pertinente. En la sigu-
iente seccidén entraremos en detalle sobre este
punto.
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OCUPACION DEL SOLICITANTE COMO REFLEJO
DEL TIPO DE USO

Sin un estudio mds amplio que nos permita
analizar el uso que se le da a la informacién
obtenida, las categorias de ocupacién pueden
servir como un tosco sustituto para determinar
su probable utilizacién. El IFAl, como lo hace
para categorizar los tipos de solicitud, recoge
informacion sobre la ocupacion de los solici-
tantes. Hay cinco grandes categorias en las
estadisticas del IFAI: iniciativa privada, acade-
mia, gobierno, medios de comunicacién y otro.
Estas categorias son un tanto problemdticas
pues resulta imposible determinar si las solici-
tudes guardan relacion con la ocupacion del
solicitante (lo mds probable es que no sea asi
cuando se frata de solicitudes de datos person-
ales, por ejemplo), cdmo se usa realmente la
informacion solicitada, qué puede incluir la cat-
egoria “otro" y qué categorias de empleo
pueden encontrarse en cada grupo. Un grupo
importante que no aparece en la lista es el de
las ONG e instituciones similares que promueven
el bien comun. A pesar de estas deficiencias, la
informacion recogida por el IFAI, aunada a la
informacién cualitativa recabada para este
informe, muestra ciertos puntos de interés.

Primero, y en contraposicion con la idea que
generalmente se tiene respecto a las leyes de
libertad de la informacion y su utilidad para los
medios noticiosos, los periodistas opinan que la
Ley de Transparencia ha tenido un impacto rel-
ativamente imperceptible en el periodismo en
general. Al explicar por qué, los periodistas
hacen referencia a los siguientes factores:

El periodismo exitoso suele depender de la

inmediatez y la novedad de la noticia. El tiem-
po de respuesta que estipula la Ley puede vari-
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ar desde menos de veinte dias hasta cinco
meses si se utilizan los recursos de revision y pror-
roga. Esto disminuye la utilidad de la Ley para
fines periodisticos.

El periodismo de investigacion y el especializa-
do constituyen un porcentaje relativamente
bajo de los medios de comunicacidén mexi-
canos en su conjunto y prdcticamente se limi-
tan a los medios impresos (los funcionarios del
IFAI confirmaron que la mayoria de quienes asis-
ten alos cursos de capacitacion que ofrecen a
los periodistas provienen de este tipo de medios
de comunicacion).

Se percibe que el nUmero de cursos de capac-
itacién pertinentes que estdn a disposicion de
los periodistas y que les son accesibles es insufi-
ciente. Esto incluye los cursos que ofrecen tanto
las ONG como el IFAL. No quedd clara la man-
era en que estos cursos pueden mejorar o si
realmente habria asistencia a un mayor nUmero
de sesiones de capacitacion.

Si parece haber un pegqueno cambio en la
atencién que los medios noticiosos prestan a la
Ley de Transparencia. Un funcionario del IFAI
senald que el director de un prominente per-
iddico—pensando que si podia obtener un
indice de respuesta de 10 por ciento habria
valido la pena el esfuerzo—habia ordenado a
sus periodistas que presentaran semanalmente
dos o fres solicitudes con base en la libertad de
informacion. Si bien se puede esperar que los
periodistas utilicen la Ley de esta manera, hay
razones para cuestionar si esa expectativa es
realista. El problema se exacerba cuando las
dependencias y entidades se resisten a la aper-
tura y los solicitantes deben recurrir al proceso
de revisidon. Naturalmente tomard tiempo estim-
ular y capacitar a los periodistas para que
hagan uso de la Ley en formas creativas y efi-
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caces con mayores posibilidades de obtener
casos relevantes que impulsen el apoyo publico
a la transparencia.

Ofra estrategia recomendada para incorporar
mds a los periodistas es crear un foro que fort-
alezca las relaciones entre los periodistas, las
ONG vy ofras instituciones de la sociedad civil
como son las organizaciones académicas. Estas
instituciones tienen mayores probabilidades de
contar con el tiempo, el interés y la dedicacién
para dar seguimiento a casos relevantes o de
particular interés. Una vez presentada una solic-
itud basada en la libertad de informacién, la
ONG ftrabajaria con el periodista interesado
para publicar el reportaje y pondria énfasis en
el mecanismo con el que se obtuvo la informa-
cion (la Ley de Transparencia). Estas “historias
de éxito” seguramente tendrian la repercusion
positiva en el publico, necesaria para dar mds
relieve a la Ley de Transparencia.2é

En ofros paises, la creacion de centros de peri-
odismo de investigaciéon han probado ser un
elemento importante para la promocién de
una cultura de transparencia. En México, la
organizacién Periodistas de Investigacién, dfilia-
da a la organizacién Investigative Reporters
and Editors, Inc. (IRE), parece ser una red cre-
ciente de periodistas de investigacién y podria
considerarse un buen aliado para futuras
capacitaciones a periodistas en el tema de la
libertad de informacién. Ademds seria Util
establecer becas y premios a reportajes de
investigacién. Por ejemplo, el Centro
Infernacional para Periodistas tiene en marcha
un proyecto de reportaje de investigacién para
periodistas armenios que pasan cuatro sem-
anas en los EEUU para aprender acerca de 10s
reportajes de investigacién y patrocina una
serie continua de talleres en América Latina tit-
ulada “Medios vy Libertad de Expresidn en las
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Américas" dirigida especialmente a periodistas.
Anualmente, la IRE otftorga premios para
reconocer los frabajos de investigacién sobre-
salientes y ayuda a identificar técnicas y recur-
sos para completar los articulos.

Segun la informacién del IFAI, el porcentaje de
empresarios que hacen uso de la Ley ha dis-
minuido en forma constante en relaciéon con los
demds grupos (22.8 por ciento en 2003 y 18 por
ciento en la primera parte de 2005). Muchas de
las personas entrevistadas tenian la idea de
que la Ley era utilizada principalmente por la
iniciativa privada para mejorar su posicién
competitiva. Sin embargo existe la percepcion
de que los “empresarios” o quienes utilizan la
Ley con fines empresariales solicitan informa-
cion mds intensamente de lo que refleja la infor-
macién disponible.

Los académicos son el grupo que mayor uso
hace de la Ley y es el Unico que ha aumenta-
do su porcentaje de uso consecutivamente
cada ano. Es posible que este grupo incluya a
organizaciones de la sociedad civil que solici-
tan informacién para iniciativas de beneficio
pUblico—como, por ejemplo, la Asociacién Civil
La libertad de informacién-México A.C. (LIMAC)
y la Fundacién Informaciéon y Democracia
(FIDAC)—ya que gran parte de su personal y de
sus investigadores dfiliados tienen vinculos
académicos.

Los usuarios potenciales de la Ley de
Transparencia que estdn en la mejor situacion
para maximizar el impacto de la apertura pare-
cen ser las ONG especializadas en dreas de
politicas especificas. Por ejemplo, un grupo
ambientalista local que siga de cerca las activi-
dades industriales en su comunidad podria
tener el conocimiento necesario y el incentivo
para buscar informacidén sobre materiales peli-
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grosos utilizados en las fdbricas locales; una
organizacion agricola o de defensa rural estaria
igualmente preparada para solicitar informa-
cion acerca de los subsidios agricolas del gob-
ierno.

Hay tres tipos de capacidades generales que
deben existir para que una ONG haga uso de
las solicitudes y respuestas de alto impacto
amparadas por la Ley de Transparencia:
capacidad para las relaciones publicas,
capacidad o conocimientos legales (para
saber donde presentar las solicitudes segun la
Ley de Transparencia) y capacidad periodisti-
ca. En lo legal, es particularmente necesario
gue una ONG entienda la operacion del gob-
ierno para que pueda enviar su solicitud al
poder u oficina gubernamental correspondi-
ente. Estas ONG parecen necesitar una mayor
capacidad para dar un uso a la Ley que
favorezca el desempeno de sus actividades.
Actualmente, muchas ONG estdn compuestas
principalmente por activistas no capacitados
en ninguna de estas dreas especificas.

Esta deficiencia podria subsanarse de distintas
maneras, entre ellas, capacitando al personal
de las ONG en el uso de la Ley Federal (y sus
equivalentes locales) y en mecanismos como el
Colectivo por la Transparencia—ya existente—
qgue busca facilitar la presentacidén de solici-
tudes con base en la libertad de informacién a
través de un portal electrénico elaborado a
partir de las sugerencias que recibe de ONG en
todo el pais. De cualquier forma, una vez pre-
sentadas las solicitudes, la ONG debe estar
preparada para utilizar la informacion recaba-
da. Debe contar con una persona encargada
de relaciones publicas que piense en cémo dar
a conocer esa informacién. Ademds, cuando
la ONG empieza a planear sus proyectos, debe
pensar estratégicamente en cémo la solicitud
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basada en la Ley de Transparencia beneficiard
el proyecto, dénde encaja y qué necesita pro-
porcionar para contribuir al éxito del proyecto.
Es decir, si la iniciativa de transparencia no estd
integrada al proyecto general, serd dificil saber
cémo Uutilizar la informacién en ese proyecto
cuando finalmente se reciba.

El enfoque con el que seguramente se obten-
drdn los resultados buscados es garantizar que
las ONG que tengan una orientacién de investi-
gacién cuenten con los recursos humanos ade-
cuados, de preferencia, con un abogado
capacitado en el uso eficaz de la Ley y con
personal capaz de, primero, hacer una
planeacién estratégica del uso que quiere
darle ala Leyy, después, de “empacar” la infor-
macién que obtuvo del gobierno para poder
dar a conocer casos convincentes que infor-
men al publico en general. Este tipo de recursos
internos de las ONG podria sustituirse vinculdn-
dose con abogados en el extranjero con mds
experiencia en el uso de leyes de la libertad de
informacion con objetivos de interés publico.

F. EDAD: ;UN POSIBLE CAMBIO CULTURAL?

El promedio de edad de los solicitantes es de
dlrededor de 25 anos. Mds del 50 por ciento
pertenece al grupo de profesionistas jovenes
de entre 20 y 34 anos. Las estadisticas prelim-
inares de 2005 revelan que el rango de edad se
estd ampliando (a saber; volviéndose mds uni-
forme en todas las categorias de edad). Sin
embargo, en los primeros anos después de Ia
promulgacién de la Ley, los profesionistas
jévenes llevaban la delantera. Esto demuestra,
de alguna manera, el surgimiento de una
nueva cultura de fransparencia que parece
tener repercusiones positivas para el futuro de
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la transparencia en México. Un perfil de edad
mds parejo es previsible conforme aumentan
las solicitudes de datos personales ya que es
mds probable que las personas mayores
busquen informacidn sobre sus pensiones, sus
archivos médicos, etc. (de hecho, el Instituto
Mexicano del Seguro Social recibe el mayor
numero de solicitudes). Sin embargo, recomen-
damos que el frabajo del IFAI siga involucrando
al demogrdfico joven para garantizar un cam-
bio cultural a favor de la fransparencia. La
incorporacion de participantes mds jévenes al
sistema podria conllevar un beneficio adicional,
ya gue es mds probable que busquen informao-
cién gue no sea de tipo personal y la apertura
de esta informacién tendria un impacto mayor
pues su difusion seguramente serd de interés
para un grupo mds amplio de la sociedad.

Varias personas en todos los sectores comen-
taron acerca de la necesidad de involucrar a la
generacién mds joven para garantizar una cul-
tura de tfransparencia y acceso a la informa-
cién publica. Si bien es cierto que las estadisti-
cas del IFAl indican la participacion actual de
profesionistas jovenes, también es necesario
involucrar a los ninos en edad escolar. Nos infor-
maron que la Secretaria de Educacién Publica
emprendié un programa que incluye promover
la tfransparencia en las escuelas. Al hacer un
andlisis del portal de la SEP, se identificaron dos
programas implementados por la Secretaria:
uno que promueve la fransparencia desde una
perspectiva mds bien administrativa y se enfo-
ca en la transparencia interna (Programa
Operativo para la Transparencia y el Combate
a la Corrupcién) y otro que, de manera amplia,
se enfoca en la incorporacion de nuevas for-
mas de investigacién en la educacién
(Enciclomedia). Este Ultimo incluye el uso de los
medios electrénicos para acceder a la informa-
cién. Aungue la SEP merece ser reconocida por

67



estas notables iniciativas y aun cuando sabe-
mos que esta dependencia tiene muchos
mandatos, creemos que un énfasis mds directo
en la apertura gubernamental y la libertad de
informacion seria positivo para la promocién de
una cultura de transparencia de largo aliento
en México.

G.  PRESENTAR LA SOLICITUD: SER MAS INTELIGENTE

La Ley de Transparencia estipula que cualquier
persona que quiera presentar una solicitud de
informacién deberd incluir una descripcion
clara y precisa de la informacidon que solicita.2”
Desde un principio, las dependencias y enti-
dades se quejaban de que las solicitudes eran
tan amplias y poco especificas que, cuando
menos, generaban una carga excesiva de tra-
bajo de investigacion y, en varias ocasiones,
ante la incapacidad de responder con informa-
cion, la respuesta tuvo que ser de informaciodn
“inexistente”. El Articulo 6 estipula que en la
interpretacién de esta Ley se deberd favorecer
el principio de informacioén y que la mayor parte
de la responsabilidad de brindar informacién
recae en las dependencias y entidades, aun
cuando la solicitud no sea tan clara como
pudiera ser. Este principio reconoce que la bal-
anza del poder favorece a las dependencias y
entidades que saben qué informacidn existe y
cudl no, mientras que el solicitante no necesari-
amente es participe de dicho conocimiento. A
pesar de este requisito, educar a la sociedad
civil para que formule sus solicitudes de manera
mds precisa beneficiaria el proceso en su con-
junto. Esto podria hacerse a través de cursos de
capacitacién en los que se pusiera énfasis en
coémo investigar y preparar una solicitud eficaz
y no sélo en cdmo presentarla.
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Hay indicios no sélo de que se le estd dando un
uso mds amplio a la Ley sino de que la sociedad
civil tiene mdas habilidad para utilizarla. Fuentes
de todos los sectores coinciden en que, en gen-
eral, los usuarios presentan solicitudes mejores y
mds especificas. Mds aun, varias ONG estdn
ayudando a que se obtenga mayor provecho
de la Ley con casos “prueba” que buscan max-
imizar el uso potencial de la libertad de informa-
cién. Dados los beneficios que conlleva fomen-
tar que las solicitudes estén claramente
definidas, el IFAlI podria considerar formas de
capacitar mejor a quienes presentan las solici-
tudes para que éstas sean mds especificas, lo
que se podria conseguir a través de un didlogo
con las dependencias y entidades involucradas
en este tfema.

LA PERCEPCION QUE TIENE LA SOCIEDAD CIVIL
DE LA LEY DE TRANSPARENCIA, LOS PROCED-
IMIENTOS DE LA LIBERTAD DE INFORMACION Y
LOS ACTORES INVOLUCRADOS

La percepciéon de los usuarios finales respecto a
la Ley de Transparencia, los procedimientos de
la libertad de informacion y los actores involu-
crados empezd a cambiar lentamente como
resultado de los esfuerzos de difusién que inicia-
ron el IFAl, las dependencias y entidades y ofras
organizaciones. Sin embargo, todavia hay un
alto nivel de escepticismo y falta de claridad
sobre muchos aspectos de los procedimientos y
de las funciones de los distintos actores. Esta
seccion busca explicar algunas de las impre-
siones, correctas o equivocadas, de los usuarios
finales.
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1. Impresiones sobre la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacién

Como se indica a lo largo del informe, uno de
los mayores retos ha sido crear una cultura de
transparencia y generar un cambio en la forma
de pensar de la sociedad civil mexicana. Un
estudio realizado a solicitud del IFAI por REDES
Marcas con Estrategia en agosto de 2004
demostrdé que habia muchos indicios de una
conciencia ciudadana respecto a la existencia
de leyes de fransparencia y de una cultura de
transparencia. Quienes respondieron en este
estudio con frecuencia asociaron estos con-
ceptos con anticorrupcién y con valores éticos
y morales como la honestidad, la sinceridad y la
claridad. Al mismo tiempo, parece haber
desconfianza y escepticismo respecto a la Ley
y a la habilidad del IFAl para efectuar el cam-
bio.

Ante preguntas especificas sobre el IFAI, los
encuestados consideraron que se frataba de
una institucién importante pero no la asociaron
con la libertad de informacion. Mds bien, el IFAI
fue percibido como una entfidad de vigilancia
muy similar al Instituto Federal Electoral. Sus fun-
ciones apenas se conocen. Esta falta de
conocimiento parece generar un sentimiento
de desconfianza entre los ciudadanos. Sin
embargo, el estudio también descubrid que, en
general, se considera que la Ley es importante
para México. Las conclusiones finales de este
estudio serdn incluidas en las siguientes sec-
ciones.

2. Impresiones sobre los actores involucrados

Respecto a la funcidn de cada uno de los
actores involucrados, hay indicios de que el
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publico no distingue entre el IFAl y las depen-
dencias y entidades como se puede ver en
observaciones semejantes a “el IFAl rechazé la
solicitud de X informacién” cuando en realidad
quien negd la informacion fue la dependencia
o entidad. Por otro lado, también parece existir
la percepcidn de que el IFAl proporciona
mecanismos de rendicién de cuentas para evi-
tar el abuso de las dependencias y entidades.
El IFAl es visto como la oficina encargada de
defender al publico del abuso de las depen-
dencias y enfidades. Estas dos impresiones
pueden tener, a fin de cuentas, consecuencias
negativas para el Instituto. Para empezar, el
publico puede perder la confianza en la habili-
dad del IFAI para cumplir con su responsabili-
dad de implementar la Ley. Los resultados del
estudio de REDES parecen confirmar lo anterior:
Es necesario explicar que el IFAl no brinda infor-
macion sino que da apoyo para garantizar que
el gobierno lo haga (...) la informacién publica
se percibe como informacién del gobierno vy
por lo tanto se percibe como manipulada vy
poco confiable.?8 Ya que una parte de las fun-
ciones del IFAl es solicitar a las dependencias y
entidades que cumplan con los requerimientos
de la Ley de Transparencia, el publico puede
percibir que el IFAl es el defensor innato en con-
tra de las dependencias y entidades inherente-
mente obstinadas y esto podria ocasionar que
el IFAI cumpliera por si mismo la profecia del
antagonismo excesivo entre el IFAl y las depen-
dencias y entidades.

Aun cuando el IFAI quisiera que la percepcién
publica de su mandato fuera mds clara, proba-
blemente sea mds importante desarrollar una fe
publica en el sistema de la libertad de informa-
cidn en su conjunto que centrarse en una com-
prension publica mayor de los componentes
burocrdticos especificos.
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También vale la pena sefalar que la autoridad
y competencia del IFAlI no se extiende a los
poderes judicial y legislativo ni a los organismos
independientes. Si bien es cierto que cada uno
de los poderes de la Unién estd sujeto a la Ley,
los dos poderes no ejecutivos tienen la respons-
abilidad, segun la propia Ley de Transparencia,
de establecer autoridades independientes
como el IFAl para administrar la imple-
mentacion de la Ley. Tanto el poder judicial
como el legislativo cuentan con comités encar-
gados de revisar las solicitudes y aceptar las
apelaciones cuando las solicitudes basadas en
la libertad de informacién son rechazadas. Sin
embargo, en ninguno de los dos casos, el
comité es independiente. Varias fuentes indi-
caron gque la exclusién de estas entidades de la
vigilancia del IFAl y el hecho de que no cuenten
con un recurso de revisién independiente impi-
den que el publico acepte la nocién de que
verdaderamente se puede responsabilizar al
gobierno y pedirle que rinda cuentas.

3. Impresiones sobre los procesos de la Ley de
Transparencia

En lo que se refiere al proceso de solicitud en
general, todavia hay escepticismo y cierta
insatisfaccién por la forma en que las depen-
dencias y entidades dan respuesta a las solici-
tudes de informacidén. Se ha publicado mucho
acerca de los altos indices de respuesta de las
dependencias y entidades pero, como se
senald en la seccién dedicada al IFAI, existe la
inquietud de que el nUmero de respuestas afir-
mativas completas esté muy por debajo de lo
que se dice. Actualmente, las estadisticas no
pueden captar qué tan completas son las
respuestas y el Unico indicador existente de
insatisfaccién es el nimero de recursos de
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revisién. Sin embargo, hay indicios importantes
de gue no todos los que estdn insatisfechos pre-
sentan recursos de revision. Los encuestados
senalaron que algunas respuestas habian esta-
do incompletas y que las respuestas de “inexis-
tente” son cada dia mds frecuentes. También
escuchamos relatos de primera mano de per-
sonas que no recibieron ninguna respuesta de
la dependencia o entfidad.

Sin embargo, el punto verdaderamente impor-
tante es la legitimidad general de la Ley ante la
ciudadania que es resultado de un mejor
cumplimiento general. Por lo tanto, recomen-
damos que el IFAl frabaje de cerca con las
dependencias y entidades para promover un
compromiso Unico con la apertura que sea
compartido por ambas partes.

I PUI%LICACIC')N Y DISTRIBUCION DE LA INFORMA.-
CION

La Ley de Transparencia establece que el IFAI
deberd “Elaborar y publicar estudios e investi-
gaciones para difundir y ampliar el conocimien-
to” sobre la propia Ley de Transparencia.??
Como resultado de este mandato, el IFAI
emprendié una gran campana de relaciones
publicas que, ademds de promover la trans-
parencia, ha servido para aumentar su propio
reconocimiento publico. El IFAI desarrolld una
serie de folletos, carteles, anuncios para radio y
television, ensayos académicos y un sitio de
Internet integral para promover tanto su labor
como los conceptos de la libertad de informa-
cion y tfransparencia. La grdfica que aparece
mds adelante sefala, si no todos, la gran may-
oria de los esfuerzos medidticos (en medios
impresos y electronicos) del Instituto.
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En lo que se refiere al éxito de estos materiales
de difusidon, hay poca informacion y ésta no
tiene resultados concluyentes. Por ejemplo, en
el estudio de REDES se preguntaba si los usuar-
ios recordaban haber visto o escuchado un
audio o un videoclip (enfraremos en este tema
mds adelante). Diez por ciento de los enfrevista-
dos recordd que habian escuchado un anun-
cio en el radio y 18 por ciento que habian visto
algo en la television. Sin embargo en nuestro
andlisis del informe de REDES no enconframos
indicio alguno para saber si la respuesta habia
sido alta o baja, para conocer las limitaciones
del alcance de los audio y videoclips o que se
hiciera mencién a su calidad.

El principal mecanismo del IFAlI para difundir
informacion sobre sus actividades y sobre la Ley
de Transparencia en general parece ser su sitio
en Internet, que es integral e informativo. Sin
embargo, el alcance de este sitio es limitado
debido, como se menciondé anteriormente, al
bajo indice de conectividad en México. Como
cualquier recurso que se base en Internet es lim-
itado, es importante que el IFAl continle uti-
lizando otros mecanismos de difusién, por ejem-
plo, la television publica y la radio, asi como los
medios de “baja tecnologia” para dar a cono-
cer materiales al publico en general. La interac-
cion sistemdtica con ONG locales también seria
una estrategia valiosa.

1. Publicaciones y materiales del IFAI

Los funcionarios del IFAl reconocen que es difi-
cil mostrar a los ciudadanos cémo afecta sus
vidas la Ley de Transparencia y que la com-
prensidon de los beneficios de la apertura es un
prerrequisito para un cambio cultural funda-
mental. Con este objetivo, el IFAl empezd en
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2005 una campania en radio y television para
promover los conceptos generales de trans-
parencia y de un gobierno abierfo. Los anun-
cios son bastante bdsicos y no incluyen informa-
cion especifica sobre el IFAI o sobre la Ley de
Transparencia. Simplemente buscan presentar
el acceso a la informacidon como algo benéfi-
co. El Insfituto planea dar seguimiento a las
encuestas de opinidon publica para evaluar el
impacto de esta campana publicitaria. En el
futuro, los anuncios se centrardn en “historias de
éxito" que demuestren la importancia de tener
acceso a cierta informacién especifica (infor-
macion médica, registros tributarios, etc.).

La informacion que aparece en el Apéndice |
muestra en forma sintética los materiales que el
IFAl ha utilizado para crear conciencia de la Ley
de Transparencia y del propio Instituto. Hemos
revisado cuidadosamente este material e inten-
tado identificar los mensajes principales que el
IFAl busca transmitir asi como el tipo de publico
al que quiere transmitirselos. También incluimos
una breve evaluacidén de la utilidad de los
materiales en el fortalecimiento de la relacion
entre el Instituto y la sociedad civil.

2. Otros enfoques para promover la Ley

Ademds de sus publicaciones y materiales, el
IFAI ha utilizado otros enfoques para promover
la Ley. Con la idea de llegar a las personas que
no tienen acceso a los recursos disponibles en
la ciudad de México, el IFAl ha organizado una
serie de eventos (y tiene otros planeados para
el préximo ano) para informar directamente a
los estados. Hasta ahora los foros *Jornadas de
Transparencia” se han llevado a cabo en
Cancun, Yucatdn, Chihuahua, Monterrey vy
Aguascalientes.
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Otro enfoque que estd siendo considerado
conisistiia en educar y facultar a las organiza-
ciones de la sociedad civil para que represen-
ten al publico. Esto implicaria capacitar a gru-
pos comunitarios en el uso de la Ley de
Transparencia y encuestarlos respecto al tipo
de informacién que les fuera mdas Util. Un uso
mayor de la Ley por parte de dichas organizo-
ciones, aunado a estrategias eficaces para
“empacar” y difundir la informacién que se
obtenga de las dependencias y enfidades fed-
erales, seria un medio decisivo para llegar al
publico y demostrar, de forma muy concreta, la
importancia de la transparencia gubernamen-
tal. En la seccién V hacemos varias recomen-
daciones para alcanzar este objetivo.

J. ALIANZAS Y COLABORACION

Como ya se menciond, el IFAl firmd acuerdos
de colaboracion con mds de quince organis-
mos y organizaciones distintas, que abarcan
desde oftras instituciones gubernamentales
(como el Instituto Federal Electoral y la
Comisién Nacional de Derechos Humanos)
hasta universidades y ONG. Estas colaborao-
ciones representan mecanismos importantes
para que el IFAl comparta la funcidén de pro-
mover la Ley de Transparencia en la sociedad
mexicana y contemplan acuerdos para llevar a
cabo cursos y talleres sobre la Ley, para pro-
mover el conocimiento general de la Ley y para
promover de manera general la fransparencia
y el derecho al acceso a la informacién publi-
ca. No pudimos determinar en qué medida el
IFAI participd en estas alianzas de forma coordi-
nada y metddica para maximizar su impacto o
si simplemente se limitd a firmar acuerdos con
cualqguier organizacién que gozara de credibili-
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dad y que expresara su interés en promover la
transparencia por el simple hecho de que su
apoyo fuera reconocido publicamente. Si bien
es cierfo que en ambos casos se observan ben-
eficios para la promocidén de la Ley, alentamos
al IFAl para que coordine sus alianzas estratégi-
ca y eficazmente para llegar al mayor nUmero
posible de personas y capacitarlas.

K. ENCUESTA SOBRE RECURSOS DE REVISION ANTE EL
IFAI

El recurso de revisidn equivale a las “garras” de
la libertad de informacién en México. Ofrece a
las personas insatisfechas con el desempeno de
cualquier dependencia o entidad federal la
oportunidad de impugnarla directamente y, de
manera simultdneaq, permite a la dependencia
o entidad defender su forma de actuar en un
ambiente neutral. Como se menciond con
anterioridad, durante 1os primeros 22 meses de
operacién, el IFAl recibid mds de 2,500 recursos
de revisidn y 56 por ciento de ellos tuvo como
resulfado que se abriera parcial o completa-
mente la informacién en disputa. En 16 por
ciento de los casos se respetd la postura de la
dependencia o entidad. Los casos restantes no
procedieron por distintas razones de tipo proce-
sal.

Como parte del proceso que condujo a este
informe, se disend e implementd una encuesta
para estudiar mds detalladamente el recurso
de revision desde la perspectiva de los usuarios
finales. Se hizo un vinculo a la encuesta en el
portal del IFAl y también se distribuyd por correo
electronico a una red mds amplia en el pais.
Como resultado, 69 personas que habian pre-
sentado el recurso de revisibn ante el IFAI
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llenaron la encuesta. Como estas personas se
auto seleccionaron y la muestra fue pequena,
los resultados no fueron concluyentes. Sin
embargo estamos seguros de que sus respues-
tas nos permitieron comprender mejor el recur-
so de revisidn y revelan que vale la pena hacer
una investigacién mdas profunda.

Figura 1: Edad de los Apelantes
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De los encuestados, 78 por ciento eran hombres
y 22 por ciento mujeres. Cerca de 80 por ciento
dijo contar con licenciatura o mds grados
académicos (45 por ciento de éstos con algun
tipo de posgrado). Los resultados probable-
mente estén determinados por el hecho de que
la encuesta estuvo en linea y que todas las per-
sonas que la respondieron se sentian, cuando
menos, cémodas trabajando en un ambiente
electrénico.
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Figura 2: Lugar de Residencia de los Apelantes
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Como se puede observar en la gréfica (FIGURA
1: Edad de los Apelantes), la mayoria de las per-
sonas gque presentan recursos de revision tiene
mds de 26 anos y los casos presentados por per-
sonas entre los 18 y 25 anos sélo equivalen al
nueve por ciento de los procesos de revision.
Esto no deja de ser extrano ya que 50 por cien-
to de todas las solicitudes con base en la liber-
tad de informacion es presentado por personas
entre los 20 y 34 anos de edad vy se esperaria
que en los recursos de revision el porcentaje
fuera equiparable. Este puede ser un indicador
mds de que se requiere cierto nivel de sofisti-
caciéon para participar en el proceso de revision
pero también podria deberse a que las solici-
tudes de personas entre 1os 18 y 25 anos sean
mds sencillas y directas vy, por lo tanto, el recur-
so de revisibn resulte menos necesario.
Recomendamos que el IFAl haga un seguimien-
to del grupo de edades que presenta recursos
de revisién para asegurarse de que dicho pro-
ceso seda suficientemente accesible a tfodos los
grupos ya que asi se demostraria una mayor
integracién en el proceso.
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Figura 3: Tipo de Informacion objete del recurse
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Tal y como se esperaba, dado el lugar en que
se encuentran los usurarios finales que presen-
tan solicitudes, 51 por ciento de las apelaciones
procede de la ciudad de México y su drea
conurbana mientras que 43 por ciento procede
de otros estados de la Republica (FIGURA 2:
Lugar de Residencia de los Apelantes). El proce-
so de revisibn no parece inhibir mds a las per-
sonas que no estdn en la capital, por lo menos
en los lugares en con acceso a Internet.

A través de la encuesta pudimos tener una
visidn mds clara de la ocupacién de quienes
presentan recursos de revisidn y de las causas
de su apelacion. De los encuestados, 75 por
ciento habia presentado por lo menos una
solicitud con base en la libertad de informacién
como parte de su frabajo y 60 por ciento dijo
haber presentado mds de una solicitud.
Ademds, 73 por ciento afirmd haber presento-
do porlo menos una solicitud con base en la lib-
ertad de informacidén por motivos personales y
48 por ciento habia presentado mds de una.
Esto parece indicar la probabilidad de que
quienes presentan recursos de revision utilizan el
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sistema frecuentemente y lo hacen tanto por
motivos laborales como personales y, por lo
tanto, tienen cierta experiencia utilizando el sis-
tema. Por lo tanto, su necesidad de contar con
apoyo para navegar en el sistema es baja. Esto
se refleja en el bajo nimero de encuestados
que dijeron necesitar ayuda del IFAlI para com-
pletar el proceso. La experiencia de los usuarios
frecuentes puede beneficiar a las dependen-
cias y entidades que deben completar solici-
tudes con base en la libertad de informacién
ayuddndolas a redactar lineamientos mds
claros. Asi, para el IFAl es tan importante cultivar
su relacion con los usuarios frecuentes como lle-
gar a nuevos usuarios. Recomendamos crear
algun tipo de proceso que garantice que el IFAI
reciba retroalimentaciéon periddica de quienes
mds utilizan el sistema.

Figura 4: Motivo del recurso
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Segun la informacidén de los recursos de revision,
el tipo de informacidn solicitado con mayor fre-
cuencia por el que se presentan recursos de
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revisidn tiene que ver con los programas y
actividades y le sigue la informacién recogida o
producida por las dependencias y entidades
relativa a salarios y prestaciones (FIGURA 3: Tipo
de Informacién objecto del recurso). La may-
oria de los recursos de revisidn se presenta
porque las dependencias y enfidades respon-
den de forma incompleta; cerca de 40 por
ciento de estos recursos se debe a que la
respuesta de la dependencia o entidad fue
parcial o incompleta. Figura Numero 4 (Motivo
del Recurso) muestra la informacién detallada
sobre las causas de los recursos de revision.

Si vemos la distribucion de los recursos de
revisidn agrupados por tipo y respuesta de la
dependencia o entfidad, notaremos que 11 por
ciento de las apelaciones fueron a causa de
programas y actividades sobre los cuales la
dependencia o entidad respondié de forma
parcial o incompleta; éste representa el grupo
mds grande. Le siguen los recursos de revisién
de solicitudes basadas en la libertad de infor-
macion relativos a informacién recogida o pro-
ducida por la dependencia o entidad en los
que, nuevamente, la respuesta fue parcial o
incompleta. Esta categoria equivale a nueve
por ciento. Aungue no se sabe la naturaleza
exacta de las solicitudes, podemos asumir que
conforme las dependencias o entidades
puedan organizar mejor sus sitios electrénicos y
sus archivos, los recursos de revision de este tipo
disminuirdn. Recomendamos que el IFAl siga
monitoreando por un tiempo los porcentajes
segun el tipo de informacién y el motivo del
recurso de revisibn para que identifique las
dreas problemdticas, las dreas que requieran
capacitacion y aquéllas que requieran de lin-
eamientos adicionales.

Si bien ninguna dependencia o entidad quedd
libre de recursos de revisidn, los tipos de depen-
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dencia o entfidad con el mayor nUmero de
apelaciones parecen ser las que se enfocan en
la vigilancia de transacciones financieras (ban-
cos, oficinas presupuestarias, etc.), servicios
publicos y educacion. Este dato no debe sor-
prendernos, ya que cada una de estas dreas
representa un tema de gran interés para el
publico en general.

En lo que se refiere a los resultados de los recur-
sos de revision, 53 por ciento informd que la
apelacion seguia en proceso. Entre quienes afir-
maron gue ya se habia hecho el dictamen, 76
por ciento dijo que el IFAl habia encontrado
que el error era de la dependencia o entidad y
debia rectificar la situacidn. El IFAl se pronuncid
a favor de la dependencia o entidad en 24 por
ciento de los casos. Aunque la naturaleza de los
encuestados fue de auto seleccidén, estos por-
centajes son relativamente similares a la propor-
cién porcentual 56/16 reportada por el IFAL Los
encuestados manifestaron que la mayoria de
las dependencias y entidades, parece haber
acatado de forma completa o casi completa
el fallo de mayor apertura emitido por el
Instituto en cerca de 75 por ciento de los casos.

Finalmente, en el tema de claridad de criterios
y congruencia de los dictdmenes del IFAI, los
encuestados, en términos generales, se mantu-
vieron neutrales. Este resultado no es inespera-
do cuando se frata de una organizaciéon joven
gque todavia tiene que reunir una gran cantidad
de casos precedentes que le resultan indispens-
ables. Tampoco sorprende que quienes estu-
vieron de acuerdo en que los dictdmenes del
IFAlI eran congruentes y estaban basados en cri-
terios claros, fueran, por lo general, los encues-
tados cuyos recursos de revision habian sido
favorecidos por el IFAl y no los encuestados a
quienes les habioan sido rechazados.
Independientemente de lo anterior y con-
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siderando su juventud, todo indica que el IFAI
necesita ser particularmente diligente en
mostrar una loégica clara y congruencia en sus
decisiones para promover la confianza en su
labor.

Se trata de una encuesta limitada que sdlo bus-
caba opiniones acerca del recurso de revisién y
no sobre la implementacién de la Ley de
Transparencia en general. En el futuro, el IFAI
deberia considerar la recreacidén de esta
encuesta a mayor escala de forma tal que
incorpore a cada uno de los grupos pobla-
cionales a los que sirve. Por ejemplo, si hay un
grupo de usuarios que Unicamente interactia
con el IFAl a través del correo tfradicional, el IFAI
podria enviar por este medio una copia de la
encuesta en algun momento durante el proce-
so y pedir a los usuarios que la regresaran. Esto
garantizaria que el IFAl supiera si las personas
gue no tienen acceso a Internet piensan que el
proceso es tan “"amable” y accesible como
quienes si tienen acceso a la Red.

L. UNA CULTURA DE APERTURA

Se podria argumentar que una forma de medir
el éxito de las publicaciones y de la distribucidn
de informacion que hace el IFAIl seria medir en
qué grado se estd desarrollando una cultura de
apertura en el pais. Aun cuando no hay indi-
cadores concretos que se puedan senalar, per-
sonas de todas las esferas de la sociedad civil
piensan que, de hecho, una cultura de apertu-
ra empieza a emerger en practicamente todos
los sectores.

Otro medio para medir la cultura de apertura es

el indice de Percepcién de la Corrupcién de
Transparencia Internacional que estudia la
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forma en que los empresarios y los analistas
nacionales perciben el nivel de corrupcién en
un pais determinado. A través de una serie de
cuestionarios a varios analistas y miembros del
sector privado, se crea una calificacion com-
puesta para cada pais de su nivel percibido de
corrupcion. En una escala del 1 al 10 en donde
1 significa ser altamente corrupto, México ha
obtenido sistemdticamente una calificacién
cercana a 3.6. En 2001, el ano anterior a que
entrara en vigor la Ley de la libertad de informa-
cién, México ocupd el lugar 51 a nivel mundial
con una cadlificacion de 3.7. En 2002, cayd al
lugar 57 con una calificacién de 3.6. En 2003 y
2004 se mantuvo en el lugar 64 con una califi-
cacién de 3.6.

Sin embargo, lo que el indice de percepcién de
Tl no necesariamente reproduce es el cambio
cultural de raiz hacia la apertura y la libertad de
informacion que no se percibe en el nivel técni-
co empresarial pero que se manifiesta mds
claramente en otfras dreas como son los dere-
chos humanos vy la proteccion del medio ambi-
ente. Como se dijo anteriormente, el uso
académico de la Ley de Transparencia, en tér-
minos de porcentaje de todas las solicitudes
con base en la libertad de informacioén, sigue
aumentando mientras que el uso empresarial
en redlidad ha disminuido.

El IFAl ya empezd a capitalizar el impulso inicial
de la libertad de informacién en México. Por
ejemplo, en diciembre de 2003, evalud a todas
las dependencias y entidades en el cumplim-
iento de los requisitos bdsicos de publicacidn
de informacién establecidos por la Ley.30 Los
resulfados de cada una de las dependencias y
entidades, por lo general pésimos (un promedio
de 36.6 por ciento para las dependencias y
entidades en su conjunto), les fueron entrega-
dos a las propias dependencias y entidades
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pero no se dieron a conocer al publico en gen-
eral (aungue estaban a la disposicidon de quien
los solicitara). El IFAl tom& la decisidén de presion-
ar a las dependencias y entidades para que
cumplieran e hizo saber que los siguientes
informes serian ampliamente difundidos. En
febrero de 2005, el informe publicado mds
recientemente indicé que el promedio general
de cumplimiento habia subido a mdas de 90 por
ciento. Si bien es cierto que el tiempo pudo ser
un factor para que aumentara el nivel de
cumplimiento, la amenaza de publicacién
seguramente acelerd el proceso en muchas
dependencias y entidades.3!

Parece haber un beneficio publico en la per-
cepcién de que los informes publicados
obligaron a las dependencias y entidades a
cumplir mds cabalmente, ya que esto
demostraria tanto que éstas dan respuesta a la
opinién publica como la habilidad de la
sociedad civil para ser la llave del cambio vy la
cBausa de la rendicién de cuentas en el gobier-
no. Esto era un objetivo clave de la Ley.32

En resumen, existen numerosos indicadores pos-
itivos de que en México estd emergiendo una
cultura de transparencia. En la siguiente sec-
cion presentaremos varios pasos a seguir para
mantener esta tendencia.
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A. RECOMENDACIONES PARA EL IFAI

Entre las preguntas importantes que han surgido
hasta ahora, hay una que se puede considerar
bdsica: sQué cambios estructurales—si es que
se necesitan—deben hacerse ala Ley enlo que
se refiere al IFAI2 En los Ultimos anos, se han pre-
sentado varias propuestas de reforma legislafi-
va; cambios relativos a la autonomia, al nom-
bramiento de los Comisionados, a las facul-
tades del IFAl y a la division de responsabili-
dades. Después de hacer un estudio de las
prdcticas y experiencias de los dos Ultimos anos,
concluimos que en el futuro cercano el énfasis
deberia ponerse en temas de indole operativa
y no en la reforma legislativa. De hecho, nuestra
sugerencia seria poner una moratoria a
cualqguier idea de modificacién legislativa para
poder acumular mayor experiencia y para que
la relacién entre el IFAI los sujetos obligados y la
sociedad civil pueda ser mds rica y reflexiva.

En este caso, las posibilidades de mejorar—con
pPasos pequenos pero bien seleccionados—son
enormes. El cardcter pionero del IFAl—y de la
magquinaria de la transparencia en México—ya
es totalmente reconocido. Todavia queda
mucho por hacer para reforzar la comprension
de los logros obtenidos por el IFAl y por los
esfuerzos coordinados entre el IFAl y las depen-
dencias y entidades. Lo que se lleva a cabo en
México contribuye al desarrollo de enfoques
similares en otras partes del mundo. Se debe
continuar trabajando para resaltar la importan-
cia internacional de esta labor.
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1. El IFAl y los estados

Otra forma para extender el impacto del IFAI, es
trabajar con los representantes federales en los
estados y convertirlos en agentes de la trans-
parencia con la informacién necesaria y la sufi-
ciente motivacién para ayudar a quienes
desde los estados quieran hacer uso del apara-
to federal de forma mds eficaz. Del mismo
modo, el IFAlI debe confinuar su esfuerzo de
fomentar la promulgacion y uso de leyes de
transparencia estatales y locales. Para apoyar
esta labor, el IFAI debe intentar aumentar los
recursos humanos asignados a frabajar con los
gobiernos estatales y locales asi como con los
grupos de interés.

2. Apoyar al IFAl y a las instituciones de transparencia en
México

En México deben aumentar los esfuerzos para
arficular los beneficios de la fransparencia.
Aplaudimos la preparacion de un libro de casos
de estudio que destaca las actividades del IFAI
y el funcionamiento del régimen de transparen-
cia. Una “guia para el ciudadano” del IFA
escrifa con un lenguaje accesible en el que se
instruya a personas y a ONG de base amplia y
gran alcance también contribuiria a explorar
cémo utilizar la Ley y a explicar los beneficios
que ofrece. El publico puede fdcimente con-
fundir las multiples funciones del IFAI, lo que rep-
resenta obstdculos potenciales para la promo-
cion de la transparencia en general. A diferen-
cia de organismos como el Instituto Federal
Electoral y la Comisidn Nacional de Derechos
Humanos—que vigilan al gobierno en su con-
junto en acciones especificas y tienen la
obligaciéon de prevenir abusos manifiestos—el
IFAl debe administrar una alianza cuidadosa
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con los sujetos obligados y con la ciudadania.

Por lo tanto, recomendamos que el IFAI
emprenda una campana mercadotécnica
bien dirigida que promueva la confianza en el
sistema de la libertad de informacidon en su con-
junto (y no Unicamente en el IFAI) e involucre a
las segmentos de la poblacién que actual-
mente no estdn suficientemente representadas
en la utilizacién de la Ley de Transparencia. Por
ejemplo, en torno a los datos personales: el tipo
de informacién sobre las personas que el gob-
ierno recaba y el uso que se le da puede hacer
que participe una parte de la ciudadania que
actualmente cree que no hay ninguna razén
personal para defender y apoyar la Ley de
Transparencia. ldentificamos algunos grupos
especificos en los que se puede enfocar el IFAL:
jévenes en el sistema de educacién publica,
grupos indigenas y personas sin acceso d
Internet, entre otros. Dentro de esta difusién
dirigida, recomendamos que el IFAl y ofras
organizaciones que promueven la libertad de
informacion y la transparencia analicen los sis-
temas actuales de distribucién de informacién
para hacer mas eficaz la forma de llegar al
pUblico objetivo, tanto en términos de alcance
fisico (zReciben la informaciéon2) como de
comprensidn (3Se entiende la informaciéne).

3. Colaboracion

Los recursos internos del IFAI son limitados y, por
lo tanto, no hay forma de que el Instituto por si
mismo llegue a todos los grupos. Para confrar-
restar lo anterior, el IFAl aprecia las valiosas con-
tribuciones que oftras organizaciones,—tanto
gubernamentales como no gubernamentales—
puedan hacer, y ha establecido acuerdos de
colaboracién con varias de ellas. Sin embargo,
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estos acuerdos parecen ser el reflejo de un
reconocimiento general de colaboracién pero
no especifican esfuerzos reales con objetivos
claros. Recomendamos que el IFAI revise los
acuerdos de colaboracién existentes y evalle
el grado de participacion de sus cosignatarios
en las estrategias delineadas en ellos. M&s aun,
recomendamos que, con el objeto de multi-
plicar recursos y obtener el mayor provecho
posible, el IFAI establezca un mecanismo formal
para coordinar la labor de quienes participen
en los acuerdos de colaboracién. Esto signifi-
caria coordinar tanto los trabajos conjuntos de
una organizacién y el IFAl como entre organiza-
ciones. Finalmente, recomendamos que el IFAI
trabaje para incorporar a las dependencias y
entidades en acuerdos de colaboracién y que
otras organizaciones pongan a consideracion
formalizar alianzas con las dependencias y enti-
dades especificas con las que frabajen regular-
mente en temas de la libertad de informacioén.
Cabe destacar que esta recomendacion hace
referencia a los trabajos que el IFAI vigila y no
debe confundirse con nuestra recomendacion
de que la sociedad civil colabore, como una
entidad independiente, en un esfuerzo de gran
alcance que la involucre nuevamente vy fort-
alezca asi la implementacion de la Ley de
Transparencia en general.

4. Autonomia

No cabe duda de que la autonomia es un
tema importante. Sin embargo, el proceso y la
forma de obtener apoyo y centrarlo en el IFAI
puede tener muchos elementos. En este
momento, mds que una modificacién legislati-
va o un cambio constitucional, alentamos que
se ponga a consideracion la creacién de un
Comité para la Proteccién de la Autonomia del
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IFAl. Este érgano podria estar compuesto por
ciudadanos distinguidos que (de ser posible)
estén “por encima de la politica”. La funcién de
este comité seria actuar como escudo protec-
tor (un firewall, para usar un término de com-
putacion que se ha utilizado exageradamente)
ante los intentos de debilitar al IFAl 'y, ademds,
promover un apoyo no partidista para el
Instituto. Este comité podria incluir a escritores,
editores, figuras politicas iconicas y académi-
cos respetados. Sus integrantes deben ser rela-
tivamente pocos (quizd siete). Debe contem-
plar a un director ejecutivo y contar con un
pequeno presupuesto. El comité seria un defen-
sor del proceso de transparencia y de la
autonomia constante del IFAI, fomentaria el
nombramiento de Comisionados apoliticos, por
ejemplo, y estaria disponible para hacer
comentarios criticos cuando se intentara vul-
nerar la autonomia del IFAl. Ademds, se necesi-
ta un reconocimiento formal de la definicidén de
autonomia presupuestaria en el IFAI, ante
Congreso vy el Presidente.

Una critica al sistema actual (que con frecuen-
cia se escucha en los sujetos obligados) es que
la rendicién de cuentas del IFAI es insuficiente;
por ejemplo, el IFAI revisa las decisiones
tomadas por las dependencias y entidades
pero no hay revisidbn o supervisidén alguna de las
acciones del IFAl. Creemos que la rendicion de
cuentas en este tipo de estructuras surge con el
tiempo. Si—como proponemos—el contacto
entre el IFAl y los representantes de las depen-
dencias y entidades es mds constante e institu-
cional, este didlogo podrd dar origen a un foro
para la rendicion de cuentas. Creemos que
debe haber una revisién legislativa de las fun-
ciones del IFAI pero Unicamente en intervalos
deliberados que hayan sido estudiados; por
ejemplo, cada dos anos. También podria hac-
erse una revision institucional (quizd con un
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panel conformado por un juez y representantes
de la sociedad civil y de las dependencias y
entidades) cada dos anos. Lo que no debe
crearse, desde nuestro punto de vista, es un
proceso de caso por caso para apelar los dic-
tdmenes del IFAI. Esto encareceria y entor-
peceria el sistema.

Si bien es cierto que la doble funcidén—judicial y
ejecutiva—del IFAl ha generado polémicay, de
hecho, ha sido criticada, creemos que hay
bases sélidas para mantener la estructura actu-
al. La fortaleza y permanencia del IFAI se debe,
en gran medida, a su capacidad de arbitrar
disputas. Su papel de defensor y sus recomen-
daciones a las dependencias y entfidades son
respetados porque tiene la facultad de decidir.
Es posible que la estructura del Instituto pueda
ser anadlizada nuevamente después de cinco
anos de operacion, cuando la cultura de trans-
parencia haya echado raices vy las instituciones
sean mds maduras.

B. RECOMENDACIONES RELATIVAS AL IFAI Y LAS
DEPENDENCIAS Y ENTIDADES

1. Una relacién que funcione

Otro grupo de inquietudes tiene que ver con la
relacién entre el IFAl y los sujetos obligados. Se
tomaron en cuenta una serie de enfoques para
mejorar el didlogo entre el IFAl y los represen-
tantes de las dependencias y entidades. Un
paso podria ser profesionalizar, ain mds, la
preparacién de los documentos que se gener-
an como parte del recurso de revisidon. Para ser
mds especificos: es necesario garantizar que los
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dictdmenes del IFAl sean razonados, que sigan
una argumentacion legal y que superen la idea
de que el resultado varia segun el Comisionado
especifico que haya participado en un caso en
particular. El sujeto obligado requiere una ori-
entacidén que provenga de opiniones razon-
adas. Del mismo modo que las dependencias y
enfidades esperan determinaciones razonadas,
el IFAl necesita que las consideraciones que
haga en los casos de apelacién se basen en
documentos bien razonados que permitan
entender adecuadamente la decisién de las
dependencias y entidades y las razones que la
respaldan.

Un punto clave que identificamos es la necesi-
dad de crear un didlogo institucional entre el
IFAl vy las dependencias y enfidades. Nuestra
recomendacidén es establecer reuniones bimes-
trales entre esto actores. Podrian ser reuniones
sectoriales, lo que implicaria agrupar a las
dependencias y entidades por temas como
finanzas, salud, seguridad, servicios publicos.
Cada sector acordaria un mecanismo que per-
mitiera un didlogo fructifero entre sus funcionar-
ios (una combinacién de personal de enlace vy
miembros de los comités de informacién) y los
representantes del IFAI o los propios
Comisionados. Estas reuniones no serian el esce-
nario para volver a argumentar los casos; por el
contrario, servirian para analizar las tendencias
(un patrén anormal de recursos de revisibn o
apelaciones, un patrdn anormal de atrasos, la
necesidad de mejorar los sistemas de enfrega
de documentos, las formas de promover la Ley,
etc.).33

Ofra alternativa es que los Comisionados del
IFAl convoquen a reuniones periddicas (quizd
anuales o semestrales) a los representantes de
las Unidades de Enlace y de los Comités de
Informacion de las dependencias y entidades
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para atender sus inquietudes y solicitar su
retroalimentacién en una serie de temas de
interés mutuo. Debido a la naturaleza especial-
izada de los femas que seguramente se abor-
dardn en este fipo de reuniones, estas
recomendaciones se traslapan en mds de un
sentido. Incluso, estas reuniones también
podrian dividirse por sector. A fravés de un pro-
ceso de consulta formal de este tipo, es mds
probable que las dependencias y entidades
sientan que pueden contribuir al proceso, y que
por lo tanto se asimilen a una cultura de trans-
parencia y estén mds dispuestas a apoyar la
labor del IFAI34

2. Capacitacion

Se puede hacer mucho para mejorar el papel
que juega el IFAl en relacidon con la capac-
itacion a los sujetos obligados. Por ejemplo, se
deberia establecer un Instituto de la
Transparencia—probablemente con una base
de indole universitaria—para albergar la investi-
gaciény el debate internacional de las leyes de
transparencia: sus objetivos, usos e imple-
mentacion. Deberia acoger a los mds destaca-
dos especialistas prdcticos—tanto dentro como
fuera del gobierno—en temas de transparen-
cia. Deberia evaluar y proporcionar una per-
spectiva critica del IFAI, de las dependencias y
enfidades y de los usuarios finales de forma
constante. Sus actividades podrian incluir con-
ferencias con ONG vy reuniones de capac-
itacién con las contrapartes de las dependen-
cias y entidades del ejecutivo. El alto niUmero
de sujetos obligados y la importancia de los
temas de la libertad de informacién deberian
generar mayores esfuerzos para profesionalizar
a quienes frabajan con la libertad de informa-
cioén. Una capacitacién regulada, incluso—
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probablemente—un proceso de certificacion,
pueden conftribuir al sistema y ayudar a que la
transparencia permee la cultura politica.

3. Clasificacidn archivistica

La falta de capacidad para archivar y de pro-
cedimientos para hacerlo en todo el gobierno
es un obstdculo importantisimo para la imple-
mentacion eficaz de la Ley de Transparencia. A
menos que la informacidén se organice y se con-
serve de forma ldgica y congruente, las depen-
dencias y entidades podrdn, muy posible-
mente, afirmar que no les es posible localizar el
material para dar respuesta a las solicitudes
que reciben (de hecho las respuestas de “inex-
istente” son un fendmeno creciente y una
fuente incremental de inquietud para el IFAI). El
IFAI debe dedicar recursos sustanciales para
capacitar al personal de las dependencias y
entidades en esta drea. En resumen, existe la
necesidad de “profesionalizar” el trabajo de
clasificacién archivistica a tal grado que sea
considerado una trayectoria de carrera y una
clasificacién laboral en la totalidad del gobier-
no federal.

4. Institucionalizar el didlogo entre el IFAIl y ofros organis-
mos similares

Las comparaciones internacionales muestran
distintos niveles de didlogo institucionalizado
entre érganos similares al IFAl y otros organismos
equivalentes. En el nivel mds general, el IFAl ya
colabora con otras comisiones y comisionados
de informacién a través de la Conferencia
Internacional de Comisionados de Acceso a la
Informacion. De hecho, el IFAI fue el anfitrion de

95



su mds reciente y concurrida reunidn que se
llevé a cabo en Cancun en febrero de 2005. En
la Declaracién Final, los Comisionados se com-
prometieron a una “cooperacion continua'.35
Sin embargo, hay una falta de informacién
respecto a esa cooperacién. La pregunta es si
en la prdctica tiene algun significado. La comu-
nicacién y/o colaboracién existente entre
comisiones deberia incrementarse de tal forma
que diera lugar a la creacién de una red
mundial mds amplia de usuarios de leyes de
informacién y de organismos dedicados a ellas.
El IFAI podria aprovechar este momento y ser el
punto focal de un estudio global sobre la exis-
tencia y efecto de esta cooperacién; a la que
se comprometieron los comisionados del
mundo.

C. RECOMENDACIONES PARA LOS USUARIOS
FINALES

1. Implementacion de la Ley de Transparencia

El papel de la sociedad civil fue decisivo para
que se aprobara la Ley de Transparencia. Los
grupos que trabajaron en su promulgacion se
mantienen involucrados en su implementacion,
principalmente a través de la creacién de ONG
especializadas. Sin embargo, en términos gen-
erales, la presencia significativa de la sociedad
civil gue ayudd a que la Ley fuera aprobada no
ha sido tan visible ni parece haber tenido tanta
cohesién durante los primeros anos del proceso
de implementacion. Recomendamos que las
organizaciones de la sociedad civil, con el
apoyo de fundaciones u ofras organizaciones
independientes, vuelvan a participar en la
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alianza de cooperacion que luchd a favor de la
Ley para que se fortalezca su implementacién.

Idéneamente, esta alianza estaria conformada
por cuatro componentes. Primero, la alianza
pondria a consideracién formas de fortalecer el
funcionamiento de la Ley a través de un com-
promiso estratégico con el IFAl y las dependen-
cias y entidades. Segundo, la alianza pondria a
consideracién una estrategia integral para fort-
alecer el alcance de una cultura de frans-
parencia al publico en general. Tercero, la
dlianza pondria a consideracién medios para
dar un uso mds estratégico a la Ley, como por
ejemplo, a través de canales de distribucion de
informacion de interés periodistico y de cursos
de capacitacién, correctamente dirigidos,
para hacer uso de la Ley (esta capacitacién
incluiria formular mejor las solicitudes y negociar
los recursos de revisién). Cuarto, la alianza pon-
dria a consideracién formalizar un mecanismo
para vigilar la labor del IFAl y para implementar
de manera general el proceso de la Ley de
Transparencia.

2. Capacitaciéon para ONG en una mejor defensa de los
intereses publicos

Se podria pensar en mejorar la posicidon del IFAI
estudiando su aparato interno o, por el con-
trario, aumentando la “demanda” a través del
uso de la Ley de Transparencia. Por importante
que resulte examinar y mejorar la operacion
inferna y las relaciones con los sujetos obliga-
dos, creemos que la clave para que el IFAI
tenga una vida larga es mejorar la forma en
que la sociedad civil hace uso de la Ley. En
resumen: hacer que la “demanda” sea mds
sofisticada mejorard, a mediano plazo, la “ofer-
ta”. No es dificil concluir que el apoyo que la
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transparencia reciba de la sociedad necesita
nutrirse y que la “cultura de transparencia”
debe profundizarse para mantener al IFAl como
institucién y para generar mayor apertura y
mejor rendicién de cuentas en todos los niveles
del gobierno mexicano. Lo mds complejo es
coémo lograrlo.

El ciudadano promedio debe ver ejemplos con-
cretos de cémo el acceso a la informacién
gubernamental afecta su vida diaria. El IFAI
debe proporcionar indicadores de éxito y ejem-
plos que ilustren, en términos muy claros, los
beneficios de dicho acceso. Por ejemplo, dar a
conocer informacion relativa a la presencia de
quimicos peligrosos en una fdbrica y cémo una
comunidad vecina hace uso de esa informa-
cién para demandar que se retire dicho mate-
rial.36

Recomendamos que el IFAI y quienes apoyan
la capacitacion en la libertad de informacion
infenten llegar a quienes tienen mayores prob-
abilidades de hacer uso de la Ley para alcan-
zar objetivos puUblicos de gran envergadura:
democratizacién, desarrollo econdmico, pro-
teccién al medio ambiente, etc. Por ejemplo, se
puede hacer un esfuerzo, en colaboracién con
un grupo seleccionado de ONG, para enfo-
carse en dreas temdaticas particulares en las
que las solicitudes basadas en la libertad de
informacioén contribuyan a la comprension
publica de problemas de politicas importantes.
Un ejemplo seria aumentar la capacitacion vy
otro tipo de apoyos para que ONG que traba-
jan con grupos indigenas hagan uso de la Ley.
Ya se ha empezado a avanzar en esta direc-
cién pero todavia hay mucho por hacer. Podria
haber talleres especiales para ONG en esta
dreq, se podria poner a consideracion el fun-
cionamiento del SISI y ofros mecanismos en
relacién con este grupo, se podria fomentar el
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didlogo entre las ONG vy los sujetos obligados en
los campos relevantes. Y es aqui —-como en
todo- que, ademds de aumentar el nUmero de
solicitudes de documentos, deberia haber un
didlogo sistemdtico sobre las politicas de aper-
tura entre los que necesitan la informacién vy las
dependencias o entidades correspondientes. Si
se pudiera lograr una mayor “transparencia
automdtica” o apertura voluntaria de informa-
cién, se dependeria menos de la maquinaria
formal en torno a la Ley de Transparencia y del
[FAL

3. Propugnar desde un punto de vista legal

Recomendamos capacitar a las ONG para que
utilicen la defensa legal de forma mds centra-
da. Los modelos internacionales, como el de
Estados Unidos, demuestra cémo los especialis-
tas prdcticos en el “interés publico” mds sofisti-
cados desarrollan la habilidad y cuentan con la
experiencia para, por un lado, presentar a las
dependencias y entidades gubernamentales
solicitudes bien dirigidas vy, por el otro, difundir la
informacion con la que se da respuesta a esa
solicitud. Estas acciones suelen tener un efecto
doble: por un lado, promueven el bien comuin
en general y, por el ofro, el mecanismo para
obtener informacién (la libertad de informa-
cion) contribuye a crear conciencia en la ciu-
dadania de que existe el derecho a acceder a
la informacién gubernamental y de que la
preservacion de ese derecho es un compo-
nente importante de las sociedades democrdti-
Cas.

Recomendamos particularmente un proyecto
pilotfo en el que un abogado internacional,
especializado en temas de la libertad de infor-
macién que haya colaborado con una ONG
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durante algun tiempo, se vincule con un grupo
de cinco abogados o asistentes legales de
ONG mexicanas que requieran utilizar eficaz-
mente documentacidén gubernamental. Ese
abogado tendria una relacién constante de
monitoreo y asesoria con sus contrapartes mex-
icanas y daria asesoria para la identificacién de
documentos importantes con un objetivo
especifico en mente, y para saber cudl es la
mejor forma de solicitarlos, cémo determinar si
se cumplid con la solicitud, cdmo atender el
proceso de cumplimiento y cémo utilizar los
documentos una vez obtenidos.

Del mismo modo, la experiencia adquirida por
ONG en ofros paises con una mayor tradicidon
de transparencia gubernamental deberia com-
partirse con sus colegas mexicanos a través de
seminarios y talleres disenados para reunir a
expertos internacionales con ONG. Ya que los
recursos financieros y humanos que pueden
dedicarse a la implementacién de la Ley son
limitados, el IFAl debe contar con una estrate-
gia para identificar sus principales prioridades
en lo que se refiere a las actividades de
difusién.

Los distintos medios de comunicacion y la informacién
recabada a través de solicitudes de la libertad de infor-
macion

Los medios de comunicacion son fundamen-
tales tanto para dar a conocer la informacién
de interés publico como para promover la
transparencia gubernamental en general.
Recomendamos que las ONG establezcan un
mecanismo formal para crear vinculos con los
periodistas interesados y dispuestos a publicar
casos de interés publico. Se debe tratar de una
red constante y se puede requerir capacitacion
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tanto para los periodistas como para las ONG
en cémo apoyarse mutuamente de forma
estratégica. Mds aun, recomendamos que el
reportaje de investigacion mejore a través del
fortalecimiento de las organizaciones que
apoyan a los periodistas que hacen ese tipo de
trabajo, como Periodistas de Investigacién e
Investigative Reporters and Editors, Inc. (IRE).37
Este fortalecimiento podria incluir la creacién
de un centro formal de trabajo de periodistas y
ONG locales para desarrollar reportajes de
fondo sobre temas de interés publico que no
hayan sido suficientemente reportados.

D. COMENTARIOS FINALES

Como grupo conformado por personas con
antecedentes y dreas de conocimiento diver-
sas pero que han estado expuestas al desarrol-
lo de estructuras de acceso a la informacién en
muchos estados, nos quedamos sumamente
impresionados con los avances que vimos en
México; con el entusiasmo, el desarrollo profe-
sional y la cooperaciéon de los distintos actores
en un periodo tan corto. Nuestro énfasis al llevar
a cabo este estudio estuvo puesto en encontrar
formas de mantener el impulso de los esfuerzos
iniciales para apoyar la transparencia. Nuestras
recomendaciones y conclusiones buscan
fomentar, incrementar y permear el extraordi-
nario progreso que se ha alcanzado hasta
ahora. Aplaudimos el frabajo del IFAl y de su
personal, a los funcionarios de las dependen-
cias y entidades encargados de implementar la
Ley y a las organizaciones de la sociedad civil
que lucharon a favor de la Ley y que ahora bus-
can promover su utilizacion. Todos sus esfuerzos
contribuyen a las importantes reformas que
tienen el potencial de convertir a México en un
modelo de transparencia en el siglo XXI.
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El término “sociedad civil” se usa en este informe para
referirse, a grandes rasgos, a organizaciones y personas
con una participacion politica que han tratado de poner
a prueba la Ley y promueven su uso, asi como a los ciu-
dadanos que suelen estar activos en el dmbito de la lib-
ertad de informacidn, ya sea porque escriben al respec-
to, ofrecen capacitaciéon sobre el uso de la Ley, propug-
nan un mayor cumplimiento de la Ley o recomiendan
otras reformas necesarias para asegurar su plena apli-
cacioén.

Ademds, toda entidad puUblica que tenga un sitio en
Internet debe publicar todos los anteproyectos de ley,
reglamentos, decretos, licitaciones y ofras disposiciones
administrativas 20 dias antes de su entrada en vigor o de
gue sean presentadas al Presidente para su firma.

El Reglamento para la Cdmara de Diputados se puede
consultar en:
http://transparencia.diputados.gob.mx/index.php2node
=2.

La informacién sobre los reglamentos del Senado se
pueden consultar en: http://www.senado.gob.mx/trans-
parencia/content/marco/index.htm. La informacion
sobre las disposiciones en materia de transparencia de la
Suprema Corte se puede consultar en su sitio en Internet:
http://www.scjn.gob.mx/inicial.asp en el encabezado
“Transparencia”.

Visitese el sitio de la Contraloria para conocer el texto de
la Ley, disponible en:
http://www.funcionpublica.gob.mx/leyes/leyinfo/Iftaipg.
htm Estos reglamentos no se someten a debate en el
Congreso ni a la revision de los otros poderes, sino que se
publican en el Diario Oficial.
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5 Estas enfidades han establecido un sistema de adminis-
tracién de recursos de revisibn cuando se niega una
solicitud en el dmbito de su competencia. Aungue en sus
sistemas se nombra a una persona o un comité para
recibir los recursos de revisién, ninguna de estas enti-
dades asegura que dicha persona o comité sea inde-
pendiente o autbnomo del resto del poder de gobierno
que corresponda. Para mayor informacién, véanse los
reglamentos citados en la nota 2.

6 Para mayor informacién sobre el Colectivo, consultese el
sifio: hitp://www.mexicotransparente.org.mx/.

7 Eneste informe, no abordamos con mucho detenimiento
el tema de los datos personales. Apenas recientemente
el IFAl empezd a ocuparse en mayor medida de este
asunto.

8 Un candidato a Comisionado debe cumplir con los sigu-
ientes requisitos: ser ciudadano mexicano, tener desto-
cados méritos profesionales y contar con experiencia
publica o académica en la materia de la Ley de
Transparencia. No debe haberse desempenado como
Secretario de Estado, Jefe de un departamento adminis-
trativo, Procurador General de la Republica, Senador,
Diputado Federal o Local, dirigente de un partido o aso-
ciacién politica, Gobernador de algun estado o Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, durante el ano previo al dia
de su nombramiento.

9 Eltema de la independencia de las entidades gubernac-
mentales ha demostrado ser dificil en México, al igual
que en otros paises. Tal vez esto se deba a que, incluso
en los paises en los que se afima y parece que hay
“independencia” y “autonomia”, no siempre queda
claro qué significa esto, como se garantiza o si algun pro-
cedimiento o estructura institucional se puede exportar
facilmente a otro contexto. Hay una gran variedad de
modelos en el mundo. Para algunos ejemplos, en la Il
Conferencia Intfernacional de Comisionados de Acceso
a la Informacion, celebrada en Cancun, en febrero de
2005, varios Comisionados informaron sobre su institucion.
Véase:http://www.icic-
cancun.org.mx/index.php2lang=esp.

10 Para mayor informacién sobre las decisiones del IFAl'y un
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andlisis cuantitativo correspondiente a 2004 de las deci-
siones de cada Comisionado, véase El IFAl y la calidad
juridica de sus decisiones, LIMAC, México, 2005.

En el formato simple elaborado por el IFAI, los solicitantes
deben dar la informaciéon minima necesaria para permi-
tir gue una dependencia o entidad busque el material
solicitado y se comunique con el solicitante. Al disponer
de este formato, para los ciudadanos es mds facil hacer
solicitudes que si tuvieran que redactar sus propias cartas
de solicitud, como ocurre en Estados Unidos.

El IFAl ha celebrado convenios bdsicos de cooperacién
con la SFP, la Comisidon Nacional de Derechos Humanos,
el Instituto Federal Electoral, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, la Universidad Nacional Auténoma de
México, la Comisién Estatal para el Acceso a la
Informacion de Sinaloa, la Universidad Iberoamericana,
el Tribunal Superior Agrario, el Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje, el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién, la Asociacidon Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacidén Superior de la
RepuUblica Mexicana y Comunicacion y Educacion
Ambiental, Cultura Ecolégica, la ONG Presencia
Ciudadana Mexicana y el Centro Mexicano de Derecho
Ambiental, entre ofros. Estos acuerdos se encuentran
publicados en el sitio del IFAI en:
http://www.ifai.org.mx/test/new_portal/transparencia.ht
m.

Véase Vinculacion con Estados y Municipios en:
http://www.ifai.org.mx/test/eym/edos.htm.

En el Articulo 37, inciso XV, se otorga al IFAl la facultad de
frabajar con oftras instituciones y gobiernos locales para
la promocién de la Ley de Transparencia.

15 Algunos de los grupos empresariales que han estado

activos a nivel estatal son parte de la red LIMAC, lo que
sugiere que las alianzas nacionales pueden, de hecho,
desempenar un papel importante en la promocion de las
actividades locales.

Sistema de Educacién Remota del Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Pdblica.
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Para recibir el curso, véase: http://www.IFAl.org.mx/e-
fai/Demo/

Por ejemplo, en el IPAB [Instituto para la Protecciéon del
Ahorro Bancario], los funcionarios expresaron que
podrian presentarse muchos problemas juridicos si se les
obliga a publicar algunas decisiones, nombres o informa-
cion. Preferirian entregar la informacion a un solicitante
en lugar de ponerla a disposicién del publico en general.
Particularmente, el argumento subraya que los bancos
en proceso de liquidaciéon o quiebra deben tener mds
cuidado con su informacién para no poner en riesgo el
capital adeudado a los beneficiarios. El IPAB, por ende,
no puede publicar, previamente a la subasta de bienes
raices, lo que se va a subastar, pues generaria invasion
de las propiedades y costos de desalojo.

Algunos funcionarios de las instituciones también han
expresado su preocupacion sobre el requisito legal de
que las personas que solicitan informacion puedan con-
servar su anonimato. No consideran el anonimato positi-
vo porque “se les estd pidiendo que trabajen bajo condi-
ciones dificiles y sin un propésito claro”. Sin embargo, esta
disposicion juridica se establecidé para proteger a los ciu-
dadanos de represalias y sanciones derivadas de sus
solicitudes de informacion. Incluso dentro de las institu-
ciones la preocupacion al respecto es reducida y no se
justifica mayormente el cambio.

Véase el Articulo 33 de la Ley.
Luna Plag, Issa. Mexico: the Rise of Social Participation.

Todas las estadisticas demogrdficas del IFAlI deben ser
consideradas indicativas y no definitivas ya que el sis-
tema de solicitudes permite el anonimato vy las personas
no necesitan completar o dar informacién precisa.

http://www.Internetworldstats.com/central.htm#mx

La evidencia de que las formas de acceso actuales
pueden ser causa de un menor uso de la Ley se manifies-
ta en la distribucién geogrdfica de las solicitudes. Las
estadisticas recientes del IFAl revelan que todavia 46.4
por ciento de las solicitudes proviene de la ciudad de
México donde el acceso a Internet es mucho mds alto
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que en cualquier ofra parte del pais. La ciudad de
México (y sus inmediaciones) representa alrededor del 20
por ciento de la poblacion total pero de ahi provienen
casi la mitad de las solicitudes basadas en la libertad de
informacion.

http://www.e-comunidades.gob.mx/

Varios grupos ya llevaron casos histéricos al IFAl lo que ha
atraido la atencién publica y ha incrementado la idea
de que la Ley de Transparencia funciona. Por ejemplo,
en el caso conocido como caso PROVIDA, se recurrid a
la Ley de Transparencia para solicitar la informacion
financiera que puso al descubierto el uso inapropiado de
fondos publicos por parte de una organizacién de
VIH/SIDA en colaboracién con el presidente del comité
de presupuesto del Congreso. En otro caso, después de
que la Procuraduria General de la Republica (PGR) rec-
hazara la solicitud de la transcripcién de una investi-
gacién sobre Luis Echeverria (Presidente de México entre
1970 y 1976) por crimenes contra la humanidad, el IFAI
resolvid que la franscripcion no podia considerarse reser-
vada por fratarse de genocidio. Después de que la PGR
dio a conocer, ante las érdenes del IFAI la transcripcion
de la investigacion en febrero de 2005, un andlisis mostré
que la transcripcion habia sido editada. El IFAI hizo publi-
ca su opinidn de que la version estaba en efecto excesi-
vamente editada.

Véase el Articulo 40, inciso Il de la Ley de Transparencia.

REDES: Marcas con Estrategia. Percepciones respecto al
IFAl'y sobre la campafia de divulgacién de la cultura de
transparencia 2004. Presentacién. Agosto de 2004.
Ladmina 9.

Véase Articulo 37, inciso .XIV de la Ley de Transparencia.

El IFAI, con una forma estdndar, calificd los sitios del
Internet de todas las dependencias y entidades con
base en sus obligaciones legales de dar a conocer infor-
macién. Véase la seccién anterior dedicada a las
dependencias y entidades en la que se da cuenta de las
inquietudes que éstas tenian tenian respecto al proceso
de evaluacion del IFAl y la legitimidad de los informes
percibida por las dependencias y entidades.

106



31

32

33

34

Cuando se hizo la primera evaluacion en diciembre de
2003, la Ley habia entrado en vigor sélo 18 meses antes.
Sitomamos en cuenta el tiempo necesario para estable-
cer los Comités de Informacion de las dependencias y
entidades, para recabar la informacién y subirla a la red,
era de esperarse un bajo nivel de cumplimiento. Cinco
meses después, en mayo de 2004 se publicd la siguiente
evaluaciéon, cuya calificacion promedio fue de 62.8 por
cientfo. El siguiente informe publicado fue el de febrero
de 2005.

Otro ejemplo de que la influencia del IFAl en el publico
ha aumentado es la inclinacion de las dependencias y
entidades a resolver recursos de revisibn antes de las
deliberaciones del IFAl. Funcionarios de las dependen-
cias y entidades y del IFAl indicaron que, con el fin de evi-
tar la publicidad asociada al recurso de revision, las enti-
dades frecuentemente prefieren llegar a un acuerdo
sobre la apelacién después de presentado el recurso
pero antes de que el IFAlI delibere y dé a conocer su
decision.

Mientras todavia no existan, el IFAlI deberia negociar
acuerdos con cada érgano estatal con el propdsito de
(i) institucionalizar el didlogo y la cooperacion para (ii)
fomentar la mayor transparencia, la congruencia en la
interpretaciéon y las mejores précticas de acuerdo con la
Ley. Se debe poner a consideracién con cudles ofros
érganos no gubernamentales en México deberia firmar
acuerdos similares el IFAL

Existen antecedentes sobre el establecimiento de
reuniones anuales de esta naturaleza. Por ejemplo, en
2005, el Comisionado de Informacion del Reino Unido
firmd un acuerdo con el Secretario de Estado para
Asuntos Constitucionales en el que se delinearon los pro-
cedimientos aplicables en caso de que se presentaran
quejas sobre las dependencias del gobierno central al
Comisionado de Informacion (véase
www.foi.gov.uk/memorandum.pdf). El objetivo principal
del acuerdo es promover “altos estédndares de coop-
eracion entre las dependencias y el Comisionado. En
Escocia, el Grupo Escocés de Implementaciéon de la lib-
ertad de informacién (SFOIIG, por sus siglas en inglés)
incluye a miembros de organizaciones de la sociedad
civil, y el grupo se relne en sesiones puUblicas (véase
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ttp://www.scotland.gov.uk/Resource/Doc/1066/0003731.
pdf para conocer su historia). Se debe investigar sobre
coémo crear una relacion entre el IFAl y los sujetos obliga-
dos basada en acuerdos contractuales, como el que se
utiliza en el Reino Unido. Esta investigacién debe guardar
relacién con la necesidad de (i) un proceso para lograr
gque dicho acuerdo sea transparente vy (ii) los términos de
dicho acuerdo deben redactarse con el espiritu de
alcanzar la consecucion mds eficaz y eficiente de los
objetivos de la Ley de Transparencia.

35 Acordaron lo siguiente:

La participacién en el conocimiento de las entidades
publicas es un derecho legal de la sociedad de informa-
cion. Sin discriminacidn, se debe permitir a cualquier per-
sona acceso a los documentos de las agencias publicas.
Una administracion publica transparente, abierta a la
participacion ciudadana en sus decisiones, es un pre-
rrequisito de una sociedad democrdtica moderna.

Los Comisionados de Informaciéon y Ombudsmen que
aseguran la libertad de informacién en sus paises de ori-
gen estdn obligados a preservar y respetar estos princip-
ios bdsicos.

A fin de fomentar una conciencia puUblica mds amplia y
global sobre la libertad de informacién para analizar y
difundir elementos vitales, asi como para beneficiarse de
un intercambio de experiencias, los aqui firmantes acuer-
dan llevar a cabo una cooperacién continua, a fravés
de la Tercera Conferencia Internacional de
Comisionados de Acceso a la Informacién. Véase

h + t+ p : / / w w w . i c i c -
cancun.org.mx/index.php2lang=esp&seccion=declara-
cion

36 Un estudio interesante recientemente publicado por
LIMAC vy presentado durante la Semana Nacional de
Transparencia el 27 de junio de 2005, cataloga 12 casos
de importancia nacional y personal donde un recurso de
revisiéon fue presentado al IFAIL. Debe continuar la publi-
cacion y difusion de casos de estudio como éste. Ernesto
Villanueva e Issa Luna Pla, Importancia Social del
Derecho a Saber, LIMAC, México 2005.
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37 Elsitio electrénico de Periodistas de Investigacién es

http://investigacion.org.mx/ y el de IRE es: http://www.ire.org/
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VIDEO

Descripcion

Tiene el objetivo de crear conciencia sobre el
IFAI'y promover la transparencia y el uso de la
Libertad de Informacion.

Hasta ahora se han difundido siete videoclips.
Aungue en todos se ha buscado presentar
sitfuaciones en las que haya una falta de visibili-
dad o de transparencia, el contexto ha cambi-
ado con el tiempo. Por ejemplo, los tres
primeros hacen referencia a situaciones en las
que hay una falta de visibiidad o de trans-
parencia y la manera en que el IFAl contribuye
a gque la informacidén se dé a conocer cuando
se frata de actividades gubernamentales. Se
hace una comparacién de lo anterior con
situaciones de la vida diaria.

Los fres videoclips mds recientes tienen un
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enfoque diferente. El escenario presenta a una
persona que solicita informacién (por ejemplo:
sde doénde vienen los bebes?2, scémo puedo
encontrar tal direccién2) y algunos de los
obstdculos con los que se topa (por ejemplo: la
envian con ofra persona, la ignoran, se siente
impotente para pedir u obtener informacién).
Todos estos son obstdculos a los que se han
enfrentado -y todavia se enfrentan- los ciu-
dadanos mexicanos cuando solicitan informa-
cion de las dependencias gubernamentales. El
videoclip busca representar al IFAI como un
recurso que puede atender estos problemas.

Fortalezas

Las analogias permiten que los ciudadanos
identifiquen las funciones del IFAl y la libertad
de informacién con situaciones de su vida
cotidiana.

Retos

Los videos no logran explicar los procedimientos
del IFAI.

La informacién de contacto estd en tipo muy
pequeno y aparece y desaparece de la pan-
talla.

Los videos no son Utiles para personas con dis-
capacidad visual ya que la informacién de
contacto sélo aparece de forma visual.

Percepciones segun el estudio de REDES: El
REDES estudio intentd identificar los niveles en
que son recordados los videoclips del IFAI Los
sujetos encuestados consideraron que los spots
televisivos captaron eficazmente la atencidn
del publico pero fracasaron en proporcionar
eficazmente informacion importante sobre el
IFAl'y el proceso de libertad de informacion.
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A.

AUDIO

La radiodifusion es ofro medio de comuni-
caciéon a través del cual el IFAl empezd a crear
conciencia. La dependencia tiene dos estrate-
gias principales en operacion en radio.

Audioclips: Hasta ahora han sido transmitidos
diez clips de aproximadamente 5 segundos.

Caja de Cristal: Se trata de un programa de
radio que se transmite los miércoles a las 20:30
horas en una frecuencia de AM y cuyo objetivo
es capacitar a la sociedad civil en el uso del
derecho de libertad de informacién y del dere-
cho a la proteccién de datos personales. Han
salido al aire mds de 50 programas hasta ahora
y la conduccién estd a cargo tanto de miem-
bros del IFAl y de los sujetos obligados como de
miemlbros de la sociedad civil que hablan sobre
la Ley vy la libertad de informacion.

MATERIAL ESCRITO

CUADERNOS DE TRANSPARENCIA

Descripcion

Esta publicacién se inicié en noviembre de 2003
y constituyd el primer esfuerzo editorial del IFAI.
Cuadernos de Transparencia busca ‘ser un
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instrumento de conocimiento, un vehiculo para
circular ideas y una herramienta consultada y
utilizada por cualquiera.”

¢ Segin Maria Marvdn Laborde, Comisionada
Presidenta del IFAl en el momento de la primera
publicacion, estos cuadernos son “fdciles de
leer, presentados en un formato amable y son
accesibles y gratuitos (. . .) son nuestra propues-
ta inaugural para tender puentes entre los
temas nuevos de la democracia moderna y la
sociedad mexicana.

¢ Un anoy medio después, el IFAl ha publicado 8
numeros de Cuadernos de Transparencia, en
los que se cubren temas como la transparencia,
la rendicién de cuentas y el derecho a la pri-
vacidad desde distintos puntos de vista.

Fortalezas

¢ Cuadernos de Transparencia se ha convertido
POCO d poco en una recopilacién de investiga-
ciones en temas de transparencia, rendicién de
cuentas y derecho a la privacidad. Entre los
autores figuran algunos de los expertos mexi-
canos mds conocedores de estos temas.

¢ Los cuadernos ofrecen informacién sobre los
principios y la teoria que soporta la libertad de
informacion vy justifica la existencia de proced-
imientos presentados por la Ley de transparen-
cia y de instituciones como el IFAI.

Retos
¢ Los articulos no hacen referencia directamente
a la implementacion de la Ley o a las activi-

dades del IFAI, por lo tanto, probablemente no
serian Utiles como material de capacitacién.
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B. TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION Y
DATOS PERSONALES

Descripcion

Este libro es una recopilacion del marco regula-
torio de la Libertad de Informacién en México.
La informacidn estd presentada en distintos for-
matos a lo largo del cuaderno.

La primera seccidén contiene el texto de la Ley
de Transparencia y el Reglamento.

La segunda parte describe cémo presentar
solicitudes ante dependencias gubernamen-
tales en un formato de preguntas y respuestas.

La tercera seccidn presenta, por medio de
dibujos, el proceso, sus tiempos y costos.

Fortalezas

Explica el proceso en formas distintas, lo que
permite que el publico de todos los niveles de
alfabetizacién obtenga informacién sobre el
proceso

Retos

La primera seccidén es larga y abrumadora.
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C.

D.

MEXICO: TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION

Descripcion

e Este folleto contiene un resumen de los princi-
pales aspectos de la Ley de Transparencia en
seis idiomas distintos.

Fortalezas

e Principios y valores subyacentes de la Ley.

e El contenido de la Ley en términos del IFAI,
reglamentos y procedimientos de acceso a la
informacion, datos estadisticos y acceso ainfor-
macién estatal.

Retos
*  Probablemente seria Util enfocarse fambién en

las lenguas habladas dentro del territorio
nacional.

TRANSPARENCIA: LIBROS, AUTORES, IDEAS

Descripcion

¢ Se trata de una recopilacion de las reflexiones
de expertos en el tema de la transparencia y de
los limites y retos asociados con la imple-
mentacién de una cultura de transparencia. La
mayor parte de los articulos fue escrita por
comisionados del IFAI.
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Fortalezas

El establecimiento de una base de expertos
qgue habla de los beneficios de la fransparencia
sin dejar de reconocer las dificultades de lograr
una cultura de transparencia.

Retos

Es un trabajo muy académico y apropiado prin-
cipalmente para quienes estdn mds interesados
en un enfoque tedrico que prdctico de la
implementaciéon de la transparencia.

E. COLECCION “GUIAS PRACTICAS”

Descripcion

De todas las publicaciones actuales, probable-
mente ésta sea la mds sencilla. Guias Prdcticas
es una coleccidén de pequefios cuadernillos
que explica los elementos bdsicos de la Ley de
Transparencia, de la libertad de informacion y
de los procedimientos de acceso y modifi-
cacién de datos personales ante las depen-
dencias y el IFAL

Fortalezas

El lenguaje de las Guias es sencillo. Los concep-
tos se explican a través de preguntas y respues-
tas. El formato es muy dindmico y colorido lo
que hace que el proceso de lectura sea una
experiencia placentera.

Retos

La necesidad de mantenerlo sencillo con fre-
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cuencia disminuye la posibilidad de un andlisis
mds profundo sobre los problemas y retos que
los usuarios pueden enfrentar a lo largo del pro-
ceso.
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Director del Proyecto y Autor

Monroe E. Price es Profesor Visitante del
Annenberg School for Communication. Es el
Joseph and Sandie Danciger Professor en leyes
en el Benjamin N. Cardozo School of Law,
Yeshiva University, del cual fue decano entre
1982y 1991. Fue profesor de derecho en UCLA
hasta 1982. El profesor Price actualmente es
director del programa Howard M. Squadron en
Derecho, Medios y Sociedad y es el fundador y
editor del boletin de noticias Communications
Law in Transition. Fue miembro de la facultad
de ciencias sociales en el Institute for Advanced
Study de la universidad de Princeton en 2001-
2002 y tuvo el cargo de Communications Fellow
en el John and Mary R. Markle Foundation entre
1996 y 1998. También fue Senior Fellow en el
Media Studies Center del Freedom Forum en la
ciudad de Nueva York en 1998.
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Directora Adjunta y Autora

Bethany Davis Noll, consultora del proyecto, ha
trabajado con el profesor Monroe Price en var-
ios proyectos en el Programa de Comparative
Media Law and Policy en Oxford y en el
Stanhope Centre for Communications en
Londres, incluyendo un estudio comparativo y
un libro sobre reforma de medios en paises en
via de democratizacién, un libro sobre frans-
misidn y legislacién en lenguajes minoritarios en
estados OSCE, un libro sobre reforma de medios
en Ukrania patrocinado por USAID, y un congre-
SO sobre asistencia internacional de medios y su
rol en la promocién de la democracia con el
Banco Mundial y USAID. Se gradud de la
escuela de derecho de Stanford en 2005.

Autores

David L. Sobel, del Electronic Privacy
Information Center (Centro de Informacion
sobre Privacidad Electréonica), ha litigado
numerosos casos bajo el Freedom of
Information Act, buscando la divulgacion de
documentos gubernamentales sobre politica
de privacidad, incluyendo vigilancia electréni-
ca y controles de cifrado. Sus casos actuales
buscan la divulgacién de informacion referente
al PATRIOT Act estadounidense, el programa de
Total Information Awareness, y el impacto que
tienen en la privacidad las medidas de seguri-
dad adoptadas en la aviacién y ofras medidas
de seguridad doméstica. Trabajé como co-
consejero en el reto a la clandestinidad guber-
namental concerniente a las detenciones pos-
teriores a Septiembre 11, y participd en la pre-
sentacion de un informe de amigos de las liber-
tades civiles en el primer acto del Foreign
Intelligence Surveillance Court of Review. El
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senor Sobel ha estado interesado largo tiempo
en materias de libertades civiles y politicas de
informacion, y frecuentemente ha escrito y pre-
sentado conferencias sobre estos temas desde
1981. Anteriormente fue consejero del Nacional
Security Archive (organizacion sin dnimo de
lucro), y sus clientes han incluido a Coretta
Scout King, la revista Nation, ABC News.

Benjamin Ferndndez Bogado es abogado y
periodista. Es presidente de la Fundacién Libre
y director general de Radio Libre en Paraguay.
Ha frabajado con UNDP en asuntos de gobier-
no desde el ano 2000 y ha escrito varios libros
sobre acceso a la informaciéon. Es el rector de
la Universidad Americana de Paraguay y ha tra-
bajado sustancialmente sobre cémo la libertad
de informacidén interactia con la democrati-
zacion. Fue uno de los redactores de la
Constitucién paraguaya de 1992. Estudid en la
universidad de Harvard como un Nieman
Fellow, asi como en la Universidad de
Minnesota como Fulbright Fellow, y en la
Universidad de Syracuse como Humphrey
Fellow.

TCC Group Consultantes

Jared Raynor es consultor del TCC Group vy
recientemente se unid a la firma tras haber tro-
bajado en varias organizaciones internao-
cionales. Trabajé para el Internacional Rescue
Committee (IRC) en Azerbaijan, trabajando
con comunidades locales y organizaciones
afectadas por el conflicto. En esta capacidad
trabajé en planeacién estratégica para la ofic-
ina de IRC en este pais y trabajd para mejorar la
eficiencia organizacional de los programas del
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IRC, ONGs locales y organizaciones asociadas.
Raynor también ha trabajado para las
Naciones Unidas en la seccién ONG del depar-
tamento de Informacién PUblica, asistiendo con
el desarrollo e implementacidén de varios con-
gresos para ONGs, trabajando en aproxi-
macién general a ONGs y coordinando esfuer-
z0s de aproximaciéon a través de medios.

Ana Ramos-Herndndez es Consultora Asociada
del Grupo TCC. Recibié su grado en Derecho
de la Universidad de los Andes en Bogotd,
Colombia. Después de su graduaciéon fue nom-
brada coordinadora del proyecto Candidatos
Visibles-Congreso Visible, una organizacion
dedicada a monitorear la actividad legislativa
y el desempeno del Congreso Colombiano, asi
como de dar poder a la ciudadania a fravés de
la diseminacion de informacién precisa, com-
pleta e imparcial sobre los legisladores colom-
bianos. Durante este periodo, ella no solo
desarrolld actividades administrativas inher-
entes al manejo de la organizacién, sino que
también condujo andlisis cuantitativo y cualita-
tivo conducente a reportes sobre desempeno
legislativo. Ramos tiene experiencia sustancial
en sondeos, recoleccidon de datos, y andlisis
cudlitativo y cuantitativo, ademds de poseer
valiosas habilidades informdticas y dominar el
inglés y el espanol. Ramos se gradud de
maestria en Mayo de 2004 con un certificado
en manejo de entidades sin dnimo de lucro, y
recibié el premio Excellence in Performance
Measurement del Fels Institute of Government
por su frabajo con el departamento de servicios
humanos de Philadelphia.

Shelly Kessler, Vice-Presidente de TCC Group.
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Coordinadora

Susan Abbott es Senior Research Coordinator
(alta coordinadora de investigacién) en el
Project for Global Communication Studies del
Annenberg School of Communications. Ella tra-
baja con el profesor Monroe E. Price en incre-
mentar investigacion y actividades interna-
cionales y comparativas. Susan ha trabajado
como consultora para el Central European
University en Budapest, donde ayudd a estable-
cer el CEU Center for Media and
Communications Studies y el Stanhope Centre
en Londres en varios proyectos incluyendo la
asociacién internacional de abogados de
medios. Previaomente tuvo el cargo de Program
Officer en el Media Development Division en el
Infernacional Research & Exchanges Board, en
Washington, D.C., en el programa Serbia
Professional Media patrocinado por USAID.

Consejo de asesores

David Goldberg ensend leyes en la escuela de
leyes de la Universidad de Glasgow de 1971 a
2000. Actualmente dirige deelgee
Reseach/Consultancy y es Guest Lecturer (con-
ferencista invitado) del curso de leyes de comu-
nicacién en Glasgow Caledonian University. En
1979 fundd el Journal of Media Law and
Practice (luego Tolley’'s Communications Law) e
inicié la ensefanza de leyes y politica de comu-
nicacién en Glasgow en 1983 para los niveles
de pregrado y postgrado. Desde 1984, tfraba-
jando para la Campaign for Freedom of
Information of Scotland (Campana para la
Libertad de Informacién de Escocia), ha pro-
movido la libertad de informacién en Escocia
asi como a nivel internacional. Es un proveedor
de informaciéon sobre leyes de medios para el
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Reino Unido ante el Council of Europe’s
Audiovisual Observatory. En el ano 2002 fue
miembro del Free Expression Panel del UK
Foreign and Commonwealth Office, bajo los
auspicios del Human Rights Policy Unit. Es inves-
tigador y miembro del consejo del
Commonwealth Centre for  Electronic
Governance.

Luis Manuel Botello maneja varios programas
de enfrenamiento y conferencias, y es respons-
able de la implementacién y desarrollo de
todos los proyectos del ICFJ para Latinoamérica
y el Caribe. Anteriormente Botello fue produc-
tor, presentador y reportero del noticiero de la
manana para la Televisora Nacional en
Panamd, donde cubrid noticias en Colombia,
los Estados Unidos y Europa. Es miembro de la
junta directiva del Knight Center for Journalism
in the Americas en la Universidad de Texas en
Austin, y del Centro Latinoamericano de
Periodismo (CELAP) en Ciudad de Panamd.
Recibidé una beca de la Fulbright en 1988 y un
fellowship para el Manship School of Mass
Communication del Louisiana State University
en 1997. Tiene un ftitulo de pregrado en peri-
odismo y una maestria en comunicacién del
Louisiana State University.

Kate Doyle, es analista jefe del Archivo
Nacional de Seguridad con un especialidad en
politica de los Estados Unidos y sus operaciones
en el exterior, especialmente durante la guerra
fria. Ha ftrabajado en el Proyecto de
Guatemala, dirigido proyectos de desclasifi-
cacién sobre El Salvador, Honduras, la guerra
de drogas en América Latina, y un Proyecto de
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