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L. Introduccion

El Proyecto Evaltia y Decide se inserta dentro de la misién del Centro de Estudios
Espinosa Yglesias, AC (CEEY) que busca fomentar una discusion seria de los
temas ptblicos y promover politicas més so6lidas y mas eficaces. El Centro
selecciona reformas o nuevas leyes de trascendencia nacional para exponerlas al
escrutinio de expertos que, en mesas de anélisis, las discuten'y evalttan con la
perspectiva del ciudadano y del interés ptiblico. El propésito de estos ejercicios es
influir en los tomadores de decisién para que las observaciones de los paneles

sean recogidas en la legislacién final.

II. Objetivo

Con la idea de que el CEEY pueda incidir en la hechura, discusion y aprobacion de
iniciativas preferentes, urgentes y de discusion prioritaria en el Poder Legislativo de la
Federacion, el Centro coordiné una revisién de la Iniciativa de Ley en Materia de

Transparencia y Ampliacién de Facultades del Imstituto Federal de Acceso a la

Informacion y Proteccién de Datos (IFAI) -Iniciativa de Decreto por el que se

reforman los articulos 6, 73, 76, 78, 89, 105, 110, 111, 116 y 122 de la Constitucién
Politica-, enfocandose primordialmente en lo que los evaluadores mismos consideraron sus

puntos nodales.

Il objetivo general del Centro fue generar, por parte de un grupo plural de
conocedores del tema (académicos, profesionistas, consultores), observaciones,
alcances y recomendaciones claves a ser trasmitidas al Senado de la Republica para

enriquecer la discusion de la iniciativa en cuestion.

Dada la naturaleza de la iniciativa y la premura con la que sera discutida, a diferencia de
otros ejercicios que ha coordinado el Centro en el pasado, en este caso se llevo a cabo un
proceso abreviado de discusion y analisis en lugar de una evaluacion pormenorizada de la

propuesta general. Naturalmente EL. PRESENTE DOCUMENTO NO PRETENDE SER
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UN DICTAMEN DE LEY; constituye tinicamente un compendio de ideas y observaciones

aisladas que merecen atencidn y un analisis a cabalidad.

ITI. Comentarios generales tematicos

Principios rectores.-

Los panelistas coincidieron que el objetivo central e idea subyacente a esta iniciativa de
reforma es benéfica para el pais, al considerar que su propésito de fondo es homologar los
estandares en materia de transparencia, entre la Federacién y las entidades de la
Republica. Esto es, que el IFAI pueda revisar resoluciones locales y homologar las mejores

practicas y alcances entre los distintos gobiernos locales y Poderes de la Federacion.

En este mismo sentido, los expertos consideraron que la presente iniciativa es
complementaria y va en sintonia con la iniciativa preferente que el Presidente
Calderén presenté recientemente ante ¢l Congreso de la Unidn en materia de
contabilidad gubernamental. En otras palabras, aumentar las obligaciones de

transparencia y acceso a la informacion de todas las entidades del gobierno mexicano.

Mas aln, se consideré que la presente iniciativa, aunada a la Ley de Contabilidad
Gubernamental, pueden verse como complementos a la Ley de Transparencia ya aprobada
en el 2007 e, incluso, podrian considerarse como un paquete que fortalezca el

propdsito de combatir la corrupcién por parte del gobierno entrante.

Exposicién de motivos y objetivos.-

Si bien hay coincidencia entre los analistas en el sentido de que la iniciativa de ley
constituye un avance en la pretension que se tiene de homologar la legislacion (generar una
ley reglamentaria al articulo 6to Constitucional) y la ejecucién en materia de transparencia
y acceso a la informacion, hay faltantes importantes que no se alcanzan en los objetivos

que se propone cn sus misma exposicion de motivos (pg. 4).




Se sefialo que la exposicion de motivos es deficiente en su redaccién y conceptualizacion.
A modo de ilustracion, aunque tiene como propdsito que el IFAI se convierta en drgano
garante del acceso a la informacion, no queda clara la nitidez juridico-constitucional de su
estructura y funcionamiento. Se habla, por ejemplo, de establecer un sistema nacional
de transparencia de acceso a la informacion, pero no explica como lograrlo. Si bien el
IFAI cuenta con facultades de revision de todos los Ambitos de gobierno, la iniciativa
no abunda en el tema de procuracién de un sistema integrado de transparencia. No
basta con plantear la homologacioén como el nuevo objetivo general del IFAI sin acotar y
apuntar paralelamente los elementos que se estarian afectando secundariamente a este

ambito.

Sefialamientos particulares al texto de la iniciativa:
1) En el encabezado del documento dice “Proyecto de iniciativa”, pero en la
pagina 18 dice “esta iniciativa”.
2) La justificacién para dotar de autonomia al IFAI (pag. 7) indica que “la
autonomia debe favorecer la apertura de los sistemas de gobierno y el contrapeso de
Poderes”. Esta no es, en realidad, la funcidon de la autonomia. Equiparar la
autonomia del IFAI a un cambio/apertura del sistema de gobierno e identificarla
con el equilibrio de poderes es hiperbdlico y muestra un desconocimiento del
significado de esa autonomia y de Io que es un sistema de gobierno.
k) Ese error lleva a afirmar (pag. 7, Gltimo parrafo), que el IFAL como ente
constitucional auténomo, “tiene una ‘paridad de rango’ con los demads Organos y
Poderes™. Esto es excesivo.
4) Otro exceso; decir (pag. 11) que el IFAI serd dotado de “competencia sobre
el Poder Legislativo, el Poder Judicial y las entidades federativas”. ;Es éste
realmente el objetivo que se esta buscando?
5) En la pagina 12 se dice: “Su mandato (del [FAI) serd (...) en todos los
Poderes Federales”; sin embargo en la pag. 15 enmienda: “se ha considerado
necesario excluirla (a la Suprema Corte de Justicia) de la competencia del IFAT”.
6) En la pagina 12 sefiala al IFAI como “nico organismo especializado... en

materia de {...) acceso a la informacion; sin embargo en la pagina 15 corrige y dice




“esta iniciativa propone oforgar autonomia constitucional a todos los organismos
especializados que ya existen,..”,

7 Otra afirmacion [lamativa (pag. 13): “la autonomia (del IFAT) se constituye
(...) como garantfa (...) de la institucionalidad del Lstado mexicano.” Es
desproporcionado atribuir a esa autonomia la garantia de la “institucionalidad del
Estado™.

&) Se hace referencia a la figura (pag. 16): “Datos Personales
Gubernamentales”. Se refiere a los datos personales en posesion de los gobiernos y

antoridades.

Disefio juridico-normativo.-

Preocupa al panel que se consolide la idea que el acceso a la informacion y transparencia
sea un fin en si mismo y no un complemento a las instituciones democraticas sobre el que
debe estar cimentado el régimen constitucional. Al respecto se dijo que en los paises
democraticos, la apertura en materia de informacion y transparencia constituye un
complemento de las instituciones democriticas, y no un sucedineo como sucede en
México. Como ilustracion de lo anterior, se mencioné que en los paises en los que existen
este tipo de leyes, el Congreso tiene facultades robustas de investigacion. En México, en
cambio, la reforma no se acompafia del reforzamiento del Congreso como Organo

investigador.

Para algunos evaluadores, incluso, esta reforma al IFAI constituye un remedio acotado a los
resultados parciales y limitados de las leyes de transparencia de los Estados y en los
ambitos legislativo y judicial. Bajo esta perspectiva, la presente reforma es un conjunto

de medidas remediales de un federalismo que no ha funcionado a cabalidad.

Proteccion de datos personales.-

En relacion con lo anterior, la sesion de evaluacion planted la debilidad de mecanismos en

esta iniciativa de ley relativos a proteccion de datos personales y garantias constitucionales



asociadas a ello. Es decir, la propuesta deja de lado la constitucion de un sistema de
proteccién de datos personales al paralelo de la apertura y mecanismos de acceso a la
informacion pablica. En opinion de algunos integrantes del panel, la propuesta de ley no
establece para el TFAI nuevos instrumentos institucionales y presupuestales para poder
garantizar el adecuado control de los datos personales. En este sentido, el panel cuestiona el
que la iniciativa de transparencia se enfoque en el acceso a la informacién, dejando falto de
mecanismos y recursos al Instituto en cuanto a proteccion de datos personales, De hecho, se
indic6 que la reforma le restaria fuerza al IFAI en cuanto a su poder de litigio
(presupuestalmente hablando). Otros panelistas manifestaron que los anteriores aspectos

deberan de considerarse en la ley que reglamente la reforma constitucional.

Disefio institucional v rendicion de cuentas. -

Adicionalmente, el panel de analisis externd su preocupacion por el posible proceso de
burocratizacion y fragmentacion (multiplicacion de instancias de caracter judicial)

que la aplicacion de esta ley conllevaria en todo el aparato administrativo de la Federacién

En este sentido a algunos expertos preocupa gravemente la estructura institucional en que
esta diseflado un IFAI reformado. De acuerdo a los evaluadores, no se esta transitando en el
camino correcto, pues no se estd conformando un nuevo tribunal administrativo, ni una
nueva comision de derechos humanos. De hecho, se le otorga al nuevo Instituto poderes y
facultades que no van acorde a la manera como el IFAI esta establecido. En otras palabras,
Ia institucién va a jugar un papel de rendicion de cuentas, de revision de peticiones a

nivel local, que no esta sustanciado juridicamente de forma clara.

Si bien hoy en dia el IFAI figura nacionalmente por sus logros, prestigio y fortalecimiento,
y por ello se ha constituido como la institucién ancla de reforma constitucional en materia
de transparencia, no necesariamente parece adecuado para algunos de los analistas otorgar
mayores facultades al Instituto. Antes de aprobar la reforma en cuestion, es crucial
analizar los retrocesos y pardlisis que pudiera tener el IFAI a partir de todas [as

funciones que se le van a agregar. De acuerdo a algunos analistas, las propuestas de



reforma a la ley colocan al [FAI en una posicion en que se vera sobrepasado por la cantidad
de trabajo, sobretodo por su funcién de proteccion de datos personales, drea que esta

creciendo en forma exponencial.

Asi, si bien se ve positivamente que el IFAI funja como “freno de mano” de las
resoluciones de los Estados de la Federacién en materia de fransparencia y acceso a la
informaciéon que muchas veces deja indefenso al ciudadano, es imprescindible establecer
claramente bajo qué condiciones podria actuar. Esto es, si el [FAI va a tener poder por
encima de las resoluciones locales de los Estados (de gobernadores y Congresos estatales).
En otras palabras, no se establece claramente las medidas y mecanismos que tendri el
IFAI a su disposicion para hacer valer sus observaciones, resoluciones y decisiones.
(Cudles serfan los efectos y alcances de sus resoluciones ante las autoridades estatales?;
(Como darle elementos a la ley secundaria para que IFAI pueda cumplir con su objetivo de
garante de acceso a la informacion? Hay ausencia de delineacién clara de instrumentos e

instancias juridicas.

El panel de analisis seflala que la figura del IFAI como “garante del acceso a la
informacion” de todos los niveles de gobierno vy poderes constitucionales (salvo la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion) genera riesgos, omisiones y traslapes que deben ser
atendidos. A modo de ejemplo, no queda claro como actuard el IFAI en la revision de
resoluciones de Organos garantes estatales, o, bien, qué hard con respecto a las resoluciones

de institutos locales.

Finalmente, al paralelo, dicho disefio constitucional, de acuerdo a algunos panelistas,
debiera llevarse a cabo respetando los principios de una Constitucién minimalista,
esto es, que no se llegue a un detalle de legislacion ordinaria (sanciones a los servidores

publicos, medidas de gjecucion, sanciones, etc.)




Autonomia del [FAI v organismo garante con autonomia constitucional.-

Al respecto de lo anterior, se comenté que mismo con la reforma al articulo 6to
Constitucional en afios pasados, se generaron distorsiones y duplicacion de funciones con la
CNDH vy el propio Tribunal Fiscal de la Federacidn, por lo que ahora se vislumbran
dificultades en las que se insertaria al IFAT con su figura juridica de organismo auténomo.
En este sentido, algunos panelistas plantean que el objeto de la discusion no es meramente
conceder o no autonomia al organismo, sino reéflexionar sobre Ia encrucijada en los que
se insertaria al IFAI en materia administrativa, De qué forma, por ejemplo, se
seleccionardn a sus comisionados. Si bien la autonomia podria parecer indispensable, la
forma y mecanismo para la eleccion de los comisionados podria anular la propia

autonomia,

IV. Puntos especificos y sugerencias concretas al articulado

A- Se subrayé una contradiccidn en el texto propuesto (pg. 26, inciso B): dice que “el
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Estado contard con un organismo imparcial y autorizado...”, cuando que de acuerdo a
articulo 3ero Constitucional, por Estado debemos de entender Federacién, Estados y
Municipios. Por lo anterior, no queda claro si se tiene la idea de un érgano nacional Unico
en materia de transparencia o si s¢ respetaran las resoluciones de los érganos estatales de
acceso a la informacion. Recomendacién: sustitucion del concepto “Estado” por

“Federacion”. “La Federacidn contara con un organismo imparcial y autorizado...”.

B- Se indico la presencia de una segunda posible contradiccion: el nuevo IFAI como
potencial revisor de las resoluciones de los organismos locales. Esto es, se deben prever
circunstancias de impugnacion de institutos locales frente a las resoluciones del IFAI
federal, y viceversa. Lo que se tendria que establecer es bajo qué escenarios es
justificable que haya una revision de un esquema de las facultades del 6rgano federal
y de los locales. Asimismo, debe de preguntarse si el cardcter de “inatacable” de las

resoluciones del IFAT es correcta cuando revise decisiones de otros Poderes de la Unidn.




C- Se evidencia y se presenta como una Unica via remedial la resolucién central/federal de
previas resoluciones locales. Al respecto, algunos panelistas indicaron que existe
actualmente una alternativa constitucional a esta reforma: la Ley de Amparo, si bien
es un proceso mucho mds largo. Esto es, algunos Estados de la Federacion ya estan

generando salas constitucionales en la materia en sus tribunales locales.

D-. Se corre un riesgo al pretender que el TFAI resuelva sobre acceso a la informacion en el
ambito local y legislativo. Si a esta funcién se le agrega la proteccion de datos
personales, sin la estructura y recursos necesarios, se estaria en camino de hacer de

una experiencia de éxito, un fracaso generalizado.

E- Al respecto de los sujetos obligados: es indispensable que los partidos politicos y
sindicatos sean afiadidos como sujetos obligados por esta reforma, al menos en lo que
atafic a su financiamiento piblico (por cierto, ya contemplado en diversas
legislaciones locales). Es decir, es preciso incluir como sujetos del escrutinio publico a
todas las personas fisicas y morales que reciben dinero publico para lograr un disefio
constitucional y procesal que unifique las caracteristicas de los Organos garantes de los
derechos de acceso a la informacidn pdblica. Para algunos panelistas resulta incongruente
que el nuevo IFA] tenga jurisdiccion en esta materia sobre el IFE y que los partidos no sean
explicitamente sujetos obligados, dada su naturaleza juridica y que ya sean considerados
como tales en varias legislaciones locales. Algunos de los panelistas coincidieron en que la

ley reglamentaria se encuentra en aptitud de incluir a los partidos politicos.

Articalado
1) Articulo 6° A, V:
Restringe el acceso a la informacién al “ejercicio” de los recursos piblicos. Esto excluye el
acceso a la informacion acerca de los ingresos.
2) Articulo 6°, B:
Dice “El Estado contara con un organismo...”. Por Estade la propia Constitucién (articulo

3°) entiende a la Federacion, a los estados, a los municipios y al Distrito Federal. El
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proyecto, empero, dice otra cosa pues alude a los organismos especializados locales. Por
ende, lo que en el proyecto se quiere decir es “La federacion...”.
3) Articulo 6°, B:

En el primer parrafo se alude a un “organismo especializado e imparecial...’

H)

;en el
siguiente parrafo se mencionan los prineipios a los que se sujetara ese organismo: “certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad, cficacia, objetividad y méxima publicidad”.
Suficiente es que diga “organismo especializado”, y se suprima “imparcial”, conservando
los principios a los que se alude en el parrafo segundo, que incluyen la imparcialidad.

4) Articulo 6°, B:
El parrafo tercero, parte final, limita el amparo local, en los estados donde ya existe, por lo
que respecta a las posibles violaciones en que incurran los organismos especializados
estatales. Ello constituirfa una regresién para muchos Estados.

4) Articulo 6°, B:
El parrafo cuarto indica que las decisiones son “inatacables”, pero con excepciones.
Entonces, por ende, no son inatacables.

5) Articulos 6°, B:
El parrafo quinto reitera el procedimiento de designacion vigente, lo cual se considera
compatible con un 6rgano auténomo. La participacion del Senado debiera ser activa, no de
llano “silencio politico”.

6) Articulo 6°, B:
El parrafo sexto es confuso pues deja abierta la posibilidad de que el Presidente designe
“nuevamente” a la misma persona que haya propuesto la primera vez. Esto se confirma
porque al final del mismo parrafo si se dice que si el segundo nombramiento fuera
rechazado, el presidente “designara directamente a otra persona”.

7) Articulo 6°, B:
El parrafo octavo debiera ser suprimido. Es excesivo que la Constitucién contenga tantos
detalles. La duracién de la presidencia debe ser materia de ley ordinaria.

8) Articulo 73, XXIX-C:
Se alude al acceso a a informacion “en posesion de las autoridades... de todos los niveles
de gobierno”. Esto tiene dos limitaciones: 1*) por lo que hace a la informacién que los

érganos mencionados posean, no existe la obligacion de que documenten y archiven




debidamente todas las decisiones oficiales; 2%) por lo que hace a los particulares, los exime
de dar acceso a la informacién a otros particulares. Esto es especialmente relevante en
cuando a las organizaciones profesionales y a los partidos politicos, que no pueden quedar
incluidos entre “las autoridades, entidades, 6rganos y organismos gubernamen“tales”, ¥ que
gin embargo pueden ocultar informacién de interés para las personas. Debe tenerse
presente, en el caso de los partidos, que son entidades de interés piblico (articulo 41).

9) Articulos 76 y 78:

LLas mismas observaciones formuladas con relacion al Articulo 6°, B parrafo quinto.
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