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INTRODUCCION.

De acuerdo con el desarrollo histérico de los procesos democratizadores en el mundo, es a
partir de la segunda mitad de la década de los setenta cuando tuvo lugar el inicio de la
tercera ola democratizadora (Huntington, 1991) en AL. Desde entonces se ha venido
desarrollando un intenso y rico proceso de reforma politica que ha contribuido radicalmente
a reconfigurar la region®.

Las diversas democracias que se instauraron en la region comenzaron a desarrollar
una importante agenda de reformas constitucionales, politicas y electorales, que
repercutieron invariablemente en un mayor nivel de estabilidad politica. Sin embargo, a
pesar de los avances evidentes, aln en éstos dias diversos paises latinoamericanos han
tenido que lidiar con crisis de diversa indole, entre las que se destacan crisis de
representacion, de participacion y de gobernabilidad.

Dicha agenda de reformas que acompafiaron a la “tercera ola” en AL se caracterizo
principalmente por un fortalecimiento de la institucionalidad democratica para la eleccion
de representantes, transformaciones en el sistema de partidos politicos y, en algunos paises,
la inclusién de reformas de segunda generacién que buscaron ampliar los margenes de
participacion politica de nuevos sectores de la ciudadania en general. Y uno de los
resultados visibles de esta evolucion es el hecho de que hoy todos los paises
latinoamericanos celebran elecciones libres, en un ambiente de paz social y seguridad

politica (Orozco y Zovatto, 2008: X1X).

' En la presente introduccién no se pretenden discutir las visiones “transicionalistas” o de “democratizacién” ni aquellas connotaciones
que implica la democracia en tanto “régimen politico”, sin embargo algunas reflexiones paralelas sobre estos temas, en cuanto serviran
para la argumentacion tedrica, se expondran en los capitulos tedrico-conceptuales.



Sin embargo parece ser que estos esfuerzos democratizadores vinieron a fragmentar
alin mas a una sociedad que no contaba con una tradicion participativa, es decir, una
sociedad en la que imperaban las decisiones gubernamentales al margen de lo que los
electores hubieran querido decidir al momento de delegar en ellos la responsabilidad de
gobernarlos.

Para decirlo con claridad, los casos de AL —y México en particular— ilustran que
la sola trasmision pacifica del poder, via la celebracion periddica de elecciones libres, justas
y competitivas, sigue sin resolver cuéles son los limites del poder, toda vez que se siguen
privilegiando la convivencia simultanea de pautas de libre acceso al poder con escasa
eficiencia o nulidad de mecanismos e instituciones que limiten su ejercicio®.

Otra de las caracteristicas de la expansién democratica de esta “tercera ola” es, de
manera muy significativa, el incremento de las dudas relativas a la categorizacion de estos
“nuevos regimenes” que se venian a instaurar en la region. Robert Dahl (1992, 1997)
propuso una distincion por demés pertinente al utilizar, por un lado, un pardmetro
normativo para definir la democracia como un tipo ideal, y por el otro, al realizar una
tipologia empirica para mensurar su congruencia respecto al tipo ideal: la Poliarquia®.

No obstante, tanto en AL como en México”, la instauracion de la democracia no ha
disipado numerosas dificultades institucionales que, ligadas al Estado de Derecho, lesionan

la efectividad de las garantias civiles de sus respectivas sociedades®; un hecho que, a decir

2 En términos de Guillermo O’Donnell, ausencia de agencias estatales autorizadas y dispuestas a supervisar, controlar, rectificar y/o
sancionar actos ilicitos de las instituciones estatales (1998a: 21).

® En tanto criterio que conceptualiza empiricamente la democracia, la “lista de garantias institucionales” o variables empiricas que ayudan
a otorgar el calificativo de “democratico” a un sistema, segiin Dahl la constituyen las libertades de asociacion, expresion y voto, derecho
de los lideres politicos a competir por apoyo y por votos, diversidad de fuentes de informacion, elecciones libres e imparciales e
instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y demas formas de expresar preferencia (1997: 15).

* El caso de México se encuentra ampliamente documentado por Manuel A. Guerrero (2004).

® Entre las que destacan la aplicacién diferenciada de la ley, abuso de autoridad, opacidad y secretismo de la informacién pblica, entre
otras.



de Gerardo Munck (2003), pone en entredicho la efectividad de las democracias
alcanzadas.

Si bien dicha situacion ha permitido constatar que la libertad politica puede guardar
distintos y complejos equilibrios, se debe advertir, como indican Guillermo O'Donnell
(1996) y Larry Diamond (2003), que el advenimiento y persistencia de la democracia en
contextos que no se ajustan a los descritos por las teorias tradicionales del cambio de
régimen, revela que existe un amplio campo de temas pendientes por estudiar si se desea
que la promesa libertaria de la democracia constituya una conquista efectiva.

Siguiendo la referencia conceptual propuesta por Dahl, O’Donnell advirtié que las
poliarquias “emergentes” solo se las puede tipificar como democracias en la medida que
cumplen criterios “practicos” de la poliarquia, es decir, cuentan con elementos de
accountability vertical (2000, 2004): por medio de elecciones libres y frecuentes los
ciudadanos seleccionan politicos para el ejercicio de funciones publicas v, si al final del
periodo su actuacion no se estima satisfactoria, se los puede despedir del cargo,
permitiendo el sistema a su vez la expresion politica pablica y autbnoma, ademas de que se
cuentan con fuentes alternativas a las gubernamentales de informacién®. Para O’Donnell,
desde su perspectiva, las nuevas poliarquias cumplen con esos criterios, pero nada mas.

Hasta aqui la tipificacion de estos nuevos regimenes como “democraticos” puede
conducirnos a un error conceptual, ya que, por un lado, se da por descontada la presencia de
un Estado formalmente institucionalizado, es decir, se supone la existencia de un Estado
capaz de hacer cumplir el orden juridico vigente de manera universal y, por otra parte, se

reduce el proceso de democratizacidn por la via electoral dejando de lado otros aspectos

® Notese que éste mecanismo no esté exento de paradojas; por ejemplo, por medio de la eleccién se puede retirar de sus funciones a un
buen gobernante, o por otro lado, se puede reiterar la persistencia de uno malo (Manin, 1996: 230-231).



igualmente fundamentales para la democracia, como lo vendrian a ser mecanismos de
accountability en su vertiente horizontal.

En términos expresados por O’Donnell las nuevas poliarquias pueden ser duraderas
sin representar una amenaza de regresion al autoritarismo (1994: 57), sin embargo, estan
todavia lejos de ser democracias verdaderamente representativas e institucionalizadas, por
lo que la categoria conceptual que propone la denomina “democracia delegativa”. La
democracia delegativa se basa en la premisa de que la persona que gana la eleccion esta
autorizada para gobernar como se crea conveniente, estando limitado su poder por las
relaciones informales de poder existentes y por el periodo constitucional del mandato
(1994: 57-58). En suma, estariamos frente a una democracia que, si bien podria ser
considerada como tal basados en los criterios de la definicién de poliarquia, presenta una
serie de caracteristicas que no permiten se la pueda considerar como una democracia’
verdaderamente representativa®.

Bajo este tenor de ideas podemos deducir que, si bien las “poliarquias emergentes”
vienen a ser consideradas como democracias —aunque bajo criterios minimos y reductivos
al &mbito electoral—, esta categorizacion se concentra en la inclusion de la ciudadania
adulta al ambito electoral en virtud de que se garantiza la celebracion de elecciones limpias
y frecuentes, delegando en alguien la vigilancia de los derechos de sus electores, lo que en
la realidad ha llevado a que el ejercicio del poder por parte de los gobernantes sea

independiente, apartandose e incluso ignorando las demandas de sus representados,

" Al menos no una democracia institucionalizada, en términos de lo expuesto en los parrafos que anteceden.

® para O’Donnell la idea de la representacién, sin embargo, envuelve un elemento de delegacion, ya que es a través de un cierto
procedimiento, como las elecciones, por el cual una colectividad autoriza a una determinada persona para que hable por ellos y
eventualmente los constrifia a actuar conforme a las decisiones que han sido tomadas por ésta persona, en uso de la representacion que se
le ha conferido.
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gobernando solo o con un grupo técnico muy pequefio y cerrado de la manera en que estime
conveniente®.

En concreto, las “poliarquias emergentes” ponen de manifiesto que los mecanismos
verticales de rendicion de cuentas no han sido suficientes para la institucionalizacion formal
del tan ansiado Estado democratico en la region.

Hasta aqui, no obstante la necesidad imperante que enfrenta la democracia
actualmente en diversas partes del mundo de resolver situaciones de conflicto o malestar
social (Mouffe, 1999: 11-25) podriamos estar de acuerdo en que las democracias
“contemporaneas” se identifican por los cuestionamientos recurrentes de sus ciudadanos a
diversos principios y dispositivos institucionales considerados “fundamentales” para este
tipo de régimen politico, amén de las disconformidades, demandas y ajustes evidentes que
esto genera. Esto es porque si bien, como se ha dicho, las olas democratizadoras han
generado una disparidad generalizada de resultados entre los paises de la regi6on™®, de igual
forma es evidente el dispar grado de desarrollo y mejoramiento de la institucionalidad
basica esperada para los “nuevos” Estados democraticos de derecho (O"'Donnell, 1998b: 2-
5; Ordofiez y Rosales, 2004: 47-48).

Un ejemplo de lo anterior lo encontramos en la evidencia latinoamericana que
refleja lo dificil que continda siendo la construccion institucional democrética y su

11
I

instauracion legitima en el imaginario social™~ (Corporacion Latinobar6metro, 2005: 50-51;

Vial Saavedra, 2001: 1-3; Burbano de Lara, 2003: 13-14).

® Un estudio excepcional sobre esta perversion del ejercicio del poder lo podemos encontrar en un breve pero revelador texto de Enrique
Dussel (2006) para quien su ejercicio aislado por parte de cada institucion politica con el del pueblo, que corta toda relacion con tal
delegacion, absolutiza, fetichiza, corrompe el ejercicio del poder del representante en cualquier funcién, lo que en politica tiene que ver
con la absolutizacion de la “voluntad” del representante que deja de responder, de fundarse, de articularse a la “voluntad general” de la
comunidad politica que dice representar, corrompiendo a la misma representacion, invirtiendo la politica, fetichizandola.

10 principalmente en términos del desempefio esperado para alcanzar mejores resultados de desarrollo socioeconémico.

™ A saber, en el sistema de valores, principios, actitudes y conductas.
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En este sentido podriamos deducir que dicha dificultad para articular los procesos
de democratizacion con la conflictividad social, ha incidido de forma determinante en la
conformacion de agendas politicas en la que predominan las iniciativas de reforma
institucional, orientadas a fortalecer, ampliar e incluso transformar sustancialmente los
espacios y mecanismos de participacién politica de las sociedades de la region
latinoamericana, inercia de la que no escapa México en lo particular, frente al impacto que
dicha situacion ha tenido sobre la garantia del DAIP, en tanto una de las estructuras basicas
del régimen politico democratico-representativo en el pais, lo que plantea desafios para su
propio cambio o reconfiguracidn, fortalecimiento y modernizacion.

Como parte de esta dinamica regional y global, en el pais se observan también
debilidades y cuestionamientos a las “reglas del juego” democratico que fueron
consideradas efectivas o funcionales durante varias décadas.

México, por su parte, sufrid en su vida politica una mutacion radical en los dltimos
30 afos: de un sistema de partido “casi Unico” pasamos a otro equilibrado y competitivo; de
elecciones sin competencia 0 agudamente cuestionadas a competidas y generadoras de
fendmenos de alternancia; de un espacio de la representacion politica habitado por una sola
fuerza, a otro plural y plagado de pesos y contrapesos institucionales (Woldenberg, 2007:
79). Asi, el proceso de transicién democratica en el pais ha transitado a través de un camino
que ha incluido la modificacion tanto de las normas e instituciones electorales, como la
modificacion de los sistemas de integracion de los Grganos representativos para permitir
reflejar en ellos la creciente diversidad politica que, poco a poco, ha venido asentandose.

En este sentido, si bien el arribo de la democracia al pais importé cambios en las
pautas de acceso al poder, tales transformaciones no han modificado en forma sustancial la

relacion entre el Estado y la sociedad. Por el contrario, la libertad electoral ha puesto de
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relieve el impacto de una amplia gama de problemas pendientes*? que, amén de evidenciar
dificultades en la dimensién civil de la ciudadania, reflejan las severas limitaciones del
marco tradicional de estudios sobre la democratizacion®.

Asi, durante todo este tiempo de re-configuracién nacional, los esfuerzos fueron
dirigidos hacia la construccion de una estructura institucional sélida que diera paso, casi de
manera instantanea, a su reconocimiento social con el consecuente fortalecimiento del
entero del régimen democratico. Sin embargo, el malestar o desafecto ciudadano con la
politica, la conflictividad social y su manifestacion especifica en el &mbito electoral y
partidario son asuntos que se encontraron reflejadas en las periddicas encuestas de opinion
publica y en los estudios que sistematizan rasgos de cultura politica en el pais (ENCUP,
2001, 2003, 2005, 2008; Buendia y Moreno, 2004).

A pesar de que dichos estudios ponen de manifiesto que la democracia en el pais no
enfrenta una seria amenaza a la estabilidad de su régimen y que se mantienen importantes
reservas de “apoyo difuso” (Easton, 1975), es evidente también que las principales
instituciones democraticas del pais han experimentado pérdidas relativas en los niveles de
confianza y legitimidad.

Suponiendo como estable y sélida la definicién basica de normas elementales de
convivencia democratica en México (O’Donnell, 1998b: 7-8, 2000: 314; Carothers, 2002:

9; Mejia-Ricart, 2003: 1), pareciera insinuarse que la incertidumbre relativa propia de este

2 Entre los que se incluyen gobernantes democraticamente electos que violan los Iimites constitucionales del poder (O'Donnell, 1994);
gobernantes y funcionarios pablicos que hacen uso patrimonial y corrupto de los recursos del Estado, y territorios donde la autoridad del
estado practicamente no existe y la violencia es generalizada (O'Donnell, 1997); extension de la violencia y aplicacion diferenciada de la
ley por parte de los cuerpos de seguridad publica, en especial contra los grupos mas pobres (Méndez, 2002); y gobiernos con
infraestructura pobre y sin recursos suficientes para hacer valer la ley (Przeworski, 1998).

2 Que lejos de acotar sus aspiraciones, ha hecho calar atin mas hondo sus inconsistencias por el énfasis puesto en el término de la
consolidacion democréatica como respuesta a los problemas de la zona. Una nocidn conceptual de escasa utilidad porque, a decir de
Sandra Carreras (1999: 32) se ha entendido como: “un periodo a lo largo del cual se irian eliminando los resabios autoritarios para
alcanzar finalmente regimenes democraticos estables.” Al respecto, conviene precisar que para el marco tradicional de estudios sobre la
democratizacion, la consolidacion emergié como un estatus evaluativo de la democraticidad, una especie de meta a alcanzar equiparada a
la institucionalizacion. Consideracion que ha hecho de la democracia un estado finito con exigencias harto dificiles de alcanzar para las
nuevas democracias surgidas en el contexto de la tercera ola, privilegiando un enfoque tautolégico.

13



tipo de gobierno (Przeworski, 1995) agudiza la no correspondencia de la institucionalidad
con las expectativas, valores y conductas de la ciudadania, en particular con respecto a la
institucionalizacion y garantia efectiva de la transparencia y el DAIP.

Bajo esta tesitura, la investigacién que aqui se propone, tiene como uno de sus
principales objetivos aportar a la investigacion tedrica y empirica una reflexion del eventual
impacto de los desafios 0 demandas que se plantean al régimen politico democratico en lo
que respecta a los esfuerzos institucionalizadores (estructurales-legales) de la transparencia
y el DAIP para el caso del Estado de SLP, a la luz de la reforma al articulo sexto de la
CPEUM publicada en el DOF el 20 de Julio de 2007 y las consecuentes adecuaciones a la
normatividad estatal, en particular a la LTAIPSLP.

Producto de la lectura de los documentos que se consignan en la bibliografia es
posible aventurar una afirmacién inicial respecto a que, en términos generales, la mayoria
de las explicaciones sobre este tema trasladan, casi de manera mecénica, los problemas de
la transparencia y el DAIP al efectivo cumplimiento o no de la normatividad legal vigente
por parte de los sujetos obligados, sin que prevea una dimension cultural o de cultura
politica orientada a precisar qué areas o d&mbitos de sus estructuras inciden en la efectiva
consolidacion de dicho derecho, ni de qué forma, estos problemas han sido o pueden ser
constitutivos de cambio o institucionalizacion de estas précticas novisimas en la region.

El objeto de estudio que se propone en este trabajo establece una hipotética relacion
entre una dimensibn macro de la transparencia y el DAIP —a saber, la
institucionalizacion— y la cultura politica de los altos funcionarios publicos (jueces y
magistrados) encargados de que no se conculque dicha garantia en detrimento de dicho
derecho fundamental —cultura politica interinstitucional— en el PJESLP. Este analisis, en

consecuencia, implica el estudio de las principales ideas, valoraciones, preferencias y
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actitudes de los altos funcionarios publicos (jueces y magistrados) con respecto a esa
dimension.

Los postulados metodoldgicos y la posicién tedrica se explicitan en los proximos
capitulos, anticipandose los siguientes postulados, a modo de presupuestos de la

investigacion.

Presupuestos de investigacion.

1. La presente investigacion asume la premisa que establece la indispensabilidad de la
transparencia y el DAIP para el fortalecimiento del régimen democratico en el pais.

2. Esta investigacion se concentra en el analisis de las obligaciones formales impuestas
por la normatividad vigente tendientes a garantizar la transparencia y el DAIP y de
las précticas reales en la dimensién de institucionalizacién en el PJESLP,

3. En esta investigacion se proyecta en consecuencia un analisis de la cultura politica
al interno del PJESLP (o cultura politica interinstitucional) observable en las ideas,
percepciones, valoraciones y actitudes de los altos funcionarios publicos (jueces y
magistrados) con respecto a la dimension interna o variable.

4. Tanto las aproximaciones mas cualitativas-valorativas como la informacion
obtenida por datos duros provenientes de la aplicacion de instrumentos
cuantitativos, parecen coincidir en una conclusion, cada vez menos novedosa: la
efectiva garantia y cumplimiento del DAIP por parte de los sujetos obligados, es

siempre mayor, pero hasta ahi, sin llegarse a observar un cambio verdadero en las

™ La noci6n de practicas reales se refiere a las préacticas no formalizadas o no establecidas o reconocidas juridicamente en las leyes
nacionales ni en la normativa estatal; o sea, las practicas informales o cotidianas asumidas como parte del funcionamiento normal del
PJESLP.
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ideas, percepciones, valoraciones y actitudes de los altos funcionarios publicos
(jueces y magistrados) con respecto a su institucionalizacion al interno del PJESLP.
Sin embargo resulta a su vez contrastante que la atencion académica parece mas
corresponderse con una propaganda estatista a favor del DAIP sin poner especial
énfasis en las ideas, percepciones, valoraciones y actitudes de los sujetos obligados
en su respeto y garantia, que pudieran poner en duda el respecto efectivo a dicho
derecho, lo que favorece los objetivos de esta investigacion en aras de advertir
relaciones causales entre estas dos aristas.

5. La investigacion existente con respecto a los desafios o retos para el
fortalecimiento, el efectivo cumplimiento o garantia del DAIP, pareciera decantarse
en dos grandes enfoques: a) los que suscriben los aspectos formales de este derecho
(derechos de los ciudadanos y obligaciones de los sujetos obligados), y b) los que
priorizan estudios inductivos basados en el conjunto de percepciones de la
ciudadania con respecto a la confianza y al desempefio de los sujetos obligados en el
cumplimiento de esta garantia constitucional.

En estos estudios suelen ser secundarias, limitadas y tangenciales las
explicaciones que se ofrecen sobre los vinculos entre la normatividad legal y su

posible relacién con la cultura politica interinstitucional

. Se podria afirmar que no
se ha encontrado ninguna sistematizacion que correlacione —al menos para el caso
del PJESLP— la cultura politica interinstitucional y los valores institucionales con
las explicaciones y los desafios expuestos en los parrafos precedentes. Por

consiguiente, esta investigacion considera que el enfoque de la cultura politica

!5 Seglin nuestra nocién de cultura politica interinstitucional existe un estudio que indaga algunas caracteristicas y percepciones de las
autoridades y funcionarios publicos (IFAI, 2007)
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interinstitucional y la perspectiva tedrica del nuevo institucionalismo ofrecen la
oportunidad analitica de integrar algunos de los factores, explicaciones y desafios
mencionados.
Ademas del aporte que esta investigacién puede generar al estado del conocimiento
actual sobre la transparencia y el DAIP (criterio de novedad) para el Estado de SLP,
siempre que se llegue a la idea de que pueden ser oportunos para la toma de
decisiones interinstitucionales los hallazgos que se pretenden obtener (criterio de
utilidad), se considera que esta investigacion tiene, al menos, dos elementos que
favorecen también su viabilidad:

A. Existe un acervo teodrico escaso sobre transparencia y el DAIP que ponga
especial énfasis en las ideas, percepciones, valoraciones y actitudes de los
sujetos obligados en su respeto y garantia.

B. No se cuenta con informacion sistematica y periddica sobre percepciones de los
servidores publicos con respecto a la democracia en general, y en particular con
relacion a la transparencia y el DAIP.

La evaluacién de la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP requiere tanto

del estudio de la dimension formal (normas, estructuras, 6rganos) como de las

practicas informales.

Por dltimo y en relacion con los argumentos antes enumerados, se anticipa que el

tema, el objeto de estudio y las perspectivas tedricas y los modelos de los cuales se

sirve esta investigacion, suponen una aproximacién critica —aunque no por ello
radical— al estado actual de la transparencia y el DAIP en la entidad. A este analisis

de la normativa vigente y vida interna institucional del PJESLP subyace una
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preocupacion por re-configurar, adaptar o re-inventar las instituciones politicas

democréticas.
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CAPITULO I: POSTULADOS METODOLOGICOS Y POSICION TEORICA

Como se adelanté en los presupuestos bésicos de ésta investigacion'®, se considera que un
importante nimero de trabajos académicos sobre la transparencia y el DAIP ofrecen
explicaciones que parecieran trasladar, casi de manera mecanica, los problemas de la
transparencia y el DAIP al efectivo cumplimiento o no de la normatividad legal vigente por
parte de los sujetos obligados, sin que se conozcan sistematizaciones que prevean una
dimension cultural o de cultura politica orientadas a precisar qué areas o ambitos de sus
estructuras inciden en la efectiva consolidacion de dicho derecho, ni de qué forma, estos
problemas han sido o pueden ser constitutivos de cambio o institucionalizacion.

De igual forma, a pesar de realizarse periédicamente estudios sobre cultura politica
en los paises latinoamericanos durante —al menos— los ultimos 10 afios, no se han hallado
estudios que establezcan claramente cudl es el sistema actual de ideas, valoraciones,
preferencias y actitudes al interno de las instituciones publicas respecto a la transparencia y
el DAIP. Mas bien pareciera observarse la no correspondencia de la normatividad vigente
con las expectativas, valores y conductas de los sujetos obligados en su efectiva garantia, en
particular al interior de las principales instituciones politicas del pais.

En atencion a lo anterior, se propone la siguiente pregunta bésica a explicar:

Recuadro 1

Pregunta principal de estudio

'8 Los cuales se fundamentan, amplian y discutirén en el estado del conocimiento o del arte y en el analisis teérico-conceptual que se
expondran en los capitulos sucesivos.
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¢Cual es el estado formal-juridico de la transparencia y el DAIP en el Estado de San
Luis Potosi con relacidn a su institucionalizacion y cudales son las principales
percepciones, preferencias, valoraciones, actitudes y conductas de los altos funcionarios
publicos (jueces y magistrados) al interno del PJESLP con respecto a esa dimensién de
analisis?

Y como complementaria: ¢qué han hecho los altos funcionarios publicos (jueces y
magistrados) al interno del PJESLP con respecto a esa dimension de analisis? y
presuntamente, ¢con base en qué conjunto o sistema de percepciones o valoraciones han
tomado (o no) esas decisiones?

Estas interrogantes generan, a su vez, preguntas relevantes y enunciados hipotéticos
los cuales, junto con sus eventuales respuestas, se sustentan en determinadas posiciones
tedricas y se validan con la prueba empirica del trabajo de campo.

De esta forma en el capitulado que precede se expondran los resultados de la
revision documental y de las entrevistas con informantes claves, en donde se desarrollard

ademas el marco tedrico-conceptual, del que se anticipan las siguientes posiciones.

1.1 Posiciones teoricas generales

A. Para los efectos la investigacion que se presenta, entendemos la democracia como una
forma de gobierno, un régimen, un conjunto institucional y de procedimientos en el cual
actores libremente electos disponen —y estan sujetos legalmente a ellos— para tomar
decisiones colectivizadas. Pero es posible y deseable que este régimen no ignore valores

y principios que trascienden esta dimension, estrictamente politica, para hacer efectivo'’

7 Visién axiol6gica, normativa no exclusivamente juridica.
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un ethos u horizonte de expectativa’ que hacen a una persona en sociedad, ser
ciudadano o ciudadana “plenos” y crear sentido de comunidad o unidad civil e identidad
democrética. Sin ese referente “valdrico”, el analisis y la préctica politica del régimen y
sus instituciones politicas —en el particular el PJESLP— operan vacios de contenido.

B. A partir del estudio de varias connotaciones y diversos énfasis conceptuales, esta
investigacion propone unas nociones tanto de transparencia como de DAIP (capitulos 111
y V) con fines fundamentalmente operativos. No es un objetivo, en si mismo, generar
un extenso debate sobre los limites, falencias y “esencias” de estas definiciones, sino
someter a falsacion su utilidad para describir las caracteristicas o atributos observables
al interior del PJESLP.

Puede ser que dichas nociones sean apropiadas también a otros contextos, por eso es
importante considerar que la presente investigacion no suscribe ni el relativismo
absoluto de la especificidad que hace de cada institucion politica un caso completamente
unico o exclusivo, ni el generalismo normativo de los modelos aplicables a todo
contexto y realidad geografica existentes.

Es objetivo de esta investigacion probar empiricamente el eventual contraste de la
denominacion como “transparente” al PJESLP vy la existencia de normas o estructuras
que formalmente lo respalden versus sus practicas informales concretas o la valoracion
del cumplimiento normativo.

Resulta obvio, por lo tanto, que la investigacion aqui planteada, se concentra en el
comportamiento del fendmeno o proceso de institucionalizacion de la transparencia y el

DAIP o, dicho en otros términos, se propone explicar la institucionalizacién

'8 Elemento o factor simbélico-ideolégico.
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D.

(mejoramiento, ampliacion, profundizacién o no) de dichos principios normativos en

esta institucion (PJESLP).

. Esta investigacion considera a la cultura politica —en términos amplios—como un

factor muy importante, aunque si bien no el Gnico, que influye en los cambios politicos y
determina —de modo alguno— los procesos de transformacion o, por el contrario, de
estabilidad politica.

En esta investigacion también subyace la premisa teorica del poder de orientacion
de actitudes de los estudios de cultura politica e, incluso, del poder de incidencia en el
sistema de creencias o en el imaginario politico y también en la formacion de criterios de
juicios para la toma de decisiones en diversos ambitos de la sociedad.

Se considera importante describir el conjunto de percepciones, valoraciones y actitudes
de los altos funcionarios publicos (jueces y magistrados) que integran al PJESLP con
respecto a la institucionalizacién interna de la transparencia y el DAIP, con el fin de
sugerir la posible relacion entre lo “formal y juridicamente establecido™ con su

“valoracion de cumplimiento” y las “practicas reales informales”.

. La institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP es un tema de interés

analitico y “politico”, derivado de la evaluacion de los regimenes democréticos y de los
procesos de democratizacion.

Mas alla de la busgqueda de controversias en el modelo transicional, lo que es
relevante para esta investigacion es destacar: a) el polémico supuesto de la instauracion
del régimen democratico en la mayoria de los paises latinoamericanos; b) el énfasis
normativo del monitoreo de los procesos de consolidacion y profundizacion
democrética, cuya pregunta fundamental se resume en ¢cOmo hacer mas democratica a

la democracia?; c) el criterio o posiciébn que considera que una de las formas de

22



profundizar o consolidar la democracia, consiste en “democratizar” la mayor cantidad de
ambitos y dimensiones de la sociedad y el Estado (instituciones, procedimientos,
procesos, estructuras) mediante la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en
cada uno de dichos ambitos y dimensiones, y d) segun lo anterior, los modelos
integrativos actuales de la democracia consideran a la transparencia y el acceso a la
informacidbn como objetos centrales o instituciones emblematicas del régimen
democratico que, confrontados actualmente por crisis de legitimidad y retos, deben

“hacerse mas democréaticos” internamente.

. El punto anterior no es dbice para reconocer que la transparencia y el acceso a la
informacion, pueden ser consideradas como moda, axioma e incluso imposicion por
interés de actores internacionales y fuentes de cooperacion. La literatura especializada
contemporanea advierte que las acciones tendentes a generar mas transparencia y
efectiva garantia del acceso a la informacion en las instituciones politicas, no deben
sobredimensionarse ni considerarse como panacea que resolvera todos los problemas
actuales de las mismas. No obstante, esta investigacién comparte la hipotesis (a nivel
tedrico y modélico) que indica que hay indicios suficientes para considerar que la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP puede contribuir al “mejoramiento” de
las instituciones politicas en su legitimidad y funcionalidad —en el particular el
PJESLP.

. Esta investigacion considera ademas que la categoria analitica de institucionalizacion
tiene suficiente potencia explicativa como para describir procesos de cambio o
continuidad en la organizacion y la vida interna del PJESLP.

. Como se consigno en la introduccion de la presente investigacion, la institucionalizacién

de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP es un asunto que, para mejor
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comprenderlo, debe integrar el analisis de lo formal con las practicas o la “informalidad
institucionalizada-instituyente”. En este sentido, la perspectiva tedrica del nuevo
institucionalismo se considera conveniente y oportuna.

El neo-institucionalismo trasciende el formalismo institucionalista clasico, pues si
bien reconoce el valor que en las sociedades y regimenes democraticos tiene y debe
tener el marco juridico-legal, incorpora el valor constitutivo de lo que podrian
denominarse las “reglas no formales”, las “practicas”, los “juegos reales de poder” y las
especificas tradiciones de conductas. Adicionalmente, para efecto de los objetivos de
esta investigacion, posibilita articular o integrar como explicacion teorica, de manera no
unidireccional ni determinista, la posible o eventual relacion entre cultura politica y
procesos institucionales en regimenes democraticos contemporaneos™®.

Aunado a las anteriores consideraciones de conveniencia que el nuevo
institucionalismo tiene para esta investigacion, se comparte su premisa teorica de la
relativa autonomia interna de las instituciones con respecto al contexto o entorno o, en
otras palabras, el valor de los elementos endégenos de los subsistemas e instituciones

politicas como factores determinantes de la permanencia y el cambio.

1.2 Definiciones operacionales

En los capitulos que abordan el estado tedricos-conceptual del conocimiento se discuten

con mas detalle categorias conceptuales como transparencia, DAIP e institucionalizacion,

los cuales son centrales en el tema general propuesto en la presente investigacion. Como

'° Esta perspectiva no se reduce a una suerte de ingenieria racionalista pues, si bien retoma algunas consideraciones del “equilibrio
institucional”, de la “utilidad social” y del “rational-choice”, lo hace de manera critica, sin pretensiones universalistas y con
reconocimiento de su posible falsacion mediante estudios empiricos.
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anticipo, este acapite puede considerarse un breve glosario de las variables de la
investigacion propuesta.

Es de reconocer que son diversos los abordajes tedricos y doctrinales con los que
podrian re-definirse como transparencia, DAIP e institucionalizacion. La adopcién de
dichas ideas conceptuales ha supuesto la exclusién de otras posibles formas de entenderlas,
pero ello no implica una decisién arbitraria, sino que asumir éstas y no otras definiciones
corresponde a un criterio de mayor conveniencia y oportunidad metodoldgica para el objeto
de estudio presente: los significados y sentidos que aqui contienen esos conceptos se

consideran suficientes solamente para los efectos de su operacionalizacion.

1. Siguiendo la definicién conceptual propuesta por Ronald Inglehart (1977), se
entiende a la cultura politica como un sistema de actitudes, valores, creencias,
preferencias y normas, compartidas ampliamente en una determinada sociedad.

Dicho sistema establece pautas y limites de conducta o practicas a la
ciudadania y lideres politicos, legitima la institucionalidad y el sistema de
representacion, ademas de que enmarca el entorno o contexto donde se genera el
sentimiento y el pensamiento de la ciudadania.

2. En correspondencia con la definicidn de cultura politica aplicable a una sociedad o
nacion en particular, para efectos de la investigacion entenderemos por cultura
politica interinstitucional el sistema de valores, preferencias, actitudes, normas y
practicas de los altos funcionarios publicos (jueces y magistrados) del PJESLP con

respecto a esa institucion politica, por lo cual nos concentraremos en la cultura

25



politica interinstitucional restringiéndola a los altos funcionarios publicos (jueces y
magistrados) que la integran®.

Para efectos de ésta investigacion se entiende por institucionalizacion aquella
dinamica o proceso en el que intervienen aspectos formales-normativos e
informales-rutinizados e instituyentes, que permiten la estructuracion de un sistema
de valores o conductas al interno de una institucion politica.

De esta forma creemos que dicha definicion operacional propuesta es por
demas oportuna, ya que en términos de James G. March y Johan P. Olsen, “esos
procesos producen modelos recurrentes de accidn y patrones organizacionales. Un
desafio para los estudiosos de las instituciones consiste en explicar co6mo esos
procesos se estabilizan o desestabilizan, y cuales factores sostienen o interrumpen
procesos en marcha” (2005: 5).

No obstante la dificultad evidente en conciliar los significados precisos de esta
cualidad politica por considerarse “menos claros” y “confusos” (Cabrero, 2005: 5),
habremos de considerar una definicién que se ajusta al animo de estudio del trabajo
que aqui se presenta, propuesta por Ernesto Villanueva (2005: 64), quien considera
que “la transparencia es una garantia normativa e institucional no jurisdiccional para
hacer efectivo el derecho de acceso a la informacion pdblica. En tanto la
transparencia es una garantia, no un derecho sustantivo, hace las veces de una
herramienta o instrumento legal para alcanzar los propdsitos que justifican la

existencia del derecho de acceso a la informacién puablica”, de tal suerte que la

2 sj bien la ciencia politica conductista se ha logrado consolidar como enfoque dominante a lo largo de la segunda mitad del siglo XX
(\Von Beyme, 1994: 18-20, 265-275 y 318-346; Johnson, 1991; Zamitiz, 1994) y no obstante la realizacion periddica de diversos estudios
y encuestas de opinion que muestran rasgos, factores o elementos distintivos de la cultura politica en México (ENCUP, 2001, 2003, 2005,
2008; Buendia y Moreno, 2004), consideramos insuficiente la identificacion particular de la cultura politica al interno de las principales
instituciones politicas en el pais, elemento este que podria ser un factor determinante para comprender los procesos de cambio o de
permanencia en dichas instituciones.
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transparencia esté intimamente relacionada con el derecho de acceso a la
informacion puablica pero no se subsuma en el mismo concepto.

5. El DAIP, por su parte, consiste en “un conjunto de normas juridicas que permiten
analizar los registros y datos publicos en posesion de los 6rganos del Estado”
(Villanueva, 2005: 62). Como tal, es un derecho que permite a los ciudadanos pedir

documentos al gobierno.

1.3 Preguntas relevantes y enunciados hipotéticos.

Los sefialamientos previos que forman parte de las premisas de trabajo de la presente
investigacion, aunado a la interrogante basica esbozada al inicio de éste capitulo, admiten la
reflexion y el esclarecimiento de diversas interrogantes que de ello se derivan, preguntas
especificas que muestran algunos de los temas que pueden considerarse como centrales
para orientar la busqueda de informacién relevante para comprender la institucionalizacion

de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP.

1. ¢Por qué es importante la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al
interno del PJESLP para la consolidacion, mejoramiento o profundizacién del
régimen politico democratico en el Estado de SLP? ¢Requiere la democracia en el
Estado de instituciones publicas que a través de sus practicas permitan la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP?

2. ¢Son la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP un tema prioritario para los

actores principales del PJESLP?
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3. ¢Como el sistema de valoraciones, preferencias y actitudes de los altos funcionarios
publicos (jueces y magistrados) del PJESLP afectan las practicas interinstitucionales
con respecto a la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP?

4. ¢Hay suficiente evidencia empirica para considerar que con mayor
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP se mejoran
sus niveles de aceptacion o legitimidad social? En todo caso, ¢por qué es importante
o0 util para una institucién pablica como el PJESLP mejorar o ampliar su nivel de
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP?

5. ¢Las instituciones publicas con mayor institucionalizacion de la transparencia vy el
DAIP en sus oOrganos y procesos formales y en sus practicas informales son
considerados por las autoridades superiores como menos o mas eficientes en el
cumplimiento de su funcién basica (jurisdiccional)?

6. ¢Cuales han sido las principales iniciativas, reformas y practicas formales e
informales que el PJESLP ha llevado a cabo para ampliar o profundizar su nivel de

institucionalizacion de la transparencia y el DAIP?

Esta enumeracion de cuestionamientos esenciales subsidiarios de la pregunta
principal de estudio no es un ejercicio que opera en un vacio total de conocimiento,
atendiendo a que el investigador —en cuanto sujeto en proceso (Ibafiez, 1985) — aprende,
intuye y discrimina qué es relevante de investigar y entonces cuestiona. Este antecedente de
dudas informadas también permite anticipar posibles respuestas razonables que habréa que
falsear, verificar o reprobar, labor que es central en la investigacion y en la re-constitucion
del conocimiento. De acuerdo con lo anterior, se proponen los siguientes enunciados

hipotéticos para esta investigacion:
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e Larelativa estabilidad del régimen democratico en el Estado de SLP y su Estado de
Derecho no ha dependido de la configuracién de instituciones publicas que, en su
organizacion formal y en sus practicas informalizadas, operen bajo los preceptos de
transparencia y el DAIP. No obstante, a inicios del siglo XXI, los ciudadanos y
ciudadanas en la regién demandan instituciones publicas que sean mas transparentes
y que garanticen efectivamente el DAIP.

e La profundizacion democratica o el mejoramiento del régimen democratico en el
Estado de SLP, implica difundir e institucionalizar espacios organizativos y
practicas no formalizadas de participacion ciudadana tendientes a garantizar el
DAIP por parte de las instituciones politicas. La transparencia y el DAIP al interno
del PJESLP se valora como un caso propicio para la institucionalizacién de esos
espacios y practicas.

e Hay un conjunto de percepciones, valoraciones, preferencias y actitudes con
relacion al PJESLP que, presumiblemente, influyen o estén relacionados de algun
modo®! con las posiciones y decisiones relativas a la institucionalizacion de la
transparencia y el DAIP.

e La institucionalizacién de la transparencia y el DAIP son temas secundarios al
interno de las instituciones publicas y un eje de trabajo o de accion puablica no
permanente.

e Las reformas organizativas o0 institucionales tendentes a ampliar la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP son producto de o
estan condicionadas por, fundamentalmente, las disposiciones normativas derivadas

del ordenamiento juridico nacional supra-institucional.

2L En el sentido de que impactan, incide, afectan, orientan, son consideradas o valoradas.

29



1.4 Variables e indicadores

El objeto de estudio planteado en el problema de investigacion y en los enunciados
hipotéticos establece una relacién analitica entre dos aspectos de la institucion y “vida”
interna: institucionalizacion y la cultura politica interinstitucional observable en los altos
funcionarios publicos (jueces y magistrados) que integran el PJESLP. Esto temas 0 asuntos
son tratados metodoldgicamente como variables?.

La institucionalizacién de la transparencia y el DAIP puede ser tratada como
“variable dependiente” (del Estado, del régimen politico, del sistema politico, del sistema
electoral, del sistema de partidos, de la cultura politica), o como “variable independiente”
(incidiendo en dichos ambitos u otros de la vida social y politica de una nacion). Esta
investigacion no se fundamenta en procedimientos “correlacionales” cuantitativos
(Hernandez, Ferndndez y Baptista, 2003: 121-126) que determinen el grado de
interdependencia entre variables.

Siguiendo a Hernandez, Fernandez y Baptista, el estado del conocimiento sobre la
relacion entre dicha variable es —como se dijo desde la Introduccion— aun “exploratorio”
(2003: 115-117), por lo que correlacionar estadisticamente implicaria el riesgo de
establecer vinculaciones espurias. Asi, esta investigacion es fundamentalmente una
investigacion descriptiva (2003: 117-120), ya que a) pretende especificar propiedades,
caracteristicas y perfiles importantes del objeto de estudio, a la vez que b) selecciona y
recolecta informacion y datos relevantes para el analisis, ¢) “mide” (5) conceptos y d)

evalla y compara detalles del fendmeno en estudio.

22 Esta investigacion trasciende la definicion estadistica-cuantitativa de los términos “variable” e “hipétesis”. Se proponen enunciados
hipotéticos y variables entendidas como “[...] proposiciones sujetas a comprobacion empirica y a verificacion en la realidad (para la
investigacion cuantitativa) y observacion en el campo (para la investigacion cualitativa) [...] Una variable es una propiedad que puede
variar y cuya variacion es susceptible de medirse u observarse.” (Hernandez, Fernandez y Baptista 2003: 143).
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La normativa juridica sobre la transparencia y el DAIP es un factor que “interviene”
o delimita la vida interna y la cultura interinstitucional. Con el estudio que se expondrd méas
adelante se pretende integrar a la investigacion aspectos de la “dimension formal” o marco
legal que afectan la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del
PJESLP. Los indicadores de “existencia normativa” (Ordofiez y Rosales, 2004) permiten
establecer la presencia o ausencia de disposiciones para las “reglas del juego” en el
PJESLP.

Para observar 'y medir el “comportamiento”  (variacidn/estabilidad,
evolucién/involucion, valoracién) de cada una de las variables y para orientar la
descripcion del marco juridico vigente se utilizan las unidades operacionales (sub-variables,

interrogantes e indicadores) descritos en el ANEXO 1.

1.5 Limites temporales y de espacio.

Esta investigacion se circunscribe al Estado de SLP. Con respecto a los limites temporales,
se propone analizar el estudio de caso a partir de la aprobacién en 2006 de la reforma al
articulo sexto de la CPEUM en materia de transparencia y acceso a la informacion hasta el
afio 2010. Se pueden observar en ese intervalo de tiempo hechos significativos relativos a la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el pais, la vida interna del PJESLP en
atencién a ello y en los aspectos destacados por los estudios de cultura politica sobre el
particular..

La presente investigacion es de naturaleza sincronica, aunque este estudio remite a
hechos y procesos suscitados durante las décadas inmediatas anteriores para comprender el

contexto que ha devenido en la situacion actual en materia de transparencia y el DAIP.
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1.6 El objeto de estudio seleccionado.

El PJESLP es una institucion politica estatal que tiene como potestad principal aplicar las
leyes del fuero comun en materia civil, familia, penal, de justicia para menores y electoral
en el territorio del Estado de SLP?%; en general le corresponde el ejercicio de la funcién
jurisdiccional en todos aquellos casos en que las leyes vigentes expresamente lo faculten
para ello.

Se integra por el Supremo Tribunal de Justicia®®, el Tribunal Electoral®, los Jueces

de Primera Instancia®® y los Jueces Menores®'.

Gréfica 1

Estructura organica del PJESLP.

‘ PODER JUDICIAL DEL ESTADO |

SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICIA
PLENO

TRIBUNAL ELECTORAL
PRESIDENCIA
JUZGADOS DE JUZGADOS MENORES
SECRETARIA | | PRIMERA INSTANCIA

SALA DE SEGUNDA GENERAL
INSTANCIA
COLEGIADA |
PRIMERA SEGUNDA TERCERA CUARTA QUINTA
SALAS REGIONALES SALA CIVIL SALA CIVIL SALA PENAL SALA PENAL SALA MIXTA

UNITARIAS

% Articulo 3, LOPJESLP.

24 El cual se integra, jurisdiccionalmente, por 16 altos funcionarios plblicos (magistrados): un presidente del Supremo Tribunal de
Justicia y tres por cada una de las cinco Salas que lo componen.

% Integrado por 7 altos funcionarios pablicos (magistrados): dos numerarios, uno presidente de la segunda sala de segunda instancia y del
Tribunal Electoral y cuatro unitarios, uno por cada una de las cuatro salas regionales.

% En total son 38 altos funcionarios publicos (jueces): veinte de ellos con jurisdiccion en la capital del Estado de SLP —ocho en materia
civil, ocho en materia penal y cuatro en materia familiar— y dieciocho con jurisdiccion en el interior de la entidad —tres en Ciudad
Valles, dos en Matehuala, dos en Rioverne, uno en cada uno de los municipios siguientes: Tamazunchale, Tancanhuitz de Santos,
Cérdenas, Cerritos, Venado, Salinas Hidalgo, Santa Maria del Rio, Guadalcazar y Ciudad del Maiz, asi como uno de ejecucion y otro
especializado.

" En total son 23 altos funcionarios publicos (jueces): uno en cada uno de los siguientes municipios: Aquismén, Axtla de Terrazas,
Cedral, Ciudad Fernandez, Coxcotlan, Charcas, Ebano, El Naranjo, Huehuetlan, Matlapa, Mexquitic de Carmona, Rayén, San Antonio,
Soledad de Graciano Sanchez, Tamasopo, Tampacan, Tamuin, Tampamol6n Corona, Tanlajas, Tierra Nueva, Villa de Ramos, Villa de
Reyes y Xilitla.
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Esta institucion publica fue seleccionada como objeto de estudio por considerar que
la transparencia y el DAIP en materia judicial son temas que todavia tienen un desarrollo
incipiente en México. Si bien hay avances y cada vez mas en la literatura especializada se
ubica como objeto de estudio principal, es necesario reconocer que todavia existe un largo
trecho por recorrer, puesto que los estudios existentes, segin se aprecia en la literatura
consultada para ésta investigacion, por lo general se decantan en el analisis de aquellos
organos de representacion —el Poder Legislativo y el Ejecutivo significativamente—, o de
otros sujetos obligados por lar normas vigentes en la materia.

Las discusiones sobre transparencia y el DAIP en los poderes judiciales existentes,
por su parte, se centran principalmente en temas que conciernen al acceso a la informacién
que se produce con motivo de los procesos judiciales, campo en el cual se debaten
cuestiones que tienen que ver con la oportunidad para acceder a los datos y los alcances del
derecho, particularmente el derecho a conocer las sentencias®®.

Por otro lado, debe reconocerse que el interés despertado por el debate sobre el
DAIP que se produce en los juicios ha opacado otros temas de transparencia y acceso a la
informacion judicial. En términos generales, escasea la discusion sobre la calidad y
variedad de informacién relativa al funcionamiento de otros rubros de los poderes
judiciales. Los altos funcionarios publicos judiciales (jueces y magistrados) se muestran
poco proclives en dar a conocer informacion sobre procesos disciplinarios, o la manera en

que enfrentan la demanda de administracion de justicia o, incluso, sus propias percepciones

%8 Un estudio pionero sobre el diagndstico exhaustivo de la rendicién de cuentas en los tres Poderes del Estado Mexicano lo constituye
aquel realizado por el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (2009).
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sobre estos temas, de ahi el interés particular por ubicar como objeto de estudio para efectos
de ésta investigacion al PJESLPZ.

En suma, es necesario destacar que los avances en materia de transparencia y acceso
a la informacion judicial no necesariamente reflejan avances en otros temas de
transparencia. La transparencia va mucho mas alla, pues reconocemos que implica un
cambio cultural en los altos funcionarios publicos que sirven en los poderes judiciales,
cuando menos. Evidentemente, estos cambios toman mucho mas tiempo, sin embargo,
cualquier esfuerzo por mejorar dicho nivel de analisis pretende incidir necesariamente

sobre las conductas de los mismos.

1.7 Metodologia y técnicas de investigacion.

Gran parte de la estrategia metodoldgica utilizada en la presente investigacion se centra en
el analisis documental y la entrevista semi-estructurada con informantes claves (Delgado y
Gutiérrez, 1998: 225-241; Valles, 2000; Winocour, 2002).

El analisis de documentos incluye a los textos tedricos, los estudios de cultura
politica, las normas juridicas nacionales (supra e interinstitucionales) y la normatividad
interna del PJESLP, entre otros.

La entrevista se utiliza en el trabajo de campo. El objetivo es identificar criterios
con respecto a: la valoracion del cumplimiento de la normativa juridica, lo que consideran
relevante en las “practicas” no formalizadas, asi como los principales desafios y tareas del

PJESLP en la dimension macro de la transparencia y el DAIP —a saber, la

% No es 6hice a esto reconocer que el problema no se encuentra solamente en la falta de voluntad, puesto que muchos poderes judiciales
no cuentan siquiera con herramientas de informacién que permitan dar a conocer datos precisos sobre su funcionamiento. Asi esta
investigacion pretende dar un primer paso para alentar futuras investigaciones que abarquen resquicios poco explorados por la disciplina.
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institucionalizacion—. Los informantes claves son los altos funcionarios publicos (jueces y
magistrados) que integran el PJESLP.

Se utilizara la hermenéutica interna y la hermenéutica externa como ejercicio
permanente para la interpretacion de los datos e informacion obtenidos en la fase heuristica
de la investigacion. Esta metodologia se aplicara a los estudios que ya se han publicado
(fuentes primarias y secundarias) relacionados con el tema de la presente investigacion asi

como en el trabajo de campo.
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CAPITULO Il. ENFOQUES BASICOS DE LA TEORIA NEO-INSTITUCIONAL.

En el capitulo anterior se anticiparon algunas posiciones tedricas y definiciones
operacionales que aqui se desarrollan con mas detalle. Este capitulo y los dos siguientes
exponen la “teoria basica” y la “teoria central” de la investigacion. Se explica la perspectiva
tedrica seleccionada y un estado de la cuestion o del conocimiento de los principales temas
relacionados con el objeto de estudio.

Los proximos acapites describen cuales son las discusiones tedricas que se
consideran de mayor relevancia para analizar la institucionalizacion de la transparencia y el
DAIP y la cultura politica interinstitucional, desde enfoques mas incluyentes. El objetivo es
establecer una discusion ampliada desde la cual se entiende la relacion entre estos temas
centrales. Esto contribuye a precisar, a su vez, el marco conceptual y la perspectiva tedrica

tomada efectos de la presente investigacion.

1.1 Posiciones normativas: liberalismo y neo-institucionalismo.

Es evidente que la influencia de la filosofia liberal ha sido determinante en el desarrollo de
la ciencia politica, sobre todo como paradigma tedrico y metodolégico que explica el
comportamiento de las instituciones politicas contemporaneas: disefio, estabilidad y
cambio®.

El nuevo institucionalismo encuentra en la teoria liberal, a decir de José Francisco

Parra (2005) los esquemas para explicar el proceso de toma de decisiones de los actores

% Al respecto resultan pioneros los trabajos de Douglass North y Robert P. Thomas (1973), North (2001) y Colomer (1995, 2001).
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politicos de una determinada comunidad en coyunturas de reforma politica®’. La teorfa
politica liberal se considera, entonces, el origen de los dos paradigmas dominantes
relacionados con las leyes politicas: por una parte, la perspectiva normativa®; por la otra, la
pragmatica institucional®.

En este sentido la filosofia liberal se ha convertido en el principal modelo que
analiza las actitudes de los actores frente al cambio politico, ya que, por una parte, la
utilizacion del nuevo institucionalismo permite manejar una serie de variables explicativas
que ofrecen respuestas a preguntas relevantes para la ciencia politica; por la otra, por la
importancia de aportaciones teoricas del neo-institucionalismo, como lo son a) el enfoque
como variable independiente, b) el rescate de las propias instituciones como variable
dependiente, y c) la revisidn analitica de los organismos; y finalmente a pesar de la aparente
hegemonia de la version dura (eleccion racional) del neo-institucionalismo (eleccion
racional o también Ilamada neoliberal), tanto la cultura politica como las estructuras siguen
siendo variables utilizadas por investigadores de la versién blanda (normativa) del neo-
institucionalismo®*; es decir, la promocién o el rechazo de una reforma politica estan
determinados por las posturas utilitaristas y egoistas de los actores politicos en el que
indiscutiblemente la combinacion de actitudes, valores y creencias, también desempefian un
rol importante.

De lo anterior se puede deducir inicialmente la utilidad de la teoria del cambio

institucional como instrumento de andlisis de la reforma politica, esquema metodolégico

® «por ejemplo: las modificaciones al marco constitucional, la ley de partidos, el sistema electoral y la ampliacién del electorado a
sectores excluidos como inmigrantes y emigrantes” (Parra, 2005: 32).

%2 «3e reconoce que la filosofia liberal ha sido impulsora del debate y la deliberacién que ha permitido cambios institucionales basados en
los principios categoricos de igualdad e inclusion, incorporando nuevos actores politicos al proceso de toma de decisiones” (Parra, 2005:
32).

% “| a5 investigaciones que estudian la incidencia mecanica de las leyes politicas son abundantes y reconocidas por la academia; sobre
todo aquellas relacionadas con el sistema electoral, tipos de candidatura, formatos de emision del voto; y otras que examinan el sistema
de partidos: fragmentacion, polarizacion y esquema de coaliciones, entre otras” (Parra, 2005: 32).

* Sobre todo para explicar el cambio de régimen, los procesos de transicién y consolidacién de la democracia, y la evaluacién de
politicas publicas.
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basado en la tradicién liberal. Es decir, las leyes politicas se estudian como la suma de
intereses producidos por las interacciones de los distintos actores politicos, que fijan la
evaluacion del impacto de la reforma buscando la optimizacién del beneficio (version
dura), pero en el que indiscutiblemente también intervienen la cultura politica y otros
factores estructurales (version blanda).

Previo a exponer el por qué se considera que la perspectiva tedrica denominada
“neo-institucional” o nuevo institucionalismo es apropiada para comprender y explicar la
relacion entre la cultura politica interinstitucional (de los altos funcionarios publicos que
integran el PJESLP) y la ordenacién normativa-juridica del propio objeto de estudio, resulta

necesario exponer qué se entiende por institucion politica.

I1.2 Instituciones, cambio politico y nuevo institucionalismo.

En la mayor parte de las teorias politicas, las instituciones politicas tradicionales han
ocupado un papel central en mayor o menor medida; al mismo tiempo, han sido objeto de
estudio y de produccion de enfoques, propuestas y criticas.

La relevancia de las instituciones estriba, a decir de José Antonio Rivas Leone, sin
importar la perspectiva adoptada o el tipo de gobierno estudiado, en que “conforman el
principal medio y pivote a través del cual se estructuran no sélo la democracia, el sistema
politico, sino ademas, y de manera especial, nuestras practicas politicas, conductas, reglas,
normas, rutinas, cédigos y naturalmente los procesos de socializacion, participacion e

interaccion social y politica” (2003: 37)%.

* No podemos desconocer, de acuerdo con March y Olsen (1997), que el interés por las instituciones se refleja en el aumento de los
tratados sobre politica y particularmente en los estudios sobre legislatura, gobierno local, legislacion publica, economia politica, cultura
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Tal como lo recoge Jorge Javier Romero, la cuestion institucional ha recuperado
protagonismo en el andlisis politico y econdmico durante los Gltimos afios, diversos autores
han incorporado las instituciones como parte central del examen de la realidad social. El
redescubrimiento de las instituciones ha abierto una agenda interesante de investigaciones
en politica y economia comparadas (1999: 8-32).

De acuerdo con Maria Luz Moran, tendriamos que posterior a la Revolucién
Conductista y en particular en estos ultimos afios “estamos asistiendo a un retorno
importante de la categoria [institucion] como variable significativa en el andlisis politico
[...] En este sentido, el neoinstitucionalismo supone un intento de superar, o al menos de
completar, el individualismo metodolédgico, tan poderoso en los afios setenta y ochenta,
afirmando que no existe un actor individual sino sujetos que actlan insertos dentro de
complejas tramas institucionales” (Moran, 1998: 22-23).

Desde una perspectiva liberal, siguiendo a Parra, la utilizacion del neo-
institucionalismo se ha convertido en el marco tedrico recurrente de la investigacion
politolégica contemporanea para explicar el cambio institucional, sobre todo las reformas
politicas (2005: 35). En este sentido, el nuevo institucionalismo es Util para el analisis
politoldgico, ya que surge para vincular dos aspectos antes bifurcados: por un lado, las
cuestiones normativas del institucionalismo clasico y por el otro, los datos empiricos de la
politica y la economia. Asi, a decir del mismo autor:

“[...]Jel nuevo institucionalismo vino a llenar este vacio metodoldgico, el cual

coincidié con el redescubrimiento de la importancia de las instituciones en las

ciencias sociales; sobre todo en la ciencia politica, que rescataba el papel crucial de

éstas en la dinamica de los procesos politicos. La utilizacion de este modelo de raiz
liberal nos permite examinar los procesos de reforma politica, ya que incluye las

politica, determinacion politicas publicas, eleccion racional y élites politicasl ya no s6lo a nivel de los Estados Unidos y Europa, sino
incluso en nuestro contexto latinoamericano.
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posturas de los actores respecto del cambio institucional y sus interacciones.”

(Parra, 2005: 35-36).

El neo-institucionalismo, paralelo a concebir un papel mas auténomo de las
instituciones politicas, no niega al mismo tiempo la importancia y el rol llevado a cabo por
los actores individuales, el Estado, incluso los procesos sociopoliticos de socializacién,
participacion y afines. Bajo esta tesitura el contexto serd fundamental por la influencia que
tiene social, econdmica, cultural y politicamente sobre nuestras conductas y sobre el
individuo como tal. Asimismo, el papel y los roles de las instituciones politicas son
fundamentales a la hora de explicar la estabilidad, el cambio o incluso la inestabilidad de un
determinado sistema politico y de la propia politica, respectivamente.

Douglas North sefiala que “las instituciones son las reglas del juego en una sociedad
o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccién humana” (2001: 13). Las instituciones basicamente son reglas del juego en toda
sociedad; una coincidencia general es que son creadas por los propios individuos para
enmarcar o regular las relaciones humanas. Al mismo tiempo, se dice que reducen la
incertidumbre de la convivencia social “las instituciones incluyen todo tipo de limitacion
que los humanos crean para dar forma a la interaccion humana, ya sean estas formales o
informales” conforman no sélo la base de cualquier sistema politico sino, ademas, es
“innegable que afectan el desempefio de la economia [...] reducen la incertidumbre por el
hecho de que proporcionan una estructura a la vida diaria. Constituyen una guia para la
interaccion humana” (North, 2001: 14).

George Tsebelis, por su parte, considera y analiza a las instituciones “como
resultado de la actividad politica consciente de los individuos [...] Las instituciones son

enddgenas a la interaccion entre actores, en la medida en que no s6lo estructuran el juego
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mismo sino que en repetidas oportunidades son objeto del mismo [...] Son, en fin,
productos conscientes y reflejan las preferencias de los actores que se han impuesto en la
interaccion” (Tsebelis, 1990: 92-98).

En este sentido, el neo-institucionalismo destaca en primer lugar, como es natural, la
importancia de las instituciones partiendo de que conforman el cemento de la sociedad; en
segundo lugar, busca combinar las teorias econdémicas y de las instituciones para analizar
las interacciones sistémicas entre ambas; en tercer lugar, pretende romper y trascender los
limites mas estrechos de los modelos tradicionales.

En clave liberal, se entiende entonces que el elemento que define a una institucion
se compone de un conjunto de valores, en funcién del cual se forman las decisiones y los
comportamientos de sus miembros (Peters, 2003: 308)%..

Asi, desde una perspectiva liberal, para las dos versiones del nuevo
institucionalismo (blanda y dura), la importancia de los valores culturales y su relacion con
las reglas del juego politico es en doble sentido: 1) por una parte, el efecto de las
instituciones sobre la cultura politica, y 2) por otra, el papel de ésta en la conformacion de
valores y normas que inciden en el comportamiento colectivo de una sociedad. En ese
sentido, las instituciones tienen una influencia marcada sobre el factor cultural: por un lado,
desde la interferencia de lo cultural en el disefio de las instituciones, y el segundo, desde la
interferencia del comportamiento de los actores en el desempefio de las instituciones
(Nohlen, 2002: 34).

En ese orden de ideas, el factor de la cultura politica es importante no sélo al

momento de disefiar instituciones, sino también en su manejo y funcionamiento; no sélo

% Es decir, siguiendo a Parra, “una institucién debe estar adecuadamente disefiada para responder a las expectativas de una sociedad;
estas Ultimas indican lo que se debe preferir presentando un conjunto de opciones a elegir; por tanto, el marco institucional no sélo es el
deber ser, sino que condiciona en buena medida las preferencias, al igual que construye identidades y produce valores para consumo de la
sociedad” (2005: 42).
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porque producen pautas conductuales, sino porque nos ayuda a identificar los factores que
permiten el cambio politico (Parra, 2005: 47). La ensefianza de la historia impregna la
cultura politica de distintos actores que participan en la arena politica, ya que “el cambio
politico [...] no es tanto de indole institucional a través de reformas, sino de un
comportamiento de los actores politicos mas acorde con la institucionalidad existente,
basdndose este nuevo comportamiento en un aprendizaje historico” puesto que “las
instituciones cuentan, pero hay factores contextuales, y efectivamente se trata de barreras al
cambio que al mismo tiempo limitan la incertidumbre, pero sélo en la medida en que los
actores politicos las respetan” (Nohlen, 2002: 34).

De esta forma, siguiendo al mismo Parra, la version blanda agrega un elemento mas
de analisis al nuevo institucionalismo cuando reconoce la importancia de la gestacion o
nacimiento de las instituciones, no solo en el analisis de sus resultados (2005: 47). En todo
caso, esta posicion enfatiza la creacién de significados y valores en las instituciones
politicas, aspectos cognitivos basados en la percepcidon mas que en la evaluacion, que
contrarresten las maximas de la eleccion racional basadas en el individualismo y los valores
utilitarios (Peters, 2003: 148).

En este sentido, la obra de March y Olsen es un punto de encuentro entre las
propuestas .blandas. del nuevo institucionalismo, sobre todo por el aspecto normativo, el
rescate histdrico de las instituciones, y el papel que desempefian valores y simbolos al

momento de elegir una institucion, y de orientar el comportamiento de sus miembros.

I1. 3 Perspectiva tedrica neo-institucional.
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Una vez que se ha dejado constancia de por qué se considera que la perspectiva teorica
denominada “neo-institucional” o nuevo institucionalismo es apropiada para comprender y
explicar la relacion entre la cultura politica interinstitucional (de los altos funcionarios
publicos que integran el PJESLP) y la ordenacion normativa-juridica del propio objeto de

estudio, conviene precisar al respecto dos consideraciones generales, a saber:

1. EIl nuevo institucionalismo es una perspectiva con multiples variantes o enfoques
particulares (Peters, 2003). Para efectos de la investigacion que se presenta,
consideramos el nuevo institucionalismo de March y Olsen (1993 y 2005; Peters,
2003: 45-71) como el enfoque tedrico mas apropiado para entender la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP en relacién con la
cultura politica al interno de dicha institucion manifestada por los altos funcionarios
publicos (jueces y magistrados) que la integran.

2. El aspecto comin entre los enfoques institucionales es que todos consideran a las
instituciones como el elemento central de la vida politica. ElI nuevo
institucionalismo no descarta el papel del actor individual para explicar el cambio o
la continuidad de las instituciones. Los individuos como agentes politicos son
importantes, sobre todo, como miembros de la institucion que interpretan las reglas
y los valores de su organizacion y actdan en consecuencia. Por eso, son exageradas
las consideraciones que califican como “antagdnicas” o “contradictorias” a todas las
perspectivas fundamentadas principalmente en el individuo (entre ellas incluyen a

los estudios de cultura politica) versus el institucionalismo (“viejo” y “nuevo”).
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March y Olsen, principalmente, son exponentes de un enfoque donde el individuo como
agente politico es fundamental para comprender a las instituciones, y por eso su

importancia para explicar la cultura politica interinstitucional:

“Su interpretacion de lo que es una institucion, con su énfasis sobre el desarrollo y
la transmision de normas entre los miembros de la institucion, pone mucho mas el
acento sobre la manera en que se comportan los miembros de la institucion, al
menos en la medida en que sus interpretaciones de las normas pueden variar... el
papel de las instituciones depende fuertemente de las acciones de los miembros de
la institucién y de sus percepciones de las reglas de sus instituciones [...]” (Peters,
2003: 210-211).

Recuadro 2

Posiciones tedricas de la investigacion y su relacién con el nuevo institucionalismo

A. EIl nuevo institucionalismo es una perspectiva que, de manera no unidireccional ni
determinista, facilita articular o integrar —como explicacién teérica— la posible o
eventual relacion entre cultura politica y procesos institucionales en regimenes
democraticos contemporaneos.

B. La acusacion hacia el neo-institucionalismo como excesivamente “racionalista”,
“formalista”, “procedimentalista” y normativa, es desmedida, incomprendida y
falaz. Ciertamente, algunos enfoques neo-institucionales retoman algunas
consideraciones del “equilibrio institucional”, de la “utilidad social” (Colomer,
2001: 1-13) y del “rational choice”, pero lo hacen en general desde una
aproximacion critica, sin pretensiones universalistas y con un auto-reconocimiento
de su posible falsacion mediante estudios empiricos.

C. Vinculado con el punto anterior, la perspectiva de March y Olsen trasciende el
formalismo institucionalista clasico, pues si bien reconoce el valor —por ejemplo—
que en las sociedades y regimenes democraticos tiene y debe tener el marco
juridico-legal, incorpora el valor constitutivo de lo que podrian denominarse las
“reglas no formales”, las “préacticas”, los “juegos reales de poder” y las especificas
tradiciones de conductas.

Estas caracteristicas del enfoque neo-institucional, se consideran propicias para
comprender y explicar, que la institucionalizacién de la transparencia y el DAIP en el
PJESLP es una dinamica o proceso en el que intervienen aspectos formales-normativos e
informales-rutinizados e instituyentes, lo cual es uno de los presupuestos de trabajo
principales de esta investigacion.
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El institucionalismo es el marco tedrico —generalmente implicito— de gran parte
de los textos analizados en esta investigacion; sin embargo, para nosotros el enfoque
particular del nuevo institucionalismo de March y Olsen es “teGricamente mejor”
(contribuye a mejorar el conocimiento, “explica” mejor) para el analisis del objeto de
estudio.

La seleccién del nuevo institucionalismo como perspectiva tedrica es pertinente, en
resumen, por su capacidad para articular las principales propuestas teérico-conceptuales de
los analisis integrativos, complementarios, complejos, criticos, “fluidos” que subyacen y
sustentan lo que en esta investigacion se entiende como institucionalizacion de la

transparencia y el DAIP en el PJESLP.

I1.4 La cultura politica interinstitucional como posible referente para entender la vida

interna del PJESLP.

Una buena parte de la legitimidad, validez y fiabilidad de las ciencias y lo que se conoce
como “poder explicativo” de los marcos conceptuales y cuerpos teéricos proviene, a su vez,
de la legitimidad de sus técnicas, instrumentos y dispositivos metodolégicos. En el caso de
los enfoques de cultura politica, ha sido fundamental su apoyo en los métodos inductivos,
en el instrumental estadistico inferencial y, en fin, en un acervo voluminoso de informacion
empirica que, a partir de ella, y de manera modal a como se desarrollé gran parte de las
ciencias sociales en la segunda mitad del siglo pasado, alimentd las teorias de rango o
alcance medio (Merton, 1964). Al respecto resulta ilustrativo lo sefialado por Gabriel

Almond:
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“El desarrollo del analisis estadistico facilitd el establecimiento de los patrones de

interaccion entre las actitudes, las relaciones entre las variables demograficas y

socioestructural y las variables actitudinales y las relaciones entre las variables

actitudinales y el comportamiento social y politico[...] El desarrollo de la
investigacion basada en la observacion proporcioné a la politica una serie de
instrumentos que nos permiten ir mas alld de las inferencias relativamente
inespecificas y especulativas acerca de las propensiones psicoldgicas basadas en el
contenido de comunicaciones, materiales clinicos o tendencias de comportamiento

[...] A medida que se acumula la experiencia de los estudios electorales,

actitudinales y de mercado, las fuentes de error quedan sujetas a un gran control,

aungue, seguramente, nunca podran ser completamente eliminadas. La Cultura

Civica, bebio de todas estas corrientes intelectuales.” (1998: 355-356).

No es un objetivo de esta seccién ahondar en el debate conceptual sobre cultura
politica®” que ha ocupado gran cantidad de produccién académica desde la década de 1960,
cuando aparece el seminal articulo de Gabriel Almond y Sidney Verba®. Mas que una
suerte de recorrido por el estado del conocimiento de la cultura politica®, el interés de ésta
seccidn reside en analizar qué nociones, ademas del concepto “cultura politica” consignado
en el Capitulo I, interesan destacar para efecto de la perspectiva tedrica de esta
investigacion.

De igual forma se considera oportuno incluir algunas reflexiones sobre el concepto
general de “cultura politica” para ampliar la definicion operativa de “cultura politica
interinstitucional” y, sobre todo, ¢por qué ésta puede ser considerada como una variable
valida para comprender la situacion o los procesos de cambio o continuidad en la
organizacién y vida internas del PJESLP?

De momento, lo que interesa para los fines de esta investigacion es reconocer y

suscribir que, tal y como lo proponen los estudios de cultura politica:

3" Al respecto son reveladores los textos de Johnson (1991), Zolo (1994), Sartori (2004), Laitin (2004) y Colomer (2004) principalmente,
respecto a la polémica sobre la ciencia politica norteamericana.

* Para quienes la cultura politica consiste en la particular distribucién de las pautas de orientacion hacia objetos politicos entre los
miembros de una nacién (Almond y Verba, 1992). En dicho texto, cuando se refieren a la cultura politica de una sociedad, connotan
sentimientos, conocimientos y valoraciones de una poblacion con respecto al “sistema politico”, especificamente con respecto a los
“objetos politicos” que lo constituyen (instituciones, estructuras, actores).

* para un estudio sobre el particular se encuentran los textos de Leticia Heras (2002), Mejia-Ricart (2003) y Vial Saavedra (2001).
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“[en la base de este modelo o micro-teoria] se encuentra la idea de que la cultura
politica tiene una influencia determinante en el cambio politico. De la cultura
politica deriva un conjunto de lineas de conducta, criterios de legitimidad para las
instituciones y contextos para los pensamientos y sentimientos politicos. Al
provocar estos efectos, la cultura politica influye sobre los momentos, los
contenidos y los ritmos de los cambios politicos que impulsan las sociedades y los
grupos. La cultura politica es s6lo uno de los factores determinantes de los procesos
de transformacion politica, entre los cuales estan los institucionales, los econdmicos,
los sociales, los ambientales, los tecnoldgicos, y los especificamente politicos. Pero
hay que tener presente que, por su naturaleza, la cultura politica media entre los

individuos y su percepcion de cualquiera de los otros factores” (Rodriguez, Castro y

Madrigal, 2003: 38-39).

Asimismo se considera que, en general, hay suficiente evidencia empirica que
prueba la existencia de conductas hacia objetos politicos —como en el caso de la
transparencia y el DAIP—que los ubican o posicionan en una situacién y sistema de
valoraciones en proceso de institucionalizacion.

De manera sistematica se contintan ejecutando estudios, proyectos de investigacion
y consultorias (Corporacion Latinobarometro, 2005: 50-51; Vial Saavedra, 2001: 1-3;
Burbano de Lara, 2003: 13-14) que suscriben en general el modelo de cultura politica. Se
trata, por tanto, de un modelo de analisis y pensamiento “con consecuencias politicas”
(Wolin, 1975; Ibafiez 1985; Feyerabend 1982).

Es asi como se precisan aun mas los objetivos de nuestra investigacion, la cual
pretende de esta forma ofrecer una explicacion sobre la relacion entre percepciones,
posiciones y valoraciones “interinstitucionales” en materia de institucionalizacién de la

transparencia y el DAIP, y las decisiones que al respecto se han tomado (o no) en el

PJESLP.
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CAPITULO IIl. LA TRANSPARENCIA Y EL DERECHO DE ACCESO A LA

INFORMACION PUBLICA.

En este capitulo exploraremos inicialmente lo que podremos entender como una
aproximacion conceptual al concepto de transparencia, en tanto uno de los ejes de la
presente investigacion, como nivel de analisis que nos permita ubicarnos dentro de lo que
en el estado del arte se ha venido discutiendo sobre el término.

Por otra parte, se expondran los antecedentes del DAIP desde la vision de los
Derechos Humanos. Esto nos llevara desde la identificacion histérica de la gestacion de la
libertad de expresidon hasta la configuracion del derecho a saber como la disciplina del
derecho de la informacion.

De igual forma, una vez revisados algunos antecedentes y el contexto de ubicacion
del DAIP dentro de los instrumentos internacionales se realizard una depuracion
terminoldgica a través del desarrollo ideolégico que le da sustento a la disciplina,
diferenciando el contenido y el continente en la disciplina para formase una opinién critica
de las consecuencias de su ausencia en los marcos normativos de los paises en

Latinoamérica.

I11. 1 Aproximaciones conceptuales a la idea de transparencia.

En tanto concepto novisimo en el lenguaje politico nacional solo recientemente se ha
comenzado a hablar del término transparencia. En los Gltimos afios nos encontramos con
que diversos organismos internacionales como la OCDE y el Banco Mundial han

comenzado a presionar a los gobiernos nacionales por transparentar su informacion vy
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explicar sus decisiones. Aln mas, se puede decir que la transparencia es uno de los
elementos de una nueva relacion entre Estado y sociedad que se viene forjando desde las
ultimas dos décadas del siglo XX (Vergara, 2008: 28).

Como afirma acertadamente Mauricio Merino: “el concepto esta todavia en
formacién y son muchas mas las dudas que despierta que las certezas que genera” (2005a:
17). Segun algunos autores generalmente se considera que “transparencia, ciudadania y
democracia estan inextricablemente ligadas. Una no es posible sin las otras. Transparencia
y democracia requieren, primero para existir y luego para funcionar adecuadamente, una
ciudadania activa y participativa, y esta Gltima requiere transparencia y democracia para
actuar y participar con libertad” (Emmerich, 2005: 25-26).

Siguiendo al mismo Merino (2005b: 76-77) “hay que reconocer que el principio que
esta detras de la idea de la transparencia se desprende del desarrollo de la democracia
liberal. Nadie sensato, en nuestros dias, podria diferir de la importancia que tiene el acceso
a la informacién publica como una de las condiciones sustantivas para incrementar la
calidad de la democracia y para afirmar la capacidad de control de los ciudadanos sobre el
ejercicio del poder publico. Sin embargo, lo cierto es que esa conviccion democréatica no se
habia convertido en un derecho plenamente garantizado en la mayor parte de los paises con
tradicion democratica hasta finales del siglo XX”.

Esta idea “naci6 como consecuencia de una reflexion de talante economico: la
piedra de toque que desato ese proceso fue la globalizacion de los mercados y la necesidad
de contar con mayor y mejor informacién sobre su verdadero funcionamiento, a partir de
las regulaciones y la probidad de cada pais. De ahi que los promotores principales de las

mejores practicas de transparencia hayan sido, al menos en un principio, los grandes
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organismos econdmicos internacionales, con la OCDE vy el Banco Mundial a la cabeza”
(Merino, 2005hb: 78).

Sin embargo, transparencia y acceso a la informacion no son la misma cosa. La
transparencia es una practica o un instrumento que utilizan las organizaciones para publicar
o volver publico cierto tipo de informacion o bien para abrir al publico algunos procesos de
toma de decisiones (Hernandez Valdéz, 2005a).

Uno de los temores alrededor de la transparencia, entonces y ahora, segun sostiene
José Antonio Aguilar Rivera (2006: 17), es que “al abrir la ventana a la conduccion de los
asuntos publicos bien pudieran ponerse en evidencia los desacuerdos entre los encargados
de la cosa publica, ya que comenta, se pensaba que el evidenciar el desacuerdo fomentaria
la incertidumbre e incredulidad en los gobernados”, por lo que “la opacidad buscaba
preservar tanto una imagen consensual de los tomadores de decisiones —fueran diputados o
burdcratas— como una percepcion de la superioridad técnica e intelectual de éstos sobre
los ciudadanos”.

La transparencia, por el contrario, “acepta la pluralidad y el disenso en opiniones
como una caracteristica inherente y positiva de la politica democratica. Por eso no teme
exponerla; no se escandaliza de lo que descubre. También descree del argumento de que los
ciudadanos son incapaces de comprender la complejidad de las decisiones publicas y que
por ello éstas deben mantenerse lejos de la luz pablica” (Aguilar Rivera, 2006: 17).

Bajo esta argumentacion es necesario retomar lo expuesto desde la Introduccion de
ésta investigacion, respecto a que si bien podemos llegar a considerar que un régimen
democratico es tal en tanto cumple con aquellos criterios propuestos por Dahl, dicha
definicién trataria Unicamente de la democracia (asi sea representativa) y no de la

democracia liberal. Sin embargo, siguiendo a Aguilar Rivera, las actuales poliarquias “no
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solamente comprenden el gobierno de la mayoria y los rasgos democraticos sefialados, sino
otros elementos, como el constitucionalismo, los derechos y garantias individuales, los
limites institucionales al poder en la forma de division de poderes, el estado de derecho,
etc.” (2006: 25)%.

De esta forma, podemos concluir que “la transparencia es uno de los elementos
liberales que complementan necesariamente a la democracia. Esto es en cierto grado cierto,
pero también lo es que la transparencia tiene funciones estrictamente democraticas; es
decir, que contribuyen a que el pueblo mande” (Aguilar Rivera, 2006: 26).

Un libro reciente define la transparencia, en términos muy generales, como: “dejar
que la verdad esté disponible para que otros la vean sin tratar de ocultar u opacar el
significado o alterar los hechos para poner las cosas bajo una mejor luz” (Oliver, 2004: 4-
5). Sin embargo, este entendimiento, que es basicamente pasivo, esta cambiando.
Crecientemente transparencia también significa “apertura activa” (active disclosure); los
gobiernos no solamente deben permitir que los ciudadanos los observen, sino también
deben divulgar activamente la informacion que poseen” (Oliver, 2004: 5).

Para otros autores, en cambio, transparencia es “un derecho ciudadano que sirve
para impedir la apropiacion privada de los espacios publicos. Hablamos de un instrumento
cuyo propésito explicito es vigilar que las cosas ocurran conforme lo establecen las reglas
del juego” (Merino, 2005a: 17).

Por su parte Aguilar Rivera, al tratar de responder el cuestionamiento sobre ¢que
papel desempefa la transparencia en el gobierno democratico?, habla de caracteristicas

“capacitadoras e inhibidoras” (2006: 28-32), a saber:

4% En este sentido actualmente los elementos democraticos, por més centrales que sean, no bastan para legitimar a un régimen. De ahi que
se lleguen a considerar indeseables aquellos regimenes que, aunque conduzcan elecciones, no respetan los derechos fundamentales de las
personas. En esta vena, Fareed Zakaria ha manifestado recientemente preocupacion por el fenémeno contemporaneo de la “democracia
antiliberal” (2004).
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1. Evaluacién de los gobernados*;

2. Rendicion de cuentas®;

3. Control del poder publico®;

4. Fortalecimiento de la autoridad politica®; y

5. Deteccion y correccion de errores®.

Hasta aqui es evidente, como lo afirma Alfonso Hernandez, que hay diversas formas
de abordar el entendimiento de la transparencia (2005b: 7). La idea sencilla, pues, se va
complicando en la medida en que no alcanza a ser definida con precision (Merino, 2005a:
11)*.

Fundamentalmente, toda vez que no estd en el &nimo de la presente investigacion
ahondar en la discusion tedrico-conceptual respecto a la idea de la transparencia, habremos
de considerar una definicion que se ajusta al animo de estudio del trabajo que aqui se

presenta, propuesta por Ernesto Villanueva (2005: 64), quien considera que “la

1 Funcién capacitadora que permite, en una democracia representativa, a los electores premiar o castigar el desempefio de sus
gobernantes y representantes (Przeworski, Stokes y Manin ,1997).

2 Entendida como la obligacion de los funcionarios de responder por lo que hacen y la que atafie al poder de los ciudadanos para
sancionar los resultados de la gestion en caso de que hayan violado sus deberes publicos. Un estudio insoslayable del particular lo realiza
Andreas Schedler (2004).

43 «A través de la transparencia la ciudadanfa puede detectar las fallas y defectos de las politicas piiblicas en sus primeras etapas, cuando
todavia pueden corregirse. Esta es claramente una facultad inhibitoria” (Aguilar Rivera, 2006: 30).

4 «| 3 confianza puede facilitar la coordinacién entre los ciudadanos, y entre éstos y los agentes gubernamentales, puede reducir los
costos de transaccion, asi como aumentar la probabilidad de que los individuos apoyen al gobierno y de que cumplan sus demandas”
(Aguilar Rivera, 2006: 30).

“% Se trata de una forma particular a través de la cual la transparencia fortalece a los gobiernos: mejora su capacidad cognoscitiva (Aguilar
Rivera, 2006: 31).

46 Como ejemplo, podemos citar a tres autores relevantes sobre el tema para ilustrar dicha complejidad. Para Nava Gomar et al. (2006:20)
la transparencia significa “que las razones de toda decision gubernamental y administrativa, asi como los costos y recursos
comprometidos en esa decision y su aplicacion, estan accesibles, son claros y se comunican al publico en general”; por su parte Luis
Carlos Ugalde (2002: 17) entiende que “ transparencia significa abrir la informacion de las organizaciones politicas y burocraticas al
escrutinio publico, mediante sistemas de clasificacion y difusion que reducen los costos de acceso a la informacion del gobierno. La
transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un destinatario especifico, sino la practica de colocar la informacion en la vitrina
publica para que aquellos interesados puedan revisarla, analizarla y, en su caso, usarla como mecanismo para sancionar en caso de que
haya anomalias en su interior”; y Para Daniel Kaufman (2002), por otra parte, la transparencia debe tener los siguientes atributos: a) facil
acceso a la informacion (incluyendo oportunidad y no discriminacion); b) comprensiva (asegurandose de que los temas clave no queden
fuera); c) relevancia (evitar la informacion superflua y el sobre flujo de informacion), y d) calidad y confiabilidad (para contribuir al
disefio de politicas y dar confianza en los mercados para los inversionistas).
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transparencia es una garantia normativa e institucional no jurisdiccional para hacer efectivo
el derecho de acceso a la informacidn publica. En tanto la transparencia es una garantia, no
un derecho sustantivo, hace las veces de una herramienta o instrumento legal para alcanzar
los propdsitos que justifican la existencia del derecho de acceso a la informacién publica”,
de tal suerte que la transparencia esté intimamente relacionada con el derecho de acceso a

la informacion publica pero no se subsuma en el mismo concepto.

111.2 Antecedentes del DAIP.

El tema de los derechos humanos estd en el centro del debate filoséfico y politico
contemporaneo; en lo tedrico, con relacion a las diversas concepciones de justicia y
moralidad y en el ambito de lo préactico, por las diferentes posturas de los Estados,
gobiernos y agentes publicos y privados concernidos (Villar Borda, 1998: 15).

Como sostiene Luis Villar existen posturas que sostienen que el concepto de
derechos humanos no tiene origen moral, sino una acufiacion especifica del concepto
moderno de derechos subjetivos, esto es, de una terminologia juridica. Los derechos
humanos tienen originariamente una naturaleza juridica. Lo que le presta la apariencia de
derechos morales no es su contenido ni tampoco su estructura, sino su sentido de validez,
que trasciende los ordenamientos juridicos de los Estados a niveles supranacionales (1998:
18)

Esto significa que las leyes o las 6rdenes de autoridades de ese Estado habran de
respetar el marco inviolable que la Constitucidn asigna a esos derechos. En tal sentido, los
textos constitucionales sobre reconocimiento de derechos del hombre tienen por principal

finalidad amparar a los ciudadanos contra excesos o arbitrariedades de la autoridad o de los

53



poderes publicos. Ellos no obstan, empero, para que tales reglas constitucionales impongan
también el deber juridico dictado por el més alto nivel normativo, a todos los subditos el
deber de respetar los derechos ajenos (Novoa Monreal, 1989: 17).

En el sentido moderno del término, la historia de los derechos humanos es
relativamente reciente. Dejando a un lado antecedentes remotos, asi como otros mas
proximos en Inglaterra, podria afirmarse que las primeras declaraciones de derechos se
producen de forma ma&s o menos simultdnea durante la revolucion francesa y la
independencia norteamericana, justamente en los origenes de lo que solemos denominar
Edad Contemporanea (Diaz Revorio, 2004: 16).

Como lo expresa Diaz Revorio, fue s6lo en el siglo XX y en especial tras la segunda
guerra mundial, cuando se han empezado a adoptar textos internacionales que han recogido
los derechos con pretensidn de alcance universal, si bien la garantia juridica de los mismos,

s6lo se ha realizado en &mbitos geograficos més restringidos®’.

111.3 Correlacion del DAIP con los derechos humanos y su ubicacion en las generaciones de

estos derechos.

Todo derecho humano puede desglosarse a partir de tres categorias, que constituyen su
estructura interna: sujeto, objeto y facultades. Si se estudia el derecho a la informacion

desde esta perspectiva se obtiene que:

4" En el campo juridico-positivo y constitucional el papel de vanguardia corresponde a Inglaterra. La “Petition of Rights” de 1628 protege
los derechos personales y patrimoniales. El Acta de “Habeas Corpus” de 1679, tiene un significado trascendental, por cuanto prohibia la
detencion de nadie sin mandamiento judicial. En 1689, la Declaracion de Derechos (“Declaration of Rights™) confirmaba los derechos ya
consagrados en los textos anteriores. La Declaracion de Derechos (“Bills of Rights”) de Virginia, del 12 de junio del mismo afio
redactada por George Mason, es la primera que contiene un catalogo especifico de derechos del hombre y del ciudadano. La Declaracion
Francesa de los derechos del hombre y del ciudadano de 1789 se convirtid para Europa en el punto de partida de toda la evolucion
posterior en materia de derechos y libertades del hombre (Brugger, 1988: 100).
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1. Elsujeto del derecho a la informacion es un sujeto universal: se atribuye a todos los
hombres de igual manera. No cabe hablar de excepciones ni de privilegios. Ni
siquiera una mayor preparacion profesional o la dedicacion a una tarea de
comunicacién rompen esta caracteristica de igualdad.

2. Su objeto, el bien que se trata de asegurar y proteger, es la informacion veraz, de
utilidad para sentirse mas integrado en la propia vida social, en lo que constituye la
comunidad.

3. Las facultades son las posibilidades de accion del sujeto. Son las que dan vida al
derecho en cuestién, por eso se dice que forman su contenido, y que denotan su

particular modo de ser (Azurmendi, 2001: 53-54).

Dentro de las generaciones de derecho destacan en orden cronoldgico la siguiente

clasificacion (Ghersi, 2002: 15-22):

A. Derechos individuales de primera generacion. En este sentido, la idea es partir de la
constitucion de los Estados modernos con la caida de la Gltima monarquia en 1789,
que comenzd en la independencia de los EUA y las revoluciones inglesa y
holandesa, que fundaron una concepcién del y para el hombre propietario. En este
simple hecho esta el nacimiento de la primera generacion de los derechos del ser
humano: el derecho a preservarse frente al Estado y a la proteccion de su
patrimonio.

B. Derechos sociales de segunda generacion. Las tensiones sociales aumentaron
durante la primera posguerra y la crisis del treinta, en realidad, no hizo més que

acentuarlas con el desempleo de miles de trabajadores. De ahi en adelante
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comenzaron a plantearse masivamente los derechos de los trabajadores y el respeto
a la dignidad humana, y se instalaron en el mundo los derechos de segunda
generacion: los sociales.

Derechos personalisimos de tercera generacion. Fue necesaria una Segunda Guerra
Mundial y numerosos campos de exterminio para darse cuenta de que con los
derechos de primera y segunda generacién no bastaba. La agresion al ser humano
estaba en las mismas entrafias del sistema, que estimulaba la voracidad del lucro, la
apetencia por el poder, la destruccion de la familia, la vida facil y licenciosa, y asi
nacieron los derechos personalisimos de tercera generacion.

. Derechos ambientales de cuarta generacion. Por ultimo, fue necesario preservar de
la contaminacion el medio ambiente y el sistema ecoldgico. Asi nacieron los
derechos de cuarta generacién que se basan en un desarrollo sustentable para
conservar los recursos naturales para las proximas generaciones. Los derechos
ambientales son inalienables e irrenunciables y, por ende, no pueden ser perturbados

con el pretexto de generar “bienestar econdmico” para toda la sociedad.

111.4 Identificacion de las teorias de los derechos fundamentales.

En el afio 1945 se aprueba la Carta de las UN por la cual se constituye la ONU. Entre los

propositos de esta organizacion establece en su articulo 13: “realizar la cooperacion

internacional [...] en el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos y a las

libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma o

religion”.
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A partir de ahi, y en los afios sucesivos, las UN aprobaron textos y auspiciaron la
firma de tratados cuyo objeto fue el reconocimiento y garantia de los derechos humanos. El
primero y mas importante de estos textos es, sin duda, la DUDH (Diaz Revorio, 2004: 16-
17).

En primer término la firma de la DUDH en 1948 incorpord, en su articulo 19, la
concepcién de que “todo individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresion;
este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y
recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por
cualquier medio de expresion*®.

Pero hay que mencionar también los numerosos tratados y convenios auspiciados
por UN, entre los que ocupan un lugar muy destacado el PIDESC y el PIDCP, ambos
establecidos en Nueva York el 19 de diciembre de 1966%°.

En cambio, en ciertos ambitos regionales se han producido algunos avances
significativos en la garantia internacional de los derechos y en la consideracion del
individuo como sujeto de derechos en el plano internacional, con capacidad para acudir a
instancias internacionales para obtener una respuesta frente a la vulneracion de sus
derechos imputable a un estado.

En Europa la labor principal en este &mbito ha correspondido al CE, organizacion
internacional creada el 5 de mayo de 1949. En este d&mbito pueden destacarse varios

convenios auspiciados por esta organizacion como la CSE, firmada en Turin el 18 de

“8 De este precepto se desprenden un derecho pasivo y uno activo, relacionados con la informacién. El primero se refiere a la facultad de
recibir ésta, asi como opiniones, mientras que el segundo a la de investigarlas y difundirlas.

49 Ultimo este en el cual se dispuso que: Articulo 19. 1) Nadie podra ser molestado a causa de sus opiniones; 2) Toda persona tiene
derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole,
sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su
eleccion; 3) El ejercicio del derecho previsto en el parrafo 2 de este articulo entrafia deberes y responsabilidades especiales. Por
consiguiente, puede estar sujeto a ciertas restricciones, que deberan, sin embargo, estar expresamente fijadas por la ley y ser necesarias
para: a) asegurar el respeto a los derechos o a la reputacidn de los demas; b) la proteccién de la seguridad nacional, el orden publico o la
salud o la moral publicas.
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octubre de 1961, que recoge sobre todo derechos del ambito social y econdmico y, en
particular, el CPDHLF firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950 (que entr6 en vigencia
en septiembre de 1953) dedicado fundamentalmente a los derechos civiles y politicos™.

El convenio de Roma establecié ademas como 6rganos de garantia de los derechos
que contiene a la CEDH establecida en 1954, y el TEDH, establecido en 1959.

Ademas participaba en los procedimientos de garantia el Comité de Ministros del
CE, 6rgano establecido en el Estatuto Fundacional de ésta organizacién. El protocolo
namero once modifico este sistema de proteccion, asumiendo todo el protagonismo de la
misma el TEDH, con sede en Estrasburgo™".

El Derecho de la Informacion no nace por la evolucion del derecho civil romano,
como las otras ramas del Derecho, sino que es como un precipitado que se produce cuando
queda claro el derecho a la informacion en la Declaracion de 1948. Al postularse como
derechos de todos y cada uno, surge evidente la necesidad de satisfacer ese derecho
también de modo personal y universal (Bel Mallén y Correidora, 2003: 55)°2.

En el afio 1948, los paises americanos inician la construccién de una nueva

institucionalidad regional al adoptar la Carta de la OEA, de la cual ha derivado un conjunto

%0 El cual prescribi6 en su articulo décimo: Articulo 10. Libertad de expresién. 1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion.
Este derecho comprende la libertad de opinién y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas sin que pueda haber
injerencia de autoridades publicas y sin consideracion de fronteras. El presente articulo no impide que los Estados sometan las empresas
de radiodifusion, de cinematografia o de television a un régimen de autorizacion previa. 2. El ejercicio de estas libertades, que entrafian
deberes y responsabilidades, podra ser sometido a ciertas formalidades, condiciones, restricciones o sanciones, previstas por la ley, que
constituyan medidas necesarias, en una sociedad democratica, para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad publica,
la defensa del orden y la prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral, la proteccion de la reputacion o de los derechos
ajenos, para impedir la divulgacion de informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y la imparcialidad del poder judicial.

5 Asi como se introdujo el derecho a la informacién como un plexo de facultades en la DDH de Paris de 1948, que no tiene fuerza de ley
sino que s6lo cuenta como declaracion institucional, existen otros tratados internacionales que reconocen este derecho en similares
términos, entre ellos: 1) la CoEDH, aprobada por el CE el 4 de noviembre de 1950, 2) la CIDCP, aprobada por la ONU el 16 de
diciembre de 1966, 3) la DDCPC de Teheran de 1973y 4) el Acta de Helsinki de 1975.

52 Por su parte la UNESCO, en una declaracién conocida como la CSDLAIP, plante6 las siguientes consideraciones (Zaldivar, 2006: 19):
1. El libre acceso de las personas a las fuentes de informacion publica es un derecho humano universal y un principio democratico
inherente al derecho a la informacion; 2. El libre acceso a la informacion pablica contribuye a la transparencia de la gestion publica,
combate la corrupcion y la cultura del secreto como practica y asegura un mayor grado de eficiencia en el manejo de la cosa publica; 3.
El libre acceso a la informacion plblica garantiza la participacion ciudadana en la toma de decisiones de interés publico, factor
indispensable para la construccion de una cultura democrética.
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de convenciones, tratados y protocolos interamericanos vinculantes para los Estados
adherentes (Bel Mallén y Correidora, 2003: 121).

En lo que respecta a nuestra region, el 22 de noviembre de 1969 se suscribio la
CADH, conocida como Pacto de San José de Costa Rica y que fue incorporada por la ley
23.054 al orden judicial argentino®.

De este modo, la CADH establecié que la comunicacion es una facultad irrestricta
del hombre y, en términos juridicos, un derecho natural o pre-formativo, constituido en
soporte de los derechos enumerados en las leyes fundamentales de las organizaciones
juridico-politicas de los Estados; mientras que el derecho de informacion es un derecho
pura y simplemente individual. En relacion de inclusion, las normas internacionales
prescriben como fases de este derecho “investigar”, “recibir” o “difundir” informacion
como establece la DUDH y “buscar”, “recibir” y “difundir”, como lo como lo consagra el
Pacto de San José de Costa Rica.

Los tratadistas mexicanos Jorge Carpizo y Ernesto Villanueva, por su parte, han
sostenido que el derecho a la informacion (en su sentido amplio), de acuerdo con el articulo
19 de la DUDH, es la garantia fundamental que toda persona posee a: atraerse informacion,
a informar y a ser informada (2001: 71-102)>*.

El derecho a la informacion emplea los mas diversos espacios, instrumentos y

tecnologias para la transmisiébn de hechos e ideas. Algin medio puede presentar

%% La convencion, que fue ratificada por México en 1981, en su articulo 13, parrafo 1, establece: “Toda persona tiene derecho a la libertad
de pensamiento y de expresidn. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir, y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”
(Fayt, 2001: 3).

* De esta definicion se desprenden los tres aspectos mas importantes que comprende dicho derecho fundamental: A) el derecho a atraerse
informacion incluye las facultades de i) acceso a los archivos, registros y documentos publicos v, ii) la decision de que medio se lee, se
escucha o se contempla; B) el derecho a informar incluye las i) libertades de expresion y de imprenta v, ii) el de constitucion de
sociedades y empresas informativas; y C) el derecho a ser informado incluye las facultades de i) recibir informacion objetiva y oportuna,
ii) la cual debe ser completa, es decir, el derecho a enterarse de todas las noticias y, iii) con caracter universal, o sea, que la informacion
es para todas las personas sin exclusion alguna (Escobar de la Serna, 1997: 54-60, 380-381; Lopez Ayllon, 1984: 160-161; Villanueva,
1998: 34-36).
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peculiaridades propias pero las instituciones del derecho a la informacién son las mismas
para todos ellos, aunque acomodandose a sus caracteristicas.

Del propio articulo 19 se desprende con toda claridad que el derecho a la
informacion es un derecho de doble via en virtud de que incluye, y en forma muy
importante, al receptor de la informacion; es decir, al sujeto pasivo, a quien la percibe y
quien —ya sea una persona, un grupo de ellas, una colectividad o la sociedad— tiene la
facultad de recibir informacion objetiva e imparcial.

El DAIP formaria parte del circulo amplio del derecho a la informacion. Y este
derecho estaria compuesto por las distintas normas juridicas que hacen posible examinar de
la mejor manera los registros y datos publicos o en posesidn de los 6rganos del Estado de
acuerdo con la ley.

Segun lo mencionado anteriormente, podemos destacar la importancia de la
elaboracion de leyes que garanticen no sélo la transparencia sino, sobre todo, el derecho de

acceso a la informacion®®.

[11.5 Concepto de derecho® de la informacién y a la informacién.

El hecho de que habria que utilizar la nocion de derecho a la informacion, lato sensu, para

definir el sentido genérico del concepto y derecho a la informacion, stricto sensu, para

% Las ventajas de la utilizacién de esta ley son maltiples, entre las principales podemos citar las siguientes: 1. Fomentar el principio de
seguridad juridica y de legitimidad democréatica del Estado de Derecho al dar a conocer las reglas del juego y ajustar conductas a pautas
razonables y previsibles; 2. Ejercer el escrutinio activo de los gobernados sobre las actividades de los servidores publicos y de las
empresas privadas que operan bajo concesién publica; 3. Promover que tanto los ciudadanos como las autoridades se encuentren en
mejores condiciones para la toma de decisiones; 4. Reducir el rumor y alentar las noticias confirmadas; 5. Un acceso equitativo con
igualdad de oportunidades para participar en las més diversas actividades de la vida nacional; y 6. Democratizar los espacios de la vida
publica que pasa de una organizacion jerarquica a una organizacion con dosis importantes de interactividad y elimina el sistema de
informacion privilegiada.

% EIl derecho, como concepto, a decir de Salvador Nava Gomar et al. (2006: 7) tiene una dualidad: se refiere, por un lado, al conjunto de
normas juridicas en si mismo y, por otro, siguiendo a Héctor Fix-Zamudio (1995: 97), a una ciencia cuyo objeto de conocimiento esta
constituido tanto por el ordenamiento juridico como por los conceptos sistematicos elaborados por la dogmética. Para Sergio Lopez
Ayllén (1984: 106-112) son dos las nociones mas utilizadas del término “derecho”: por un lado se refiere al “complejo de normas e
instituciones que imperan coactivamente en una comunidad estatal”, y por el otro a “permisiones o facultades juridicamente justificadas”.
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hacer referencia a una de sus vertientes, fue razén suficiente para acufiar el concepto de
derecho de acceso a la informacion publica.

El DAIP seria un circulo mas pequefio que formaria parte del circulo amplio del
derecho a la informacion. Y este derecho estaria compuesto por las distintas normas
juridicas que hacen posible examinar de la mejor manera los registros y datos publicos o en
posesion de los 6rganos del Estado, de acuerdo con la ley.

Hasta aqui tenemos dos conceptos: derecho a la informacién y derecho de acceso a
la informacion publica. Queda por definir derecho de la informacién.

Si, como ya se anoto, el derecho a la informacion esta compuesto de normas legales
—y el derecho de acceso a la informacién pablica es una de sus vertientes y, por esa misma
razon estd integrado por normas juridicas—, se puede concluir que el derecho a la
informacion es el objeto de estudio del derecho como ciencia juridica.

De esta suerte, el derecho de la informacion es la rama del derecho publico que tiene
como objeto de estudio al derecho a la informacion®’.

El derecho de la informacion®® es, siguiendo a Manuel Fernandez (1977: 9), una de
las &reas relativamente recientes, que “nace ante la necesidad de reglamentar y organizar el
ejercicio de un derecho natural del hombre, reconocido con estas caracteristicas en las leyes
fundamentales de los diversos paises modelados en el &mbito juridico-politico al modo de
Estados de derecho”. En suma, se trata de “una rama en formacion de la ciencia del derecho

en busca de su autonomia respecto de las ramas clésicas de la ciencia juridica, que podria

5 La expresion “derecho a la informacion” se compone de dos sustantivos multivocos, de ahi que, para conceptuarla, sea necesario
referirse individualmente a cada uno de ellos: la palabra “derecho” proviene del latin directum, que deriva de dirigere (enderezar, dirigir,
encaminar), que a su vez proviene de regere, rexi, rectum (conducir, guiar); implica direccién, ordenacidon y regulacion, lo que coincide
con el término latino ius, concebido como “un complejo de disposiciones obligatorias”. Ademas, en contraposicion a éste uso del vocablo
referido, también se utiliza para aludir a las prerrogativas de que goza un individuo (VV.AA., 2000: 1094).

%8 El vocablo “informacién” proviene del latin informatio, onis, “accién y efecto de informar”, mientras que “informar” deriva de
informare y se conceptlia como “enterar”, “dar noticia de algo” (RAE, 2001: 1274). Por tanto, la garantia del derecho a la informacidn es
un derecho publico subjetivo integrado por “un conjunto de facultades interrelacionadas —difundir, investigar y recibir informacion—
(Lépez Ayllon, 1984: 159).
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definirse como la rama del derecho publico que tiene por objeto el estudio de las normas
juridicas que regulan, lato sensu, las relaciones entre Estado, medios y sociedad, asi como,
strictu sensu, los alcances y los limites del ejercicio de las libertades de expresion y de
informacion y el derecho a la informacion a través de cualquier medio” (Nava Gomar et.
al.: 2006:8).

Ernesto Villanueva (2003: XVII), por su parte, ha sostenido que el derecho a la
informacion, lato sensu, es “la garantia fundamental que toda persona posee a: atraerse
informacién, a informar y a ser informada™.

Ahora bien, este derecho a la informacion, entendido como un derecho subjetivo
publico, puede ser visto desde dos dimensiones, individual y social. En su dimensién
individual se identifica con las libertades de pensamiento y expresion, en el derecho que
toda persona tiene de buscar, investigar, recepcionar y divulgar informacion de toda indole,
sin consideracion de fronteras, y por los medios que tenga a su alcance y sean de su
eleccion. A su vez, la dimensién social de este derecho implica propaganda noticia y
opinién publica (Desantes Guanter, 1991: 30-31)

No obstante, dichos factores no implican una potestad ilimitada de los gobernados,
toda vez que existen limites expresamente sefialados por las normas juridicas, a fin de
proteger o tutelar determinados derechos considerados como del mismo o igual valor que el
derecho a la informacion, tales como: el derecho a la vida privada, datos personales,

informacion reservada, confidencial, la moral, el orden, la paz publica, entre otros®.

% En este orden de ideas los autores referidos enmarcan el derecho a la informacion (strictu sensu) como una parte integrante del derecho
de la informacién (latu sensu), que representa la rama del derecho publico que tiene por objeto el estudio de normas juridicas que regulan
las relaciones entre Estado, medios y sociedad, asi como los alcances y los limites del ejercicio de las libertades de expresion y de
informacion y el derecho a la informacion a través de cualquier medio. A su vez, seglin Luz del Carmen Marti (2003: 41), el derecho a la
informacion strictu sensu, es equiparado con la facultad que poseen las personas para acceder a los datos, registros e informaciones en
poder de los tres poderes, la Administracion Publica Federal, los Organos Constitucionales Auténomos y cualquier otro Organo Federal
que maneje recursos publicos.

8 A decir de la SCIN “el derecho a la informacién consagrado en la Gltima parte del articulo 60. de la Constitucién Federal no es
absoluto, sino que, como toda garantia, se halla sujeto a limitaciones o excepciones que se sustentan, fundamentalmente, en la proteccion
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Este derecho, de acuerdo con Nava Gomar et al. (2006: 13) implica no solamente
“el acceder a la informacion, sino también es el difundir esa informacion y ahi es donde
entra precisamente la libertad de expresion. [...] es un circulo mas pequefio que forma parte
del circulo amplio del derecho a la informacién [...] compuesto por las distintas normas
juridicas que hacen posible examinar de la mejor manera los registros y datos publicos o en
posesion de los érganos del Estado, de acuerdo con la ley”®.

El derecho de acceso a la informacion, en cuanto tal, es una garantia

constitucional®?

, entendida como la obligacion que tiene el Estado de informar a través de
los diversos medios de comunicacion, de manera regular, la multiplicidad de opiniones de
los partidos politicos y en general, de dar a conocer toda aquella informacion generada por
el Estado que sin afectar la vida politica y econdmica del pais, contribuya a lograr una
sociedad consiente de la realidad del pais; en México, el derecho a la informacion esta
considerado como una garantia individual, complementaria a la libertad de expresion,
segun se desprende del articulo 6° de la CPEUM, el cual dispone que “La manifestacion de
las ideas no sera objeto de ninguna inquisicién judicial o administrativa, sino en el caso de
que ataque a la moral, los derechos de terceros, provoque algun delito o perturbe el orden
publico; el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado.”

El derecho de acceso a la informacion se constituye asi, no s6lo como una expresion

del reconocimiento de los derechos humanos, sino también como una de las

manifestaciones de participacién ciudadana en nuestro pais, caracterizdndose por

de la seguridad nacional y en el respeto tanto a los intereses de la sociedad como a los derechos de los gobernados, limitaciones que,
incluso, han dado origen a la figura juridica del secreto de informacion que se conoce en la doctrina como reserva de informacion o
secreto burocratico (SCJIN, 2001: 579).

% En suma el derecho de acceso forma parte del derecho a la informacién que comprende, siguiendo al autor, el derecho de atraerse
informacion. Tbidem.

52 Sin embargo, ;qué debemos entender por garantia? El término proviene de la voz anglosajona warranty, que quiere decir “asegurar,
proteger, defender o salvaguardar”; adoptadas en un principio por el derecho Privado, este vocablo fue acogido por el derecho Publico
para significar “diversos tipos de seguridades o protecciones a favor de los gobernados dentro de un estado de derecho, es decir, dentro de
una entidad politica estructurada y organizada juridicamente, en que la actividad del Gobierno estad sometida a normas preestablecidas
que tienen como base de sustentacion el orden Constitucional” (Burgoa, 1998: 161-162).
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comprender la manifestacion de hechos, actos, noticias 0 acontecimientos que son

susceptibles de verificarse.

I11.6 Concepto de DAIP.

El DAIP es un derecho “natural”, por cuanto su razon de ser radica en la naturaleza
sociable del hombre; es personal, porque incide en el perfeccionamiento de la persona,
sobre todo en su esfera social; no es un derecho absoluto, sino susceptible de limitaciones;
es publico, por las razones antes aludidas; es un derecho politico, en el sentido de que
posibilita y se funda en la participacion politica o en las funciones puablicas; es un derecho
universal, inviolable e inalienable (Escobar de la Serna, 2004: 83-84).

De esta naturaleza se deducen las siguientes consideraciones:

1. Que todo miembro de la sociedad, y ella misma en su conjunto, tiene derecho a la
informacion.

2. Que los entes publicos tienen el deber de facilitar tal informacion.

3. Que los profesionales de la informacion son intermediarios entre los entes publicos
y los destinatarios de la informacion.

4. Que tienen igualmente derecho a obtener informacion y el deber de transmitirla lo
mas fiel posible.

5. Que la informacién, objeto o contenido del derecho, y por lo tanto también del
deber, no puede ser otra que aquella cuya naturaleza y calidad sea adecuada para
satisfacer los intereses, que se intenta proteger, de realizacién personal y social en la

participacion de los ciudadanos en la vida publica.
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6. Que es evidente la necesidad de que sea tutelado el sujeto activo o acreedor del
derecho a ser informado, en lo que el grado de educacién y formacién del receptor

es cuestion fundamental.

I11.7 Importancia del DAIP para el desarrollo de la democracia.

Para analizar la relacion entre el acceso a la informacidn y democracia es menester hacer
algunas precisiones terminoldgicas. A tal fin, tomaremos como punto de partida los
argumentos expresados en el Dictamen del primer caso de Derecho de Acceso a la
Informacién ante la CIDH 4, con el fin de determinar el alcance que se pretende hacer de
dichos términos en este dictamen.

En la medida en que los particulares puedan acceder a la informacién, que tienen
derecho de conocer, las democracias emergentes se vendran consolidando gracias a la
actividad de apertura y seguimiento de las negativas de acceso a la informacion que, en
principio siendo la regla y no la excepcion, debe ser publica.

Como sefiala Umberto Cerroni “[...] la capacidad de autogobierno, control reciproco
e iniciativa que expresa la democracia, es el Unico instrumento con que resulta posible
impedir que el hombre sucumba bajo el peso del maquinismo, del tecnicismo, de la
especializacion, aunque poniendo al alcance de todos la maquina, la técnica y el
adiestramiento profesional. En su mas vasta acepcidn, la democracia es la Unica esperanza
de convertir nuestro planeta en una comunidad humana” (1972: 236).

La existencia de una autoridad reguladora independiente constituye otra de las
piedras angulares para hacer efectivo el DAIP. Esta institucion es deseable en las

democracias consolidadas, pero es imprescindible contar con un organismo, al menos, de
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promocion y socializacion en democracias emergentes donde la credibilidad en las
instituciones legales tradicionales se encuentra en proceso de construccion®.

Es verdad que, de entrada, no existen derechos absolutos, sino relativos. No
obstante, el uso de conceptos juridicos indeterminados para el rubro de excepciones al
DAIP, particularmente en las democracias en desarrollo donde la cultura de la secrecia se
encuentra arraigada, constituye una salida legal para clasificar informacion como reservada,
bajo una perspectiva voluntarista de la autoridad encargada de clasificar tal informacién®.

Finalmente, para Dahl (1999: 246), como lo habiamos adelantado, los componentes
requeridos en una democracia son: 1. Fuentes alternativas de informacion; 2. Cargos
publicos electos; 3. Elecciones libres, imparciales y frecuentes; 4. Libertad de expresion; 5.
Autonomia de las asociaciones y 6. Ciudadania inclusiva®.

Pero si los origenes de la libertad de expresion se remontan al siglo XVI11°, la
libertad de informacién y el posterior derecho que la garantizaria, el DAIP, son

relativamente recientes, como se vera en el apartado precedente.

% La autoridad reguladora independiente ofrece las siguientes ventajas, a saber: A. La existencia de una autoridad reguladora
independiente permite fomentar la imparcialidad en el desempefio de sus funciones y eliminar el conflicto de intereses que existe cuando
la Ley establece un 6rgano dependiente directamente de uno de los poderes sujetos al &mbito de aplicacion de la Ley en cuestion,
particularmente cuando se trata de determinar si una informacién puablica determinada actualiza o no alguna de las hip6tesis normativas
de la excepcion al DAIP; B. Desde la perspectiva de los gobernados, la autoridad reguladora independiente representa una instancia
gratuita, expedita y eficaz para dirimir conflictos en materia de acceso a la informacion si se le compara con la alternativa Unica de la
autoridad jurisdiccional, la cual —particularmente en las democracias emergentes es lenta, costosa y en muchas ocasiones ineficaz en
perjuicio de la sociedad toda; C. S6lo una autoridad reguladora independiente puede ofrecer un programa intensivo de educacion y
capacitacion para los gobernados con el fin de que haya el mejor aprovechamiento posible del derecho de acceso a la informacion
publica, habida cuenta que la sola expedicion de la Ley en la materia no garantiza que tenga en los hechos un efecto igualador o
democrético; y D. La autoridad reguladora independiente se encuentra en condiciones de evaluar afio con afio las fortalezas y debilidades
de la LFTAIPG, teniendo la posibilidad de conducir foros o estudios conducentes a reformas legales que mejoren, en el interés publico,
aquellos aspectos que no estén suficientemente claros o requieran ajustarse a los estandares democraticos internacionales actuales en la
materia.

6 Como certeramente sefiala Derrida (1998: 157) “Lo secreto es lo irreductible al terreno de lo plblico -a pesar de que no lo llamo
privado- e irreductible a la publicidad y a la politizacion, pero al mismo tiempo, este secreto estd en la base de lo que del terreno de lo
publico y del dominio de la politica puede permanecer y permanece abierto”.

% En el rubro 1 se destacan las fuentes alternativas de informacién; en la medida en que se cuente no sélo con acceso a la informacion per
se sino acompafiada de instrumentos que permitan hacer operativo este derecho, se podrdn complementar como un todo necesario los
elementos minimos para la configuracion de la democracia.

% |_a libertad de expresién encuentra tutela legal por vez primera en el articulo 10 de la Declaracién francesa de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano, que decia: “Nadie debe ser molestado por sus opiniones, aun religiosas, con tal que su manifestacion no trastorne el
orden publico establecido por la ley”,
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111.8 ElI DAIP en México.

México es hoy un pais democratico pero con una enorme necesidad de cambios y mejoras;
por conviccidn y necesidad, sus ciudadanos aspiran a construir una convivencia colectiva
cada vez mas incluyente, mas abierta y que brinde las garantias propias de una vida en
libertad y con justicia. Por eso, la democracia mexicana no puede contentarse con lo
adquirido, sino que debe ir en busca de nuevos instrumentos que le den sustento, calidad y
viabilidad en el largo plazo, a la vez que se sigue edificando a través de la expansion de los
derechos fundamentales que nos ha heredado la tradicion historica, nacional e
internacional, del constitucionalismo democratico: los derechos politicos, los derechos
civiles, los derechos sociales y los derechos de libertad. En esta tesitura, nuestros derechos
deben seguir replantedndose sobre los fundamentos que se encuentran en los valores de la
igualdad, la democracia, la paz y la tutela del més débil®’.

ElI DAIP se inscribe plenamente en esa agenda democratica de México, y se inscribe
como un derecho fundamental, al menos por dos razones: porque protege un bien juridico
valioso en si mismo (que los ciudadanos puedan saber y acceder a informacion relevante
para sus vidas) y porque sobre él se erige la viabilidad de un sistema democratico, porque
cumple una funcidn vital para la republica, que los ciudadanos conozcan el quehacer, las
decisiones y los recursos que erogan sus autoridades elegidas mediante el voto (Carbonell,
2006).

Puede decirse incluso que una de las piedras angulares de las democracias

contemporaneas son las libertades de expresion y de informacion. En efecto, hoy se

57 \éase Luigi Ferrajoli (2006: 46).
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reconoce ampliamente que la informacién es una condicion necesaria para la realizacion del
estado democratico®.

En una primera fase del constitucionalismo liberal, a decir de Marti Capitanachi
(2003: 17), estas libertades fueron entendidas de manera conjunta, en forma de derechos
subjetivos publicos frente al Estado, entendidos bajo la consigna de libertad de expresién y
libertad de prensa, como lo hace la Constitucién Norteamericana en la 12 enmienda en
1791, contenida en ella, y a la manera de las constituciones clasicas, se da por supuesto
entonces que ambos derechos quedan comprendidos juntos: libertad de expresién y libertad
de informacion.

La tendencia internacional del reconocimiento a los derechos humanos, incluido el
acceso a la informacion, llega a nuestro pais con la adopcion de varios instrumentos
internacionales importantes en cuanto al reconocimiento de los derechos humanos, aunque
en el mundo solo 37 paises recogen dentro de sus constituciones el DAIP (Villanueva,
2002: 24).

Por cuanto hace al debate nacional acerca de la libertad de informacion en México a
partir de la CPEUM de 1917, la doctrina®® reconoce diversas etapas de construccion
legislativa, la primera comprende de 1917 al movimiento de 1968; la segunda abarca de
1968 hasta la llamada reforma politica y democratica efectuada por José Lépez Portillo, que
conduce a la adicion del articulo 6° de la CPEUM en 1977; la tercera concluye propiamente
en el momento de publicacion de la LFTAIPG en Junio de 2002; la cuarta esta representada

por el efecto que produjo la LFTAIPG en las entidades federativas y la consecuente

% De este modo, los antecedentes remotos del DAIP, como lo habiamos adelantado en el primer apartado del presente capitulo, los
podemos encontrar a nivel internacional en la DIEU de 1776 y en la DFDHC de 1789, donde las libertades de expresion y de informacion
se manifestaron como el derecho al libre pensamiento y a la libertad de expresion.

% Seglin Lopez Ayllon (1984: 73-74) en México el derecho a la informacién se planteé por vez primera en 1975, dentro del Plan Bésico
de Gobierno para 1976-1982, el cual mencionaba que “el derecho a la informacion constituye una nueva dimension de la democracia; es
la formula eficaz para respetar el pluralismo ideoldgico, esto es, la diversidad y riqueza en la expresion de ideas, opiniones y
convicciones”; aunque creemos que esta periodizacion propuesta por Rafaela Lopez (2007: 403-404) es mas comprehensiva.
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creacién de las leyes locales con sus correspondientes organismos especializados; y la
quinta inicia con la reforma al articulo 6 de la CPEUM aprobada en Julio de 2007.

Lopez Ayllon realiza un estudio interesante acerca del contenido del DAIP (1997:
12) y considera que el mismo adquiere mayor relevancia en nuestro pais a raiz de la
reforma politica de 1977, cuando “junto con otros articulos de la Constitucion y en el marco
de la denominada Reforma Politica, se modific el articulo 6 para afiadirle las siguientes
diez palabras: el derecho a la informacién seré garantizado por el Estado”™.

Con motivo de dicha reforma politica el derecho a la informacion se incorpord
ambiguamente a la CPEUM, lo que patentizé la necesidad de una ley reglamentaria que
determinara los sujetos, objetos y materia del nuevo derecho’.

Al hablar del derecho a la informacién, debemos aludir también, al derecho de
peticion consagrado en el articulo 8° de la CPEUM, pues ambos son correlativos y bien
puede decirse que se encuentran tan intimamente ligados que van de la mano’.

Desde antes de la creacion de LFTAIPG, se consider6 que “la democracia debe
incluir un sistema de rendicion de cuentas a efecto de que la sociedad civil tenga la
posibilidad real de fiscalizar los actos del gobierno, a través del derecho a la informacién
[...] al obligar la entrega oportuna de informacion til y veraz, se establece un antidoto
contra los desvios del poder”, estimandose que “no debe hacerse publica la informacion

relacionada con el proceso deliberativo y consultivo previo a la toma de una decision y, la

™ Coincidimos con Fidela Navarro Rodriguez (2004: 17) al afirmar que ha sido la alternancia politica que vivié nuestro pafs en el afio
2000, la que permitié un escenario propicio para el cambio de actitudes, panoramas, de nuevos intentos y primeros resultados en materia
de acceso a la informacion, lo que trajo consigo que el 11 de junio de 2002, el Presidente de la Republica Lic. Vicente Fox Quesada,
firmara el decreto de promulgacion de la LFTAIPG, una Ley cuyo desarrollo y negociacion han tenido caracteristicas particulares en la
historia de México, y cuya aprobacion y puesta en préctica constituyen uno de los pasos mas firmes y necesarios hacia la consolidacion
democratica.

™ Si bien es cierto que el derecho a la informacién no surge con motivo de la LFTAIPG, también lo es que no existia hasta antes de ésta
un ordenamiento y mucho menos un Instituto que se encargara de velar el cumplimiento de esa garantia individual.

"2 a propia CPEUM sefiala que a toda peticién deberé recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene
obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario, ya sea concediendo o negando la informacidn solicitada. Pero cuando en
las peticiones se requiera informacion catalogada como privada, el Estado debe negarla, aun cuando se formulen por escrito, de manera
pacifica y respetuosa, puesto que de lo contrario se estaria violando la CPEUM, asi como las leyes que emanan de ella y que se
relacionan con la materia.
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relacionada con los datos personales cuya publicidad pueda ser una invasion a la
privacidad”".

En suma, parte de la reforma del Estado y de la inclusion de México a la
modernidad, ha sido la creacion de la LFTAIPG como parte fundamental de una nueva
cultura de la “transparencia”. Si bien es cierto, esta Ley tiene por objeto garantizar el
acceso de toda persona a la informacion en poder del Gobierno Federal, también lo es que

la misma no puede concederse en forma arbitraria, ni desordenada, pues de hacerse asi, se

estarfan contraviniendo disposiciones de orden ptblico.

™ Tomado del Dictamen de aprobacion por la Camara de Diputados del Congreso de la Unién de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, el 24 de abril de 2002.

™ Al igual que todos los ordenamientos legales, la multicitada Ley prevé casos de excepcion y en materia de privacidad, estima que bajo
determinadas circunstancias, pueden proporcionarse datos que estén considerados como intimos.
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CAPITULO IV. LAS “REGLAS DEL JUEGO” VIGENTES.

En la presente investigacion son temas centrales las correspondencias o no entre lo formal y
lo informal, entre cultura politica e institucionalidad. En los presupuestos de trabajo y en las
posiciones tedricas se reiterd la necesidad de complementar el analisis de “lo formal” con la
“informalidad instituyente” para comprender el objeto de estudio, o dicho de otro modo,
entre las “normas” (lo que estipulan las ordenanzas juridicas) y las “practicas reales”. Este
es, ademas, uno de los problemas de mayor interés en la ciencia politica y en la perspectiva
tedrica neo-institucional.

Con el analisis de las “reglas del juego” del PJESLP, es posible identificar ;qué esta
obligado a hacer y cuéles son los alcances de dicha reglamentacién legal? Esto supone que
las normas juridicas inciden o afectan de alguna manera la organizacion y vida internas del
PJESLP, aunque no es el unico factor ni probablemente el mas determinante del cambio o
permanencia de la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interior del PJESLP.

Este capitulo se concentra en describir el marco juridico tanto nacional como
institucional del PJESLP respecto a la transparencia y el DAIP™. El objetivo consiste en
sistematizar y analizar la normativa actual que los regula, a partir de la elaboracién de una
matriz y un listado de “indicadores de existencia normativa” (ANEXO 3).

Este analisis “formal” inicia con una breve explicacion del régimen normativo
mexicano existente (entendido como derecho o legislacion en sentido estricto). Continda
con la descripcion de la “normativa nacional supra-institucional”’® en los temas

relacionados con la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP. La

" Este mapeo de la “existencia normativa” se construyé mediante la estrategia de analisis documental.
"® Conjunto de normas derivadas de la CPEUM y otras Leyes que definen las reglas del juego generales, vélidas y aplicables para el caso
de estudio de la presente investigacion.
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CPEUM, la LFTAIPG, la LTAIPSLP y el RPJALTAIP son las unidades de analisis.
Adicionalmente, se menciona el papel protagonico que, para algunos investigadores, ha
tenido la SCJN en los ultimos afios al generar una serie de criterios y disposiciones que a
modo de “jurisprudencia” ha incidido en la institucionalizacion de la transparencia y el

DAIP. Posteriormente se analiza la normativa “interna” del PJESLP’’.

IV.1 Las normas juridicas nacionales o “supra-institucionales”.

El marco juridico que rige la transparencia y el DAIP en México se establece en la CPEUM
y la LFTAIPG. La LTAIPSLP y el RPJALTAIP refieren a dichas unidades de analisis en el

ambito estatal de gobierno.

1VV.1.1 El DAIP como un derecho fundamental reconocido constitucionalmente.

Desde 1977, junto con otros articulos de la CPEUM vy en el marco de la denominada
“reforma politica”, se modifico el articulo sexto constitucional para afiadirle diez palabras
que dicen: “el derecho a la informacidn sera garantizado por el Estado”. La CPEUM,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 5 de febrero de 1917, fue modificada
al afadirse a dicho numeral legal una ultima parte mediante la adicién publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el dia 6 de diciembre de 1977, cuya redaccién completa

quedaria como sigue:

" Segtin el principio de legalidad en un Estado de Derecho, se supondria que estas reglas u ordenanzas internas han de ser congruentes
con las normas establecidas por textos juridicos de caracter nacional.
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Articulo 60.- La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion
judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de
tercero, provoque algun delito, o perturbe el orden publico; el derecho a la
informacidn sera garantizado por el Estado.

Esta adicion suscitd en su momento un amplio debate sobre su contenido y alcance
que con el tiempo ha sido aclarado, de tal manera que ahora entendemos con mucha mayor
claridad cual es el alcance de esa reforma, misma que hoy consideramos necesario
perfeccionar. En este proceso de interpretacion sobre el alcance de la naturaleza juridica de
la adicion al articulo 6° constitucional, ha sido crucial la evolucion jurisprudencial que
sobre esta materia ha hecho la SCIN. En efecto, nuestro mas alto tribunal, en una decision
rendida con motivo de la investigacion en relacién con la matanza de Aguas Blancas en el
Estado de Guerrero, establecio que:

“Tal derecho [el de la informacidn] es, por tanto, basico para el mejoramiento de

una conciencia ciudadana que contribuya a que ésta sea mas enterada, lo cual es

esencial para el progreso de nuestra sociedad. Si las autoridades publicas [...]
asumen ante ésta actitudes que permitan atribuirles conductas falta de ética, al

entregar a la comunidad una informacion manipulada, incompleta, condicionada a

intereses de grupos o personas, que le vede la posibilidad de conocer la verdad para

poder participar libremente en la formacion de la voluntad general, incurre en una

violacion grave a las garantias individuales en términos del articulo 97

constitucional, segundo péarrafo, pues su proceder conlleva a considerar que existe

en ellas la propension de incorporar a nuestra vida politica, lo que podriamos llamar
la cultura del engafio, de la maquinacion y de la ocultacién, en lugar de enfrentar la
verdad y tomar acciones rapidas y eficaces para llegar a ésta y hacerla del

conocimiento de los gobernados” (SCJN, 1996).

En esta decision, la SCIN consider6 que el derecho a la informacién constituia una
garantia individual, pues sin ese supuesto, dificilmente podria haber considerado que los

hechos en cuestion constituian una violacion a las garantias individuales al ejercer la

facultad derivada del segundo péarrafo del articulo 97 de la Constitucién. En diferentes
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decisiones, esta interpretacion se ha confirmado plenamente’®, llegando incluso al
reconocimiento por parte de la SCIN de que su interpretacién original, que lo limitaba a
una garantia por los partidos politicos, era incorrecta y que se trataba claramente de una
garantia individual. Asi se desprende de la tesis titulada “Derecho a la informacion. La
Suprema Corte interpretd originalmente el articulo 6° constitucional como garantia de
partidos politicos, ampliando posteriormente ese concepto a garantia individual y a
obligacién del Estado a informar verazmente” (SCJN, 2000a). Como toda garantia, este
derecho encuentra algunos limites, tales como “los intereses nacionales y los de la
sociedad, asi como por el respeto a los derechos de terceros” (SCIJN, 2000b).

Bajo esta tesitura, el 20 de julio de 2007 se adicioné al articulo sexto constitucional
un péarrafo segundo asi como sus subsecuentes siete fracciones actualmente vigentes,
reforma que mas tarde se acompafié de una reforma al parrafo primero del mismo articulo
constitucional, para quedar finalmente como sigue:

Articulo 60.- La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion

judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de

tercero, provoque algun delito, o perturbe el orden publico; el derecho de réplica
sera ejercido en los términos dispuestos por la ley. El derecho a la informacion sera
garantizado por el Estado.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los Estados

y el Distrito Federal, en el &mbito de sus respectivas competencias, se regiran por

los siguientes principios y bases:

. Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano y
organismo federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las
leyes. En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de
maxima publicidad.

II. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos personales sera
protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

" Para una revisién completa de la evolucién de la interpretacion de la SCIN en la materia puede consultarse el trabajo del Ministro José
Ramon Cossio Diaz (2002) y Lopez-Ayllon (2005).
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IIl. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacién, tendra acceso gratuito a la informacion puablica, a sus datos
personales o a la rectificacion de éstos.

IV. Se establecerdn mecanismos de acceso a la informacion y procedimientos de
revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran ante Organos u
organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de
gestion y de decision.

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicaran a través de los medios electronicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus indicadores de
gestion y el ejercicio de los recursos publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer
publica la informacion relativa a los recursos publicos que entreguen a
personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion
publica sera sancionada en los términos que dispongan las leyes.

IV.1.2 La LFTAIPG.

La promulgacién y entrada en vigor de la LFTAIPG es una de las adquisiciones
democréticas mas importantes de México en los afios recientes. Su vigencia ha contribuido
a la apertura del Estado, al conocimiento publico de los asuntos importantes para la nacion,
ha puesto en manos de los ciudadanos una gran cantidad y variedad de datos, cifras y
documentos para la toma de sus propias decisiones y ha ayudado a remover inercias
gubernamentales indeseables como el secretismo, el patrimonialismo, la corrupcion y la
discrecionalidad.

Esa ley se ha constituido en una poderosa palanca para la democratizacion del
estado, y su ejemplo ha impactado en otras areas, instituciones y niveles de gobierno en
todo el pais, difundiendo una nueva cultura acerca de “lo publico” entre los ciudadanos y
los funcionarios y, como nunca antes, las instituciones difunden, publican y hacen accesible

una gran cantidad de informacion relevante sobre sus actividades. A partir de la LFTAIPG
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y de las leyes equivalentes aprobadas por el resto de los Estados de la Republica, se han
establecido condiciones que mejoran, aunque con deficiencias aun importantes, el derecho
de los mexicanos de acceder a documentos que testimonian la accion gubernamental y el
uso de los recursos publicos.

La actual LFTAIPG es el resultado de una construccion plural y de una accidn
legislativa concertada. EI compromiso con la transparencia y el acceso a la informacion ha
alcanzado y reforzado un amplio consenso en el &mbito politico, social y académico de la
Nacién. De hecho, pocos temas de debate interno en el pais han permitido tal confluencia

de fuerzas politicas y practicamente la unanimidad en el Congreso de la Unién™.

1VV.2 El marco normativo estatal institucional.

Por otra parte, la LFTAIPG abrié el camino para que cada entidad federativa fuera
incorporandose paulatinamente en la era de la transparencia y el acceso a la informacion.
En el México democratico y pluralista de hoy, pocos temas han visto un desarrollo legal y
cultural tan rapido y tan amplio como el de la transparencia. Desde el afio 2002, el pais ha
cursado una larga ruta de construccion juridica e institucional en todos los Estados de la
Federacion.

Sin embargo, el desarrollo de la transparencia y el DAIP no ha estado exento de
problemas, resistencias y deformaciones. Quizés, la dificultad més importante es la

heterogeneidad con la que se ha legislado y con la que se ejerce hoy mismo en la entidades

™ Para un estudio comparativo del proceso de votacién respecto a la LFTAIPG, se recomienda revisar la informacién sobre la reforma al
articulo sexto constitucional publicada por el Instituto Federal de Acceso a la Informacidn y Proteccion de Datos [IFAI] en su pagina de
Internet: http://wwuw.ifai.org.mx/Eventos/articulo6.
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y en las instituciones de la Republica, una diversidad perjudicial para la practica de un
derecho que es fundamental.

Diversos estudios realizados por especialistas®® demuestran la existencia de
muchisimos puntos de “falla”, donde las leyes de transparencia no cumplen con sus
objetivos, se quiebran y se vuelven débiles; una heterogeneidad indeseable se ha instalado
en casi toda la Republica a falta, por asi decirlo, de una “guia constitucional” para la
construccion del derecho.

Hasta cierto punto, el hecho era previsible, pues se trata de la primera construccién
institucional que ocurre en un ambiente de amplia libertad para los Congresos estatales en
donde cada uno de ellos, en ejercicio pleno de sus atribuciones constitucionales, ha
determinado el contenido de su legislacion en la materia. Es decir, la construccion del
andamiaje legal se ha dado por iniciativa de los gobiernos, los legisladores, la politica local
y de las prioridades institucionales propias, sin que medie ninguna intervencion ni
injerencia de un “centro” regulador o de la Federacion.

La rutina democratica que posibilita pedir informacién a los gobiernos sin
limitaciones, luego de 33 leyes de transparencia en la Federacién y los Estados, ha
adquirido las mas variadas tonalidades, pues los procedimientos y los arreglos
institucionales, los limites, la apertura, la tecnologia disponible y los documentos accesibles

son muy distintos.

IV.2.1 La LTAIPSLP.

® principalmente Villanueva, Gémez y Pacheco (2005), Guerrero y Ramirez (2006) Merino (2006), Cepeda y Noriega (2004) y Lépez-
Ayllén, Arellano y Merino (2007).
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Para el caso particular del Estado de SLP, en el afio de 2003 la Quincuagésima sexta
legislatura constitucional del Estado consider6® impulsar un cambio en las formas y modos
de relacién entre los poderes publicos y los ciudadanos, basado en la transparencia de las
decisiones, mecanismos y métodos de operacion de las autoridades.

Para dicha legislatura existia la necesidad de crear un compromiso legal que marque
para el estado un camino hacia la transparencia y la apertura total: la informacién debia
abrirse para todos; hacerse accesible y compartirse con los ciudadanos, tomando como base
el argumento central que sefiala que la libertad de informacion es un principio y valor
constitucional fundamental, por lo que los funcionarios publicos tienen la obligacién no
s6lo de ajustar su desempefio a lo dispuesto por las leyes, sino también de transparentar sus
actos y rendir cuentas a los ciudadanos.

Consciente entonces el Estado del derecho con el que cuentan los potosinos y todos
los mexicanos a obtener informacién sobre asuntos ventilados en su Gobierno, al expedir
esta LTAAIPSLP, se pretendi6é incentivar que la administracion puablica pudiera ser mas
eficiente bajo la supervisién de la ciudadania, y establecer un instrumento que permitiera
combatir la corrupcion a través de la transparencia y la informacion.

De esta forma dicha LTAAIPSLP instituyé en un principio que toda la informacion
en poder de la autoridad era publica, sin necesidad de acreditar interés juridico o
legitimidad, y que esa informacidn se proporcionaria de una manera pronta y expedita a los
ciudadanos, cuidando salvaguardar y manejar como informacién reservada toda aquella que
versara sobre la vida privada de los servidores publicos, y asimismo, la que de darse a

conocer afectaria el desempefio de las funciones de las autoridades; instaurando que los

8 | as reflexiones que aqui se exponen fueron tomadas del proceso legislativo para la creacion de la LTAAIPSLP llevado a cabo en dicho
afio.
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sujetos obligados a proporcionar la informacion puablica serian los Poderes del Estado, los
ayuntamientos, la administracion publica descentralizada o paramunicipal, los organismos
autbnomos, asi como cualquier persona fisica 0 moral que manejaren recursos publicos.

Desde el momento de la publicacion de la LTAAIPSLP, para garantizar el
cumplimiento de la entrega oportuna y fidedigna de la informacion solicitada, se cre6 un
organismo publico, con autonomia patrimonial, de operacién y decisién, encargado de
resolver las controversias que se suscitaren entre los ciudadanos y los sujetos obligados a
proporcionar informacion, estatuyéndose que las responsabilidades en que incurrieren los
servidores publicos al desacato de esta Ley, serian sancionados de acuerdo a lo previsto en
la LRSPEMSLP.

Asi, se vino a considerar que la informacion es una forma de compartir el poder;
garantizar e instrumentar el derecho a la informacion aumentaria la libertad del individuo,
pues tomard decisiones sobre bases més informadas, contribuira a evaluar con mas
precision las tareas de las autoridades, y se estimulara el respeto por la ley. Y a su vez que
un Estado eficiente y transparente, daria una mayor certidumbre a las personas interesadas
en invertir sus recursos y talentos para emprender actividades productivas.

Sin embargo, si bien para el afio de 2007%%n la entidad existia la Ley comentada en
la materia, en la que el derecho a la informacion se volvia una realidad juridica, merced a
diversos dispositivos que facilitaban y garantizaban el acceso a ella por parte de las
personas, la CPESLP no lo contemplaba en forma expresa y, por ende, no preveia las bases

minimas que la legislacion secundaria deberia incluir en su regulacién, restandole la

® Recordar que en dicho afio se adiciond al articulo sexto constitucional un parrafo segundo asi como sus subsecuentes siete fracciones
actualmente vigentes, sobre la materia de transparencia y acceso a la informacion.
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necesaria certidumbre que a las instituciones fundamentales otorga su inclusion en la
CPESLP®,

Fue a partir de entonces que en la CPESLP se consagré no sélo el derecho a la
informacion, sino el acceso a la misma para todas las personas en el Estado en aras de
fortalecer el derecho a la libre expresion y a la libre asociacion de los potosinos.

Sin embargo también se consideré que el DAIP no podia ser ejercido en forma
ilimitada y omnimoda, sino que necesariamente debia detenerse ante los limites que
imponen la seguridad publica y el derecho a la privacidad de los particulares, los que a
partir del decreto de reforma al primer parrafo del articulo 127 constitucional y la adicion
de un Capitulo Primero Bis al Titulo Tercero, y el articulo 17 bis de la CPESLP, se
constituyen como verdaderas excepciones que la ley secundaria debera desarrollar en forma
razonable y efectiva.

Con el fin de evitar que los derechos sustantivos fundamentales que fueron
expresados se convirtieren en simples enunciados, con dicho Decreto se estatuyé un
organismo autonomo encargado de garantizar el cumplimiento de esos derechos,
aduciéndose que la instancia u 6rgano de revision debia cumplir ciertas normas y disponer
de ciertas facultades, garantizarse su independencia oficialmente, y prever su desahogo a
través de un procedimiento especifico; estar integrado por personas que cumplan estandares
estrictos de profesionalismo, independencia y competencia; y que el procedimiento deba ser
rapido y de bajo costo para garantizar que todos los interesados tengan acceso. Ademas de
ello se argument6 que dicha instancia u 6rgano administrativo independiente, debia tener

plenos poderes para investigar toda irregularidad cometida por los sujetos obligados a

8 |as reflexiones que aqui se exponen fueron tomadas del proceso legislativo para la creacién de la LTAIPSLP llevado a cabo en dicho
afio
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proporcionar la informacion y, en su caso, turnar el asunto a las autoridades competentes
cuando hubiera evidencias de obstruccion delictiva o destruccion voluntaria de registros.

Finalmente, en el mismo decreto de reforma que se comenta, se aprobo, para formar
parte de un solo cuerpo normativo, las iniciativas de LTAAIPSL, de LPDPESLP, de
LAAEMSLP y de LAESLP; para quedar todas ellas amalgamadas en una sola norma
juridica, a saber, la LTAIPSLP.

En cuanto interesa a los objetivos de la investigacion que se presenta, la LTAIPSLP
dispuso una serie de obligaciones formales mediante la inclusion de mandatos legales de
cuyo cumplimiento depende, solo en cierta medida, la institucionalizacion de la
transparencia y el DAIP al interior del PJESLP. De esta forma, el analisis de dichas “reglas
del juego” (ANEXO 1 y 3) ya muestra algunos indicios del “estado” del PJESLP en su
organizacion interna respecto al nivel de analisis de la transparencia y el DAIP propuesto:
su institucionalizacion.

Por lo anterior, con base en las entrevistas semi-estructuradas llevadas a cabo, en el
capitulo sucesivo se valora el cumplimiento de esa normativa; ademas se identifican y
valoran practicas o ejercicios no formalizados de institucionalizacion de la transparencia y
el DAIP en el PJESLP, teniendo como objetivo mostrar aspectos significativos de la “vida”
interna institucional en lo que esta investigacibn asume como cultura politica
interinstitucional.

Para finalizar el presente capitulo donde hemos revisado la normatividad vigente
relativa a la transparencia y el DAIP aplicable al caso de estudio, cabe una precision més.
Si bien es cierto que las modificaciones a los diversos corpus legales examinados —desde
las reformas al articulo sexto constitucional hasta la ley estatal en la materia— no se han

sucedido en el vacio ni han estado exentas de intereses y particularidades que debieran ser
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tratadas con mayor interés y explicadas con mayor profundidad, poniendo cuidado en sus
especificidades, resulta irrelevante para los efectos de la presente investigacion incluir la
discusion y el contexto que han permeado en la construccion del marco normativo-juridico
vigente, puesto que no se consideran como variables explicativas las caracteristicas propias
de dichos procesos, sino que su somero estudio que precede ha sido llevado a cabo con el
objeto de “desvelar” las reglas del juego que permitan el analisis de las obligaciones
formales impuestas por la normatividad vigente tendientes a garantizar la transparencia y el
DAIP correlacionandolas con las préacticas reales en su dimension de institucionalizacién al

interno del objeto de estudio, como fue sefialado en los presupuestos de la investigacion.
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CAPITULO V. CULTURA POLITICA INTERINSTITUCIONAL, TRANSPARENCIA Y
ACCESO A LA INFORMACION EN EL PODER JUDICIAL DEL ESTADO DE SAN

LUIS POTOSI: LA INSTITUCIONALIZACION DEL DESACUERDO.

En el presente capitulo se analiza con detalle la variable “cultura politica interinstitucional”,
delimitada o circunscrita al interno del PJESLP. Se continta y profundiza la indagatoria
empirica iniciada con el analisis de la normativa juridica. Este “trabajo de campo”,
sustentado en la aplicacion de una entrevista semi-estructurada con respuestas abiertas®
tiene como objetivo general poner a prueba —verificar o falsear— los enunciados
hipotéticos. Las percepciones, valoraciones y descripciones suministradas por los altos
funcionarios publicos (jueces y magistrados) que integran el PJESLP también brindan
informacion relevante para contrastar algunas de las posiciones teoricas y presupuestos de
la investigacion.

En este capitulo se analizan asimismo los principales hallazgos referentes a la
evaluacion de los altos funcionarios publicos (jueces y magistrados) con respecto al papel
que ha tenido el PJESLP para con la institucionalizacién de la transparencia y el DAIP. Al
respecto es de particular interés indagar si, a juicio de los altos funcionarios publicos, el
PJESLP ha funcionado de manera transparente y garantizado efectivamente el DAIP.

Con el proposito de complementar el anélisis de la normativa juridica actual que
rige al PJESLP en la materia, seran expuestas de igual forma las valoraciones de los altos
funcionarios publicos a esas “reglas del juego”. Se pretende saber qué tanto influyen estas
normas en las vida interna del PJESLP, cuan importante es este marco formal para la

institucionalidad de la transparencia y el DAIP, y si se considera que hay una “préctica

8 cf. ANEXO 2.
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real”’-informal institucional alejada o independiente de las disposiciones juridicas
nacionales y estatales.

La ultima seccidn describe las nociones de institucionalizacion interinstitucional que
tienen los diferentes tipos de altos funcionarios publicos (jueces y magistrados)

consultados.

V.1 El impacto de las “reglas del juego” en la vida interna del PJESLP.

Aungue no es un objetivo explicito analizar el grado preciso de incidencia o impacto de la
normativa juridica en la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interior del
PJESLP, la pertinencia metodolégica de incluir dicho nivel de analisis resulta innegable,
de ahi que se definié en términos metodoldgicos, como “variable” a la vez que se considerd
la centralidad que tiene el anélisis normativo®™ en la perspectiva teérica del nuevo
institucionalismo.

Estas nociones primarias nos llegan a remitir a formulaciones inquisitivas de
alcances evidentemente tedricos, pero también filos6ficos y metodoldgicos de largo
alcance, a saber: ;qué tanto se respeta la “formalidad”?, ¢qué tan importantes son las
normas juridicas y disposiciones jurisdiccionales que rigen las instituciones politicas? y, en
general, ¢cudl es la percepcién ciudadana entre leyes y practicas o efectividad de las
normas? Cuestionamientos estos que no suelen ser variables recurrentes en estudios sobre
cultura politica de la transparencia y el DAIP en México, y practicamente inexistentes en el

Estado de SLP, lo cual constituye una motivacion adicional para esta investigacion, la

® Que no es solamente juridico o formal.
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busqueda de informacidn relevante para el caso de institucionalizacion de la transparencia y
el DAIP en el PJESLP.

En suma, se considera que se tomd una decision metodologica y tedricamente
pertinente, conveniente y sobre todo relevante para esta investigacion, esto como producto
del la aplicacion de las entrevistas, de la sistematizacion y el andlisis de los resultados

obtenidos.

V.1.1 Las referencias generales al marco juridico.

Al interno del PJESLP no se percibe que la actividad “informal” (practicas, decisiones,
posiciones y actitudes rutinarias no estipuladas en textos juridicos) estén disociadas del
marco legal nacional o estatal que lo regula®:
“No creo que exista una separacion de lo estipulado legalmente por las normas
juridicas de aquello que denominas “informalidad”; al contrario, en tanto integrantes
de un 6rgano jurisdiccional impera el respeto al Estado de Derecho vigente, por lo
que no hay otro camino que guie nuestro actuar que aquel que estipulen las leyes
vigentes” (Magistrado).
Los altos funcionarios publicos entrevistados resaltan constantemente como, en la

actualidad, las normas juridicas nacionales y las disposiciones juridicas reglamentarias son

criterios determinantes de toda la actuacion de las instituciones judiciales. En relacién con

® Para efectos de una fluidez en la redaccién del presente capitulo, de ahora en adelante en el contenido del mismo aquellos parrafos que
se encuentren entrecomillados corresponderan a la transcripcion del contenido de las entrevistas realizadas en el trabajo de campo a los
altos funcionarios publicos judiciales que integran el PJESLP, indicandose tan solo al final de cada parrafo entre paréntesis si se
corresponde a lo declarado por un juez o un magistrado, segun se corresponda.
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la anterior, no sorprende que el 100% de los entrevistados consideren que las normas
juridicas sf inciden de algtin modo en la actividad judicial®’.

Sin embargo las valoraciones generales respecto a la incidencia de las normas
juridicas en la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP son
mayoritariamente negativas, es decir, se considera que las disposiciones juridicas perturban
de algin modo o perjudican a la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el
PJESLP en la actualidad, producto también de un asunto delicado para el llamado Estado
de derecho: la desconfianza hacia las normas juridicas por parte de la sociedad:

“Existe cada dia mas una profunda desconfianza por parte del ciudadano de a pi€é en

la legitimidad de las normas, puesto que parece ser que la gente piensa que las

normas estan hechas para ser violentadas por los que tenemos la obligacion de
hacerlas cumplir; entonces se convierten en una herramienta de poder en si mismas,
de quienes las conocen, de quienes las manejan, de los jurisconsultos vamos. Asi al

momento de producir una norma juridica las mas de las veces no son trasladadas a

lenguaje sencillo sino que el objetivo parece ser que es hacerlas en lenguaje

rebuscado, de tal suerte que lo complicado es que no se entienda, lo cual tiende a

aumentar la desconfianza generalizada que tienen los ciudadanos de las estructuras

que establecen la normas legales” (Juez)®.

Por otra parte, un tema de especial reflexion es el de la regulacion interna. Este
concepto o categoria se entiende como el respeto a la facultad con que cuentan los poderes
judiciales en cada entidad del pais para expedir los criterios que reglamentaran la forma en
gue se organizan y conforman sus estructuras y procesos internos, principalmente; esto con

apego a principios y disposiciones generales de las normas nacionales e internacionales a

que se hicieron referencia en el Capitulo Ill, pero de manera relativamente auténoma,

8 Con base en las respuestas a la pregunta: “Maés all4 de los ajustes a las leyes y reglamentos estatales, ,cémo han impactado o incidido
las normas juridicas nacionales (Constitucion, pronunciamientos de la SCIN) a las “practicas” reales internas del PJESLP en materia de
transparencia y el DAIP?”.

® De hecho la critica es constante hacia esas reglas del juego y se menciona recurrentemente la necesidad de aprobar reformas, incluso
integrales, a la normativa interna y supra-institucional a efecto de adecuarlas a la “realidad” juridica imperante en la entidad.
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soberana y particular a cada organizacion politica. Al respecto, un alto funcionario

considera que:
“Evidentemente nosotros emitimos nuestras circulares, acuerdos, criterio y en
general disposiciones legales de caracter administrativo tendientes a organizar la
estructura interna del Poder Judicial en aras de estructurarnos de tal manera que
podamos hacer frente a las diversas disposiciones juridicas emanadas de la reforma
al articulo sexto constitucional en materia de la transparencia; sin embargo es un
proceso complicado si tienes en cuenta que nuestra funcion es la de impartir justicia,
pues como 6rganos jurisdiccionales es nuestra principal funcion” (Juez).

V.2 La institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP: nocion,

importancia, evaluacion.

En la entrevista aplicada a los altos funcionarios publicos no se consulté por la nocién o
definicidn especifica de institucionalizacidn, esto es, no se pregunté “;qué considera usted
—o0 qué entiende usted— que significa la institucionalizacion de la transparencia y el
DAIP?”

A pesar de lo anterior, los resultados revelan que los altos funcionarios
conceptualizan o tienen una nocién de “institucionalizacion de la transparencia y el DAIP”
claramente asociada aquello que nosotros hemos considerado como distintivo de ese
concepto, a saber, la estructuracion de un sistema de valores o conductas al interno del
PJESLP —ademas de las normas juridicas vigentes— tendientes a garantizar la
transparencia y el efectivo derecho de acceso a la informacion en poder del Estado por

parte de la sociedad.
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Estas caracteristicas han sido consideradas en esta investigacion mediante la
definicion tedrica®® y principalmente, en el marco metodolégico como sub-variables.

A continuacion, en primer término se presentan los principales hallazgos, ordenados
segun las sub-variables para la operacionalizacion de la institucionalizacion de la
transparencia y el DAIP al interno del PJESLP.

En segundo término se describen las principales percepciones y valoraciones de los
altos funcionarios publicos consultados con respecto a la institucionalizacion de la
transparencia y el DAIP en el PJESLP. Se expondrdn asimismo las nociones de
institucionalizacion y transparencia que manifiestan los altos funcionarios puablicos, la
importancia que para ellos tienen estos “temas” en la actualidad y su opinién de la prioridad
que les otorga el PJESLP en general, complementandose el andlisis con valoraciones que
facilitan comprender aspectos tales como: ;Cuanto se ha avanzado al interno del PJESLP

para hacerlo “mas” y “mejor” transparente?, ;se debe hacer mas al respecto?

V.2.1 Consideraciones de los altos funcionarios publicos respecto a las sub-variables para
la operacionalizacion de la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del

PJESLP.

De manera mayoritaria los entrevistados fueron coincidentes en que la publicacion de la
informacion concerniente al ejercicio de los recursos publicos contenidos en el presupuesto
del PJESLP fortalecia el impacto social de la institucion, respecto a la legitimidad que ello

trafa consigo™. En palabras de los altos funcionarios ptblicos consultados:

8 Cf. acapite de las definiciones operacionales.
% Con base en las respuestas a la pregunta: “Cual es su opinién sobre la transparencia y el DAIP en la gestién financiera del PJESLP?”.
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“Por supuesto que aquello que se ejerza debe de estar suficientemente comprobado
e incluso subido a la pagina de internet en cuanto se tenga la informacién que lo
compruebe. Desde hace mucho la sociedad se encuentra sumamente interesada en
saber en qué se gasta el dinero que proviene de sus impuestos” (Juez).

“Con relacion a lo financiero aqui en el Poder Judicial se lleva un registro puntual
de los gastos generados anualmente con base en el presupuesto anual. Hay un
interés general por parte de toda institucion publica en controlar exhaustivamente lo
relacionado con el gasto. En este sentido hacemos un esfuerzo de publicacion
permanente de gastos que tiene el Poder Judicial, y de mejorar nuestra gestion
financiera como una tarea permanente” (Magistrado).

“En los ultimos afios se viene dando una importancia creciente al manejo
econdmico de los recursos publicos. Se le puso mucho énfasis a este asunto y con
razon fundada, por lo que en la pagina web esta la informacién y constantemente se
estd subiendo. Sobre todo esto nos ayuda mucho a que la sociedad esté informada
de ello y sepa bien claro en qué se gastas sus impuestos, en particular en nuestra
funcién judicial” (Magistrado).

Respecto a la publicacion de aquellos documentos normativos que le dan sustento al
ejercicio de las funciones del propio PJESLP de igual forma se observa una concordancia
con lo esperado, pues a decir de un alto funcionario:

“Mira, si nosotros mismos no hacemos por publicar los documentos que generamos,

[ldmense acuerdos, decretos, e incluso la jurisprudencia que llega a emitir el

Supremo Tribunal, dificilmente podra estar accesible al uso de la gente. Sin

embargo ahi viene el problema que se suscita cuando la divulgacién de dicha

informacién nos obliga la ley a hacerlo via internet, y tu dime, ¢cuantas personas
tienen acceso a ello?” (Juez).

En este particular fue recurrente de igual forma que los entrevistados apuntaban al
hecho de que la ley obligaba a la difusién de toda la informacion que de oficio debia ser
dada a conocer, solo a través de la pagina de internet oficial del PJESLP, lo cual traia como

consecuencia inmediata la problematica respecto a que poca era la poblacion con acceso a

dicho medio informatico, sobre todo al interior del Estado de SLP:
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“Ahi esta una de las principales fallas de la reforma al articulo sexto constitucional.
Si observamos los articulos transitorios del decreto que reforma la constitucion,
puedes darte cuenta de que dicha reforma obligaba a los Estados, ademas de expedir
sus respectivas leyes en la materia, a contar con sistemas electronicos para hacer uso
remoto de los mecanismos de acceso a la informacion y de los procedimientos de
revision. Aqui esta el verdadero meollo y problema del asunto. Dime td como le
haces para que en comunidades lejanas, o incluso municipios que no cuentan con la
infraestructura se cumpla con esta disposicién legal, ya que incluso aqui en la
capital tuvimos que invertir considerablemente en equipos de computo para poder
echar a andar lo que nos impuso la federacion. Practicamente e imposible hacer que
la informacion llegue a la gente, aunque nosotros la subamos al internet, nadie la va
a consultar, o si no muy pocos, fijate en el contador de la pagina y verads que
considerando el namero de habitantes, poquisimos acceden a dicho sistema”
(Magistrado).

En este sentido podemos vincular la poca correspondencia de la normatividad
vigente con las practicas “informales”, pues como lo apunta otro entrevistado toda la
informacion la generaba la unidad de informacion publica establecida en la capital del
Estado, lo que traia como consecuencia que aquella que se generaba al interior del mismo
practicamente resultaba imposible su difusion.

Uno de los temas que resultaron controvertidos al andlisis de cada una de las
opiniones emitidas por los entrevistados, fue el relativo a la difusion de las remuneraciones
de los servidores publicos, ya que algunos consideraban necesaria dicha informacion en
tanto que algunos otros mostraban su total desacuerdo.

“Este tema ha sido continuamente discutido al interno del Poder Judicial. En primer

término, y yo lo he expuesto en continuas reuniones, la gente busca solo denostar tu

ingreso por considerarlo excesivo e inmerecido. Sin embargo, ahi esta la ley que te

obliga a hacerlo. Lo mismo sucede con tu declaracion patrimonial, por ejemplo.
Nosotros como magistrados tenernos un presupuesto asignado y que va acorde con

Ve

nuestra funcion. Pero no siempre se entiende asi.” (Magistrado).

“Claro que es necesario. Es mas, considero que habria incluso que regular los
maximos y minimos a disposicion de los funcionarios publicos, porque existen
magistrados que con el pretexto de asistir a un congreso o un evento del tipo, se les
otorgan Viaticos a mi parecer excesivos que no tienen o tendrian nada que ver con su
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actividad jurisdiccional. Este tipo de informacion es la que necesita la ciudadania

para poder manifestar su acuerdo o rechazo.” (Juez).

Por otra parte, se observd mayoritariamente el desacuerdo por parte de los altos
funcionarios publicos entrevistados respecto a la obligacion de difundir y, sobre todo, tener
actualizada la informacion relativa a la agenda de actividades. A decir de uno de ellos:

“Como puede ser que la ley nos obligue a tener actualizada la agenda de trabajo de
los magistrados que tenemos a cargo ademas de la funcién jurisdiccional, funciones
de representacion. Incluso hasta las comidas particulares quieren que publiquemos.
No se de ddénde sacaron esto los legisladores. Entiendo que esto fortalece la
confianza ciudadana, pero de qué te serviria a ti, por ejemplo, saber qué voy a hacer
mafiana o la proxima semana. En lo particular solo cuando media una solicitud
formal se proporciona dicha informacion, de lo contrario seria perder el tiempo
revisar la agenda de cada uno de nosotros para después publicarla, cuando muchas
de las veces ni siquiera tenemos actividades fijas programadas.” (Magistrado).

Resulta evidente hasta aqui que los altos funcionarios se muestran renuentes aln a
la difusion de las actividades propias de su encargo, toda vez que se observO en las
declaraciones de los entrevistados que se discriminaba entre las actividades “propias” de la
funcion —jurisdiccional, se entiende—, y aquellas que “no tienen que” ver con la misma.
La gran mayoria de los entrevistaros, sobre todo Magistrados, coincidieron en que su
agenda de actividades no era una informacion que se deberia de publicar oficiosamente y
sobre todo actualizarla constantemente, como se desprendio de la declaracion anterior de
uno de ellos.

Esta es una evidencia mas de que no obstante las “reglas del juego” hayan sido
precisadas, los “jugadores” prefieran obedecer unas y desatender otras, o respetarlas solo

cuando les sea requerido, lo que contribuye a la comprobacién, aun parcial, de los

enunciados hipotéticos de trabajo de la presente investigacion.
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Similar tratamiento tuvieron aquellas consideraciones por parte de los entrevistados
relativas a la obligacion de difundir informacién sobre prestaciones econdmicas entregadas

a los sindicatos. Asi, encontramos declaraciones como la siguiente:

“El asunto con los sindicatos tiene una relevancia juridica. El secreto sindical esta
por encima de los intentos de transparentar el ejercicio de las funciones publicas,
nos guste 0 no. Si no son entes obligados por la ley de transparencia, ademas de que
por asi ha sido considerado por la Corte, por qué habriamos nosotros de publicar
aquello que el Tribunal les entrega, ya sea en prestaciones o en otro tipo de haberes.
Aqui hay una antinomia juridica. Por un lado, como dije, esté la inviolabilidad del
secreto sindical, pero por otra estd la obligacion por nuestra parte de difundirlo,
entonces es tanto como decir yo te doy pero no informes en qué te lo gastas. Tanto
asi como que impere la discrecionalidad en el uso de los recursos publicos.”
(Magistrado).

Incluso se observaron declaraciones de auto-censura o silencio respecto a dicho
tema, como se aprecia de las declaraciones siguientes:

“Yo no voy a hablar de ese tema. El asunto con los sindicatos trtalos con ellos,

nosotros no tenemos nada que ver ahi. Los dirigentes te podrian ayudar con lo que

me preguntas.” (Juez).

“Mira, todos sabemos que los sindicatos estan muy fuertes, y por nuestra parte

muchas veces nos encontramos imposibilitados para opinar respecto a las

erogaciones que se les entregan, pues casi siempre eso se negocia con los lideres, lo

que sobre pasa a las buenas intenciones de la ley de la transparencia por querer

transparentar precisamente eso, es muy dificil.” (Juez).

Resultan por demés reveladoras declaraciones como las que anteceden si las
consideramos conjuntamente con el resultado arrojado por la matriz normativa
interinstitucional de institucionalizacién de la transparencia y el DAIP al interno del

PJESLP®, de donde se concluye que las “reglas del juego oficiales”, es decir las normas

juridicas vigentes, han sido superadas e incluso desestimadas por la institucion politica

°t cf. ANEXO 3.
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encargada de su cumplimiento, puesto que es una de las pocas obligaciones en la materia
que no se cumplen. En este sentido, podemos adelantar que, no obstante la vigencia de las
normas, las practicas informales han supeditado su cumplimiento, en detrimento de la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP, puesto que dicha
“practica real”-informal institucional se encuentra alejada o independiente de las

disposiciones juridicas vigentes.

V.2.2 Percepciones y valoraciones de los altos funcionarios publicos con respecto a la

institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en el PJESLP.

De modo similar a las consultas sobre las tematicas antes descritas, a los altos funcionarios
publicos consultados se les preguntd ¢ Qué considera usted que es —cOmo entiende
usted— una institucién politica como el PJESLP “transparente” o con transparencia?

Los altos funcionarios definen o conceptualizan la transparencia con atributos o
caracteristicas afines a los contenidos tematicos de las sub-variables seleccionadas en esta
investigacion. Estas nociones también coinciden en general con la definicién operacional de
transparencia propuesta en el Capitulo I.

No obstante, hay una particularidad para destacar: pareciera que la palabra
transparencia contiene o sugiere, por si misma, significados mas sencillos e inmediatos de
definir por los entrevistados, por ejemplo, “claridad”, “apertura”.

La nocién de transparencia supone atributos “contra” o “frente” algo considerado
“negativo” o contraproducente; lo oculto, lo falso:

“Me parece que aquella institucion transparente es la que, por una parte, tiene
mecanismos que le permiten a los miembros de la mimsa saber como se toman las
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decisiones por parte de quienes estan facultados para ello, y cuales son las
valoraciones reales para tomarlas. Desde otro punto de vista, hacia fuera, podria ser
una institucion que permite a la ciudadania en general un conocimiento, si quieres
primario, de cOmo se actla y por qué, para que la gente pueda entender la funcion
del Poder Judicial y de sus integrantes, qué es lo que hacen los jueces en éste
rubro.” (Juez).

Asimismo, en las declaraciones de los altos funcionarios publicos se suele definir
por oposicion. Se expresan contenidos a partir de la falta o ausencia de transparencia:

“Una institucidn que no es transparente es aquella que trabaja a espaldas de la

poblacién, en lo oscurito, como comunmente se dice. Nosotros no nos podemos

permitir eso, el secretismo, contrario al principio de maxima publicidad que nos
impone la transparencia.” (Magistrado).

En relacion con lo anterior, la corrupcidén no es un tema al que los entrevistados se
refieran tanto como se supondria® en sus respuestas. Solamente uno de ellos eshozé una
breve referencia al respecto:

“Mira, tu sabes que siempre va a haber alguien detras que van a tratar que las cosas
se hagan en beneficio de ciertas personas, por ahi tenemos el tema de las
concesiones, adquisiciones, contrataciones, etcétera, que aunque no tengo evidencia
que te demuestre lo que digo, es claro que hay por ahi influencias internas que
determinan ello. A mi parecer esta mal, pero bueno, va en detrimento siempre de la
transparencia ¢cierto?” (Juez).

Otra comprobacion relevante es que la transparencia esta claramente asociada a
“rendir” y “pedir” cuentas, fundamentalmente al acto de dar informes por parte de las

autoridades. En las declaraciones de los entrevistados se menciona con frecuencia que la

transparencia tiene un fuerte contenido ideal o “aspiracional”, incluso uno de ellos, aun

%2 Esto toda vez que lo relativo a la corrupcion es un tema de recurrente mencion en diversas fuentes de informacién publicadas en el
pais, desde los reportajes o cronicas periodisticas, pasando por los discursos de los politicos, las reflexiones académicas o tedricas y los
informes derivados de las encuestas de opinidn publica.
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reconociendo el valor de la transparencia como algo positivo, opina con respecto al
contenido “modal” e ideal de la nocidn de transparencia:

“Esa palabra “transparente” es una palabra que se ha usado abusivamente, es una

palabra de moda, deberiamos simplemente acostumbrarnos a la idea de que tenemos

que informar sobre lo que hacemos y no esperar a que nos obliguen a ello, punto.”

(Juez).

Es asi que, con base a las apreciaciones de los entrevistados antes descritas, se
consideran apropiadas y suficientes para esta investigacion las sub-variables seleccionadas
para analizar la variable de la institucionalizacién de la transparencia y el DAIP%,

Por otra parte, respecto al cuestionamiento relativo a qué tanto la relativa estabilidad
democratica de SLP hasta este momento ha dependido de la existencia de instituciones
politicas transparentes, la mayor parte de los entrevistados considera que no ha dependido
de ello:

“Tienes que tener presente el hecho de que la transparencia y el tema de la rendicién
de cuentas es bastante reciente, la reforma constitucional es de ayer. Eso que me
preguntas pues te diria que hemos trabajado desde siempre ain sin las reformas
constitucionales bajo esos términos, incluso nosotros ya teniamos nuestra propia ley
de transparencia antes de la reforma a la constitucion y fuimos de los primeros en
tener una unidad de transparencia, asi que hemos trabajado ya desde antes sobre
esto.” (Juez).

También se pudo constatar que los altos funcionarios publicos entrevistados
consideran que formar parte de instituciones transparentes trae mas ventajas que

desventajas, esto toda vez que la transparencia y el DAIP son estimados actualmente como

valores positivos y criterios “aspiracionales” de la actividad judicial del PJESLP. En

% Una revelacién particular fue que antes del trabajo de campo se esperaba encontrar la asociacién por parte de los entrevistados del
concepto de transparencia y DAIP con la rendicion y peticion de cuentas en el &mbito financiero casi exclusivamente. Sin embargo, los
resultados revelan que aunque este es un tema central de la transparencia, no es unico en las nociones de los altos funcionarios publicos,
incluso se podria decir que es un factor periférico.
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términos generales, se estima que instituciones “abiertas”, que rindan cuentas, contribuyen
a generar mayores niveles de legitimidad o aceptacion en términos de la imagen que
proyectan “hacia el exterior” (ciudadania, sociedad).

En el mismo sentido la entrevista a los altos funcionarios incluyo el cuestionamiento
respecto a si a su juicio el PJESLP necesita “mas transparencia”. El resultado consolidado
del andlisis de las referencias revela que la mayoria opina que si es necesario. Ademas de
que del analisis de las opiniones vertidas por los entrevistados, cuando se les cuestion6 qué
tan importantes son para ellos la existencia y aplicacion de mecanismos que garanticen la
transparencia y el efectivo acceso a la informacion publica al interno del PJESLP, se
deduce la importancia vital de dichos mecanismos®*:

“Bueno, no es que para mi sea importante, sino para la sociedad resulta vital la

existencia de procedimientos claros y puntuales para acceder a la informacién de su

interés, asi como 6rganos que garanticen su derecho, como el IFAI o la CEGAIP,
puesto que los mas son los que menos quieren informar.” (Juez).

“Nosotros ahi vamos avanzando en el tema. Puedes constatar que la CEGAIP nos

acaba de entregar los resultados de la evaluacién que hace de los sujetos obligados

por la ley de transparencia y salimos muy bien calificados. Incluso creo que
tenemos una unidad de informacion a la altura del tema.” (Juez).

“En un futuro esperamos cumplir al cien por cien de las obligaciones de

transparencia, sin embargo vamos haciendo todo lo posible porque en la actualidad

la gente se informe y encuentre disponible aquella informacion de su interés. En
esto es claro el avance de la tecnologia y ahi tienes la pagina del Supremo Tribunal
para comprobarlo.” (Magistrado).

En general el universo de altos funcionarios consultado tiene nociones de

institucionalizacién de la transparencia y el DAIP analogas a las definiciones operativas y a

los contenidos o atributos (sub-variables) que para esos temas propone esta investigacion.

% Dichas consideraciones se vinculan ademas cuando se les pregunt: ¢ Cuanto se ha avanzado al interno del PJESLP para hacerlo “mas”
y “mejor transparente?, ;se debe hacer mas al respecto”.
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En suma, podemos considerar que del analisis contenido en este capitulo se genero
un “valor agregado” o resultado positivo adicional: una contribucion al estado del
conocimiento sobre la materia, a saber una breve contribucion al avance tedrico-conceptual,

segun la definicion de Robert Merton (1964: Introduccion).

97



CONCLUSIONES.

Los procesos de reforma experimentados en las Gltimas décadas en el pais han afectado,
evidentemente las instituciones politicas que componen el régimen politico. Desde los
primeros capitulos de la presente investigacion se propuso que la evidencia latinoamericana
reflejaba lo dificil que continGa siendo la construccion institucional democratica y su
instauracion legitima en el imaginario social. La discusion ampliada supuso reconocer que
como parte de esa dindmica regional y global, en el pais se observan también debilidades y
cuestionamientos a las “reglas del juego” democratico que fueron consideradas efectivas o
funcionales durante varias décadas.

En la construccién del marco conceptual y la definicidén de la perspectiva tedrica se
destacaron hallazgos como el supuesto de que el analisis y la practica politica del régimen y
sus instituciones politicas —en el particular el PJESLP— operan vacios de contenido sin un
referente valdrico que trascienda esa dimension estrictamente politica y asi crear sentido de
comunidad o unidad civil e identidad democréatica. Los diversos enfoques y modelo
consideran a las instituciones politicas como objetos prioritarios en la reforma o
profundizacion democratica.

En el caso de México a inicios del siglo XXI, también se plantearon una serie de
retos o desafios considerados fundamentales para el mejoramiento o profundizacion de su
democracia y del Estado de derecho.

Al respecto se debe hacer una acotacion a modo de conclusion general. Similar a lo
que se consigna en la teoria y en estudios aplicados en otros paises, el criterio mayoritario
de los altos funcionarios publicos del PJESLP consultados en ésta investigacion, estima que

la relativa estabilidad del régimen democratico en el Estado de SLP y su Estado de
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Derecho no ha dependido de la configuraciéon de instituciones publicas que, en su
organizacion formal y en sus practicas informalizadas, operen bajo los preceptos de
transparencia y el DAIP.

No obstante ello los altos funcionarios consultados coinciden en que si 0 al menos
deberia ser prioritaria la existencia y aplicacibn de mecanismos que garanticen la
transparencia y el efectivo acceso a la informacién publica al interno del PJESLP.

Con base en este panorama general, en esta investigacion se plantearon
interrogantes generales como ¢Cual es el estado formal-juridico de la transparencia y el
DAIP en el Estado de San Luis Potosi con relacion a su institucionalizacién y cuéles son las
principales percepciones, preferencias, valoraciones, actitudes y conductas de los altos
funcionarios publicos (jueces y magistrados) al interno del PJESLP con respecto a esa
dimension de analisis? Como complemento, ;qué han hecho los altos funcionarios pablicos
(jueces y magistrados) al interno del PJESLP con respecto a esa dimension de analisis? y
presuntamente, ¢con base en qué conjunto o sistema de percepciones o valoraciones han
tomado (0 no) esas decisiones? Las siguientes paginas repasan los principales aspectos
conclusivos o hallazgos generales de la investigacion que responden a estas preguntas y a

las otras interrogantes derivadas.

1. La institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP son
temas y ejes de trabajo no permanentes al interno de dicha institucién politica. Lo
anterior no es Obice para subrayar que el DAIP vy, sobre todo, la transparencia, son
temas que, actualmente, son reconocidos como relevantes, necesarios,
impostergables, e incluso estratégicos para la reforma, modernizacion o

fortalecimiento de las instituciones publicas en el pais.
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De manera similar a como ha ocurrido en otros contextos, es reciente el
protagonismo de la transparencia y el DAIP como asuntos de discusion y ejes de trabajo en
las instituciones politicas.

Como se menciond desde los capitulos conceptuales y se pudo comprobar en la
presente investigacion, la transparencia y el DAIP al interior de las instituciones publicas
son estimados actualmente como valores positivos de la actividad politica en el pais.

Por otra parte, no es un asunto de poca importancia las constantes advertencias
acerca de las posibles desventajas que podrian tener las instituciones politica “demasiado”
transparentes, sin embargo, se percibe que son mayores las oportunidades de que ello
contribuya a mejorar la legitimidad social de las mismas. A modo de balance, se concluye
que son mas las ventajas que las desventajas o riesgos.

Esto dltimo confirma, adicionalmente, dos hipétesis. En primer lugar, se consolida
la posicion de que es necesario procurar equilibrios y complementariedades entre esta
dimension de las instituciones politicas. En segundo lugar, es posible confirmar que hay
diferencias destacables segun los criterios adoptados por cada uno de los altos funcionarios
publicos entrevistados, especialmente en lo que respecta a sus preferencias por priorizar

entre esta variable o area de trabajo.

2. Las reformas organizativas o institucionales y las disposiciones internas tendientes a
ampliar la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP,
estan condicionadas (influidas, inducidas, compelidas, “promovidas”) por las
disposiciones normativas derivadas del ordenamiento juridico nacional supra-

institucional.

100



Al inicio de ésta investigacion se cuestionaba si del analisis de las “reglas del juego”
se podia deducir o anticipar el “resultado del juego” en la institucionalizacién de la
transparencia y el DAIP. Los altos funcionarios publicos consultados consideran en que si
impactan e inciden en lo que en “la practica” ha sucedido, acontece actualmente y puede
suceder a futuro en esa dimension de analisis. Asimismo, para los altos funcionarios
publicos no existe una diferencia clara entre la “formalidad” y la “informalidad” en la
organizacién y vida interna del PJESLP. La reiterada preocupacion tedrica-politologica del
divorcio o contradiccién entre las normas juridicas y las practicas reales, no es percibida de
esa manera por aquellos.

Este conjunto de hallazgos y reflexiones tienen asidero tedrico en la perspectiva del
nuevo institucionalismo®™. De los resultados de esta investigacion puede considerarse
acertado haber incluido este tipo de analisis como parte de una explicacion ampliada de la
institucionalizacion de la transparencia y el DAIP.

Trasciende los objetivos y posibilidades de esta investigacién precisar
cuantitativamente qué tanto o cuadnto de los avances en la institucionalizacién de la
transparencia y el DAIP al interno del PJESLP es atribuible a las presiones extra-
institucionales (reglas formales) y cudnto a la voluntad interinstitucional (reglas
informales)®®. Como contraste, si se fortalece la hipétesis de la mutua afectacion entre

factores exdgenos y endégenos®’.

% Debe recordarse que el estudio de las normas juridicas e institutos formales en las democracias contemporéneas se postula como
dimensidn analitica indispensable desde el institucionalismo clésico.

% No es posible confirmar argumentos que postulen una absoluta permeabilidad del PJESLP a los insumos del contexto, ni se sostienen
posiciones totalmente autorreferenciales o autopoieticas.

" En este sentido, la perspectiva tedrica del nuevo institucionalismo de March y Olsen y también la vertiente del institucionalismo
socioldgico (Peters, 2003: 147-166) son apropiadas y pertinentes.
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3. La —variable— cultura politica interinstitucional manifestada por la mayoria de los
altos funcionarios consultados se corresponde o se asemeja a los resultados que
periddicamente publican los estudios de cultura politica en México, con respecto a
las demandas de mayor apertura y rendicidn de cuentas por parte de las instituciones
politicas. Adicionalmente, prevalecen en el PJESLP normas, practicas y actitudes
que provocan retrasos u obstaculos para los avances en la de la transparencia y el
DAIP al interno del PJESLP. Los altos funcionarios manifiestan estiman como
necesario y urgente la conformacién de una “nueva cultura” que supere (mas alla de
instrumentos, mecanismos, normas juridicas) situaciones y conductas

contraproducentes para mejorar la transparencia institucional.

Como se anticip6, fue de interés en esta investigacion mostrar la existencia de
conductas y “mecanismos” informales al interno del PJESLP que tienen una influencia
decisiva en el cambio u orden politico, y que actian como dispositivos de una
relativamente amplia autonomia organizativa y de actuacion institucional. Es claro en las
propias declaraciones de los altos funcionarios que lo integran, que en el PJESLP
prevalecen pautas de comportamiento que suelen vincularse con una aceptacion, por lo
general implicita y no formalizada, de lo que se considera conveniente, legitimo o
adecuado.

En este sentido la categoria de la I6gica de lo adecuado —también proveniente del
nuevo institucionalismo— es una explicacion apropiada para entender por qué, si bien el
entorno afecta la dinamica todas las instituciones politicas, su nivel o grado de “afectacion”

varia de acuerdo con las caracteristicas propias (formales, informales) de cada una de ellas.
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Con esta perspectiva neo-institucional es posible superar el simplismo de ciertas corrientes

de corte racionalista o de reingenieria politica mecénica.

4. Tal y como consignan diversos textos especializados en la materia, aun no se ha
logrado producir suficiente evidencia empirica para afirmar, categéricamente, que
con mayor institucionalizacion de la transparencia y el DAIP en las instituciones
politicas, se mejora su funcionalidad. Tanto las producciones académicas como las
percepciones de los altos funcionarios puablicos consultados advierten que las
acciones tendentes a generar “mas transparencia interna” en las instituciones
politicas no deben sobredimensionarse ni considerarse como panacea que resolvera
todos los problemas actuales de las instituciones politicas. En esta investigacion se
coincide con esas advertencias. Entonces, ¢por qué se considera importante o Util
para las instituciones politicas mejorar o ampliar la institucionalizacion de la

transparencia y el DAIP en su interior?

Segun lo mencionamos desde los primeros capitulos, la institucionalizacion de la
transparencia y el DAIP al interior del PJESLP pueden ser consideradas como moda,
axioma e incluso, areas de interés de actores y fuentes de cooperacion internacionales; pero
son fundamentalmente presupuestos normativos, pertenecientes al ambito de la
“deseabilidad” del funcionamiento democratico de las instituciones politicas, puesto que
nada garantiza que aquellas con mayores avances en esos campos sean mas funcionales.

Finalmente, parafraseando a Giovanni Sartori, podriamos concluir que esta
investigacion ha preferido la relevancia imprecisa (carencia cualitativa) a la precision

irrelevante (carencia cuantitativa); sin embargo, otros aspectos de la vida interna de las
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instituciones politicas podrian estudiarse con la aplicacién de instrumentos cuantitativos®.
En este sentido, la propuesta de enfoque de investigacion desarrollada en esta tesis puede

ser una contribucion por discutir.

% por ejemplo, un cuestionario con preguntas cerradas y estandarizadas dirigido a todo el universo de los altos funcionarios publicos,
podria generar resultados que identifiquen claramente la diversidad de percepciones, valoraciones y actitudes que prevalecen al interno de
cada institucion politica. Asi podria someterse a prueba empirica la discusion tradicional de qué es mas apropiado utilizar como categoria
conceptual: “una cultura politica interinstitucional” o la coexistencia de “varias culturas politicas” al interno de toda institucién politica
en general.
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ANEXO 1. Sistema de sub-variables e indicadores.

Institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP.

Las sub-variables son lineas de reflexion o temas que facilitan observar la variacion
especifica de las variables. Se proponen para los efectos de la presente investigacion 5 sub-
variables para la operacionalizacion de la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP
al interno del PJESLP.

Cada sub-variable contiene indicadores, que son las categorias que tienen como
objetivo primordial “medir”, observar, determinar o evaluar el estado o comportamiento
particular o especifico de una variable, con mayor detalle que las sub-variables.

En esta investigacion los indicadores se utilizaran para obtener informacion de las
normas juridicas supra e interinstitucionales. Determinan la existencia o ausencia de
disposiciones especificas constitucionales-legales-reglamentarias en un documento juridico;
por eso se denominan indicadores de existencia normativa, pues sirven como prueba
empirica de que “existe una norma” formalizada. Asimismo, sirven de base para formular
las preguntas de las entrevistas semi-estructuradas con los altos funcionarios publicos
(Jueces y magistrados) que integran al PJESLP.

Para el analisis de las “reglas del juego” se utilizara una matriz analitica (ANEXO
3). Las matrices son una representacion grafica u ordenamiento de las variables, sub-

variables e indicadores®.

% Dicho sistema de unidades operacionales aqui presentado ha sido elaborado siguiendo la informacién que se recabé momento a
momento, es decir, al mismo tiempo de capturar la informacion de existencia normativa aplicable al objeto de estudio se elaboraron los
indicadores (preguntas-respuestas) encaminados a obtener aquella informacion necesaria para la obtenciéon de percepciones o
valorizaciones emanadas de las entrevistas con informantes claves (ANEXO 2). De esta forma fue posible comparar aquella informacion
proveniente de los indicadores de existencia normativa como la valoracion de su cumplimiento, eficacia y efectividad de hecho.
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Institucionalizacion de la transparencia y el DAIP al interno del PJESLP

Puesta a disposicion del publico mediante su difusién de oficio, a través de los medios

electrénicos disponibles, la informacién completa y actualizada sobre®:

Awnh e

Indicadores de gestion.

Ejercicio de los recursos publicos.

Los indices y catalogos de informacion en posesion de cada ente obligado.

Las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares, Periddico Oficial del Estado,
y demas disposiciones administrativas o instrumento legal, que le dan sustento al
ejercicio de sus funciones publicas.

La informacion acerca de los sistemas, procesos, oficinas, ubicacion, teléfonos,
horario de atencidn, pagina electronica, cuotas y responsables de atender las
solicitudes de acceso a la informacién, asi como las solicitudes recibidas y las
respuestas dadas por los servidores publicos.

El nombre, puesto, domicilio oficial, teléfono y direccion electronica de los
servidores publicos responsables de atender las solicitudes de acceso.

La informacion de utilidad e interés publico que contribuya a la transparencia
gubernamental y social, a la rendicién de cuentas, y al mejor ejercicio del derecho
de acceso a la informacion publica.

Puesta a disposicion del publico, de oficio, en forma completa y actualizada, la

101.

siguiente informacion=":

1.

2.

La creacion, fusion, modificacion o extincion de las areas de apoyo administrativo
de los poderes del Estado.

La estructura organica, normatividad, nombramientos y funciones que realiza cada
dependencia y unidad administrativa.

El directorio de servidores publicos con referencia a su nombramiento oficial,
tabulador, sueldos, salarios, remuneraciones mensuales por puesto, viaticos, viajes,
gastos de representacion, asi como cualquier percepcién o remuneracién que
reciban los servidores en ejercicio de sus funciones; en este caso no se podra
apelar al derecho de proteccion de datos personales.

Los manuales de organizacion, servicios que se ofrecen, trdmites, requisitos y
formatos, asi como los documentos que contengan las politicas de cada
dependencia y unidad administrativa, que incluya metas, objetivos y responsables
de los programas operativos a desarrollar.

La agenda de actividades de los titulares de las dependencias publicas, reuniones
publicas de los diversos consejos, gabinetes, cabildos, sesiones plenarias y
sesiones de trabajo a las que convoquen las entidades publicas.

00 Articulo 18, LTAIPSLP.
0% Articulo 19, LTAIPSLP.
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6.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

La informacién contenida en las minutas, acuerdos y actas de las reuniones
oficiales de sus érganos colegiados, salvo que por disposicion expresa de la ley, se
determine que deban realizarse con caracter reservado.

Las convocatorias e informacién acerca de los permisos, licencias, concesiones,
licitaciones de obras, adquisiciones, arrendamientos, prestacién de servicios y
autorizaciones otorgadas por las entidades publicas. Asi como, las opiniones,
argumentos, datos finales incluidos en los expedientes y documentos que
contengan los resultados de los procedimientos administrativos aludidos.

La informacién contenida en los documentos y expedientes administrativos, que se
produzcan en los procesos para suscribir contratos, realizar licitaciones y todo tipo
de actos y decisiones administrativas, relacionadas con la adquisicion,
arrendamiento, concesiones y prestacion de bienes y servicios.

Los informes anuales de actividades, los balances generales y estados financieros,
de acuerdo a los principios de contabilidad generalmente aceptados.

La informacidn sobre la situacién econdmica, estados financieros y endeudamiento
de las entidades publicas, incluyendo una lista de los bienes inmuebles y de los
vehiculos adscritos a las mismas.

La informacién de los movimientos de ingresos y egresos, que deberan contener,
en el caso de egresos, el monto, beneficiario, concepto, fecha, folio, institucion
bancaria y funcionario que lo autoriza. En el caso de ingresos, el nUmero de
entero, monto, concepto, contribuyente y fecha.

Los contratos de prestacion de servicios que establezcan personas fisicas 0 morales
con las entidades publicas, y todo documento e informe relacionado con los
mismos.

Los convenios que el gobierno realice con la Federacion, con otros estados y con
los municipios, siempre que no versaren sobre seguridad nacional o seguridad
publica.

Los convenios que las entidades publicas celebren con organizaciones no
gubernamentales, sindicatos, partidos politicos, asociaciones politicas,
instituciones de ensefianza privada, fundaciones e instituciones publicas del Estado
de San Luis Potosi, de otro Estado, de la Federacion, o de otro pais. Cuando se
trate de convenios que impliquen transferencias financieras con cargo al
presupuesto publico, en el convenio se establecerd el fundamento juridico, los
responsables de su recepcion y ejecucion, el programa y los tiempos de aplicacion,
y se exigira un informe de ejecucion de los fondos, que también debera hacerse
publico.

Los contratos, convenios y condiciones generales de trabajo, que regulen las
relaciones laborales del personal sindicalizado y de confianza que se encuentre
adscrito a las entidades publicas; asi como, la relacién del personal sindicalizado, y
las prestaciones econdmicas 0 en especie que se hayan entregado a los sindicatos
por parte del empleador.

Los resultados de los concursos, licitaciones, adquisiciones, arrendamientos,
concesiones y prestacion de servicios deberan contener informacion precisa,
acerca del contrato, el monto, el nombre del proveedor, contratista o de la persona
fisica o juridica con quien o quienes se haya celebrado el contrato, plazos de
cumplimiento y mecanismos de participacion e intervencion ciudadana.
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17.

18.

19.

20.

21.

22,

23.

24,

25.

26.

27.

Cuando se trate del otorgamiento de concesiones, licencias, permisos o0
autorizaciones a particulares, la informacion al respecto debera contener el nombre
0 razon social del titular, el concepto y los objetivos de la concesion, licencia,
autorizacion o permiso, el fundamento legal y el tiempo de vigencia.

La informacion detallada de las obras que directa o indirectamente tienen que
ejecutar con cargo al presupuesto publico, con préstamos, subvenciones o
aportaciones privadas de caracter nacional e internacional. En este caso, debera
precisarse el monto, lugar, plazo de ejecucién, entidad publica y servidores
publicos responsables de la obra, y mecanismos de vigilancia ciudadana.

La informacién contenida en los documentos y expedientes relativos a todo tipo de
auditorias concluidas y realizadas, para evaluar el ejercicio presupuestal y la
gestion de cada dependencia o unidad administrativa del Estado y los municipios,
que realicen la Contraloria del Estado, las contralorias internas, la Auditoria
Superior del Estado, o la Auditoria Superior de la Federacion, o las equivalentes
de cualquiera de todas las anteriores, asi como las aclaraciones que correspondan.
El programa de trabajo de los titulares de las entidades publicas, dependencias y
unidades administrativas, y el informe de labores y actividades. Esta informacion
deberd hacerse publica, a mas tardar quince dias habiles después de haberse
producido.

La informacion presupuestal detallada que contenga por lo menos los datos acerca
de los destinatarios, usos, montos, criterios de asignacién, mecanismos de
evaluacion e informes sobre su ejecucion. Ademas, deberda difundirse la
informacion relativa a los montos recibidos por concepto de multas, recargos,
cuotas, depdsitos y fianzas, sefialando el nombre de los responsables de recibirlos,
administrarlos y ejercerlos.

La informacion de los padrones de beneficiarios de los programas sociales
aplicados por el Estado y los municipios, asi como, la informacion sobre el disefio,
montos, acceso, ejecucion y beneficiarios de los programas de subsidio.

La informacion sobre la ejecucion del presupuesto aprobado a las entidades
publicas previstas en la presente Ley, que debera actualizarse trimestralmente; asi
como, los criterios de asignacion, el tiempo de ejecucion, los mecanismos de
evaluacion, y los responsables de su recepcion y ejecucion final.

Las acciones, controversias y juicios entre poderes publicos del Estado de San
Luis Potosi, entre si, y con la Federacion.

La informacion acerca de la planeacion, programacion, gasto y contenidos de la
informacién que difundan a traves de los diversos medios escritos y electronicos a
su cargo, o en el tiempo que contraten para ello. El contenido de la informacion
deberd atender a criterios de imparcialidad, objetividad, veracidad y oportunidad.
Los trabajos, informes, estudios, andlisis y reportes generados por despachos de
consultoria privada, contratados por las entidades publicas.

Los resultados de estudios y encuestas de opinién publica realizadas o contratadas.

Puesta a disposicion del publico, de oficio, y de forma completa y actualizada, la

102.

siguiente informacion=-:

02 Articulo 23, LTAIPSLP.
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1. Los datos sobre la ejecucion de su presupuesto aprobado, que debera actualizarse
trimestralmente; asi como, los criterios de asignacion, el tiempo de ejecucion, los
mecanismos de evaluacion, y los responsables de su recepcion y ejecucion final.

2. Los montos recibidos por concepto de depdsitos judiciales y fianzas, los nombres
de quienes los reciben, administran y ejercen, el uso y calendario de aplicacién.

3. Las sentencias que hayan causado estado o0 ejecutoria; excepto en los casos en que
sea imperativa la proteccion de datos personales, de oficio o a peticion fundada de
parte interesada.

Difusion, por lo menos con tres dias habiles de anticipacién a la fecha en que se
pretendan discutir para su aprobacion en el 6rgano correspondiente de®*:

1. Los dictdmenes de ley, o proyectos de reglamentos y disposiciones administrativas
en ciernes, segun sea el caso.

El Poder Judicial pondra a disposicién del publico de oficio*:

=

La mision y vision del Consejo de la Judicatura.

2. Las convocatorias a concursos para ocupar cargos jurisdiccionales y los resultados

de los mismos.

La jurisprudencia y tesis locales.

4. Las convocatorias, programas, claustro docente, cursos extracurriculares, de

actualizacion y de postgrado que imparta el Instituto de Estudios Judiciales, asi

como informacién sobre las conferencias, eventos académicos, culturales y de
interés general que desarrolle el Poder Judicial.

El calendario de labores.

Las listas de acuerdos.

El acervo de la biblioteca del Poder Judicial “Francisco Pedraza Montes”.

Los informes anuales de actividades del Presidente del Supremo Tribunal de

Justicia, el Consejo y el Tribunal Electoral del Estado; asi como, aquéllas que

correspondan a los demas érganos judiciales.

9. La informacion sobre la situacién financiera, ejercicio y aplicacion del Fondo de
Apoyo para la Administracion de Justicia.

10. Los informes sobre el inicio de procedimientos de designacion y ratificacién de
servidores judiciales, asi como el resultado de las mismas.

11. Las resoluciones dictadas en los procedimientos de responsabilidad administrativa
y quejas presentadas contra servidores judiciales, una vez que no exista medio de
impugnacion en su contra.

12. La estadistica judicial.

13. El catalogo de sentencias ejecutoriadas.

14. Los avisos de sesiones publicas de sus érganos colegiados.

15. Los avisos a que se refiere el articulo 31 de la LTAIPSLP, y en su caso, la reserva
correspondiente.

16. La Gaceta Judicial y deméas 6rganos informativos.

w

o No O

103 Articulo 31, LTAIPSLP.
0% Articulo 13, RPJALTAIP.
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17. Cualquier otra informacién que a juicio de la Comision Mixta y del Comité, en sus
respectivas competencias, pueda ser de utilidad al publico en general y contribuya a
la transparencia del Poder Judicial.
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ANEXO 2. Notas metodoldgicas.

Una parte de ésta investigacion se fundamenta en la sistematizacion y el anélisis de los
resultados derivados de la aplicacion del instrumento metodolégico (técnica) ““entrevista
semiestructurada de preguntas y respuestas abiertas” con informantes claves.

Esta técnica es considerada como un procedimiento de conversacién o narracion
(Valles, 2000: 177-233), perteneciente a la “familia” de las entrevistas abiertas (Delgado y
Gutiérrez , 1998: 225-240) o en profundidad. Para efecto de la presente investigacion se
tomara la posicion de Angela Giglia y Rosalia Winocour quienes diferencian las entrevistas
en profundidad de las semi-estructuradas por considerar que en estas Ultimas las preguntas
se refieren a cuestiones mas precisas o especificas (Winocour, 2002: 103-106), ademas de
referirse a una tematica ad-hoc al interés de la investigacion que se presenta.

De manera adicional esta técnica permite que una “vez realizadas y transcritas, las
entrevistas semi-estructuradas se prestan para un tratamiento que combina operaciones de
tipo cualitativo con otras mas cercanas a los enfoques cuantitativos” (Winocour, 2002:
106), lo cual facilita la elaboracion de tablas comparativas.

Por su parte Miguel Valles (2000: 180- 189) también considera que este tipo de
entrevista es un punto intermedio entre las técnicas cualitativas y las cuantitativas.
Siguiendo a dicho autor, la entrevista utilizada en esta investigacion podria ser considerada
especificamente como una entrevista estandarizada-abierta y especializada, aplicada a
“elites” o entrevistados “expertos” o “bien informados”, o sea, para el caso particular, los
informantes claves o los altos funcionarios publicos (jueces y magistrados) que integran al

PJESLP.

111



De esta forma el cuestionario-guia que se presenta fue elaborado teniendo como

referentes las preguntas de investigacion, los enunciados hipotéticos, los presupuestos de

trabajo, las posiciones teoricas y las definiciones operacionales expuestas en el Capitulo I.

Asimismo se consideraron los hallazgos derivados de la investigacién documental, tanto los

aspectos tedricos—conceptuales como la normativa juridica estatal e interinstitucional.

Cuestionario guia

Nociones generales, régimen democratico en el Estado de SLP y el PJESLP.

1.

2.

¢Qué considera usted que es —cOmo entiende usted— una institucién politica
como el PJESLP “transparente” o con transparencia?

¢Considera Ud. que la relativa estabilidad democratica de SLP hasta este momento
ha dependido de la existencia de instituciones politicas transparentes? Por favor
explique.

¢Cuéles son las ventajas y desventajas de estar al frente de instituciones politicas
mas transparentes, 0 muy transparentes?

Autonomia, reglas formales y “préacticas reales”.

1.

A modo de balance general ¢cuanto de lo que ha hecho el PJESLP en los ultimos
afios en materia de transparencia y el DAIP es producto de la propia voluntad
institucional y cuanto es producto de las presiones “externas” (de otros actores o
factores externos al PJESLP)?

Mas alla de los ajustes a las leyes y reglamentos estatales, ;cdmo han impactado o
incidido las normas juridicas nacionales (Constitucién, pronunciamientos de la
SCJN) a las “précticas” reales internas del PJESLP en materia de transparencia y el
DAIP?

Institucionalizacion de la transparencia y el DAIP.

1.

2.

¢Considera usted que el PJESLP necesita “mas transparencia”? ¢Por qué? ;Qué
propondria usted al respecto?

¢Qué tan importantes son para Ud. la existencia y aplicacion de mecanismos que
garanticen la transparencia y el efectivo acceso a la informacién publica al interno
del PJESLP?

¢Cudl es su opinion sobre la transparencia y el DAIP en la gestion financiera del
PJESLP?
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4. ¢Cuanto se ha avanzado al interno del PJESLP para hacerlo “mas” y “mejor”
transparente?, ;se debe hacer mas al respecto?

IV. Conclusion.

1. Analizando la situacion actual y el futuro cercano del PJESLP y de otras
instituciones politicas en SLP, ;qué tan probable o posible es lograr avances
importantes en la institucionalizacion de la transparencia y el DAIP de las
instituciones politicas?

Las personas “informantes claves” es una seleccion (muestra) de 9 altos
funcionarios publicos (6 jueces y 3 magistrados) integrantes del PJESLP en estudio. El
universo de altos funcionarios publicos pertenecientes al PJESLP es de 84. La seleccion de
9 informantes clave equivale a un 10% del universo'®.

Esta seleccidbn no es una muestra de investigacion cuantitativa (probabilistica

estratificada, por racimos, aleatorias, tdmbola, etc.) sino una muestra no probabilistica de

sujetos-tipo para un estudio de caso (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2003: 326-341).

105 Cf. apartado 1.5 del Capitulo | para observar la composicion actual del PJESLP.
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ANEXO 3. Matriz normativa interinstitucional de institucionalizacién de la transparencia y

el DAIP al interno del PJESLP.

I. Puesta a disposicion del publico mediante su difusion de oficio, a través de
los medios electronicos disponibles, la informacion completa y actualizada sobre™":

106.

INDICADOR CUMPLIMIENTO
1. Indicadores de gestion . Sl .
' ' A través de programas operativos anuales.
L _ SI.
2. Ejercicio de los recursos publicos. Listado anual.
SI.

3. Los indices y catalogos de informacion
en posesion de cada ente obligado.

Esta obligacién vence el dia 18 de Julio de
2010, conforme al art. transitorio XI de la
LTAIPSLP (reformada el 18 de Abril de
2008).

4. Las leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos, circulares, Periddico Oficial del
Estado, y demas disposiciones
administrativas o instrumento legal, que le
dan sustento al ejercicio de sus funciones
publicas.

Sl.

5. La informacion acerca de los sistemas,
procesos, oficinas, ubicacion, teléfonos,
horario de atencién, pagina electrdnica,
cuotas y responsables de atender las
solicitudes de acceso a la informacion, asi
como las solicitudes recibidas y las
respuestas dadas por los servidores
publicos.

Sl.
Utilizacién del sistema INFOMEX.

6. EI nombre, puesto, domicilio oficial,
telefono y direccion electrénica de los
servidores publicos responsables de atender
las solicitudes de acceso.

Sl.

7. La informacion de utilidad e interés
publico que contribuya a la transparencia
gubernamental y social, a la rendicion de
cuentas, y al mejor ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica.

Sl.

96 Articulo 18, LTAIPSLP.
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I1. Puesta a disposicion del publico, de oficio, en
forma completa y actualizada, la siguiente informacion=":

107.

INDICADOR

CUMPLIMIENTO

1. La creacion, fusién, modificacion o
extincion de las éareas de apoyo
administrativo de los poderes del Estado.

Sl.

2. La estructura organica, normatividad,
nombramientos y funciones que realiza cada
dependencia y unidad administrativa.

Sl.

3. Eldirectorio de servidores publicos con
referencia a su nombramiento oficial,
tabulador, sueldos, salarios, remuneraciones
mensuales por puesto, viaticos, viajes,
gastos de representacion, asi como
cualquier percepcion o remuneracion que
reciban los servidores en ejercicio de sus
funciones; en este caso no se podra apelar al
derecho de proteccion de datos personales.

Sl.

4. Los manuales de organizacion,
servicios que se ofrecen, tramites, requisitos
y formatos, asi como los documentos que
contengan las politicas de cada dependencia
y unidad administrativa, que incluya metas,
objetivos y responsables de los programas
operativos a desarrollar.

Sl.

5. La agenda de actividades de los
titulares de las dependencias publicas,
reuniones publicas de los diversos consejos,
gabinetes, cabildos, sesiones plenarias y
sesiones de trabajo a las que convoquen las
entidades publicas.

Sl.

6. La informacion contenida en las
minutas, acuerdos y actas de las reuniones
oficiales de sus drganos colegiados, salvo
que por disposicion expresa de la ley, se
determine que deban realizarse con caracter
reservado.

Sl.

7. Las convocatorias e informacion acerca
de los permisos, licencias, concesiones,
licitaciones de obras, adquisiciones,
arrendamientos, prestacion de servicios y

Sl.

7 Articulo 19, LTAIPSLP.
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autorizaciones otorgadas por las entidades
publicas. Asi como, las opiniones,
argumentos, datos finales incluidos en los
expedientes y documentos que contengan
los resultados de los procedimientos
administrativos aludidos.

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

Sl.

9. Los informes anuales de actividades,
los balances generales y estados financieros,
de acuerdo a los principios de contabilidad
generalmente aceptados.

Sl.

A través de informes trimestrales.

10. La informacion sobre la situacion
econdmica, estados  financieros y
endeudamiento de las entidades publicas,
incluyendo una lista de los bienes
inmuebles y de los vehiculos adscritos a las
mismas.

Sl.
A través de informes mensuales.

11. La informacién de los movimientos de
ingresos y egresos, que deberan contener,
en el caso de egresos, el monto,
beneficiario, concepto, fecha, folio,
institucion bancaria y funcionario que lo
autoriza. En el caso de ingresos, el nimero
de entero, monto, concepto, contribuyente y
fecha.

Sl.

12. Los contratos de prestacion de servicios
que establezcan personas fisicas 0 morales
con las entidades pudblicas, y todo
documento e informe relacionado con los
mismos.

Sl.

13. Los convenios que el gobierno realice
con la Federacion, con otros estados y con
los municipios, siempre que no versaren
sobre seguridad nacional o seguridad
publica.

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.

14. Los convenios que las entidades
publicas celebren con organizaciones no
gubernamentales,  sindicatos,  partidos
politicos, asociaciones politicas,

Sl.
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instituciones de ensefianza  privada,
fundaciones e instituciones publicas del
Estado de San Luis Potosi, de otro Estado,
de la Federacion, o de otro pais. Cuando se
trate de convenios que impliquen
transferencias financieras con cargo al
presupuesto publico, en el convenio se
establecera el fundamento juridico, los
responsables de su recepcidn y ejecucion, el
programa y los tiempos de aplicacion, y se
exigira un informe de ejecucién de los
fondos, que también debera hacerse publico.

15. Los contratos, convenios y condiciones
generales de trabajo, que regulen las
relaciones laborales del personal
sindicalizado y de confianza que se
encuentre adscrito a las entidades publicas;
asi como, la relacibn del personal
sindicalizado, y las prestaciones econémicas
0 en especie que se hayan entregado a los
sindicatos por parte del empleador.

NO.

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

Sl.

17. Cuando se trate del otorgamiento de
concesiones,  licencias, permisos 0
autorizaciones a particulares, la informacion
al respecto debera contener el nombre o
razon social del titular, el concepto y los
objetivos de la concesidn, licencia,
autorizacién o permiso, el fundamento legal
y el tiempo de vigencia.

Sl.

18. La informacion detallada de las obras
que directa o indirectamente tienen que
ejecutar con cargo al presupuesto publico,
con préstamos, subvenciones o aportaciones
privadas de  caracter  nacional e
internacional. En este caso, deberd
precisarse el monto, lugar, plazo de

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.
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ejecucion, entidad publica y servidores
publicos responsables de la obra, y
mecanismos de vigilancia ciudadana.

19. La informacion contenida en los
documentos y expedientes relativos a todo
tipo de auditorias concluidas y realizadas,
para evaluar el ejercicio presupuestal y la
gestion de cada dependencia o unidad
administrativa del Estado y los municipios,
que realicen la Contraloria del Estado, las
contralorias internas, la Auditoria Superior
del Estado, o la Auditoria Superior de la
Federacion, o las equivalentes de cualquiera
de todas las anteriores, asi como las
aclaraciones que correspondan.

Sl.

20. El programa de trabajo de los titulares
de las entidades publicas, dependencias y
unidades administrativas, y el informe de
labores y actividades. Esta informacion
deberd hacerse publica, a més tardar quince
dias habiles después de haberse producido.

Sl.

A través de programas operativos anuales.

21. La informacion presupuestal detallada
que contenga por lo menos los datos acerca
de los destinatarios, usos, montos, criterios
de asignacion, mecanismos de evaluacion e
informes sobre su ejecucion. Ademas,
debera difundirse la informacion relativa a
los montos recibidos por concepto de
multas, recargos, cuotas, depdsitos y
fianzas, sefialando el nombre de los
responsables de recibirlos, administrarlos y
ejercerlos.

Sl.

22. La informacion de los padrones de
beneficiarios de los programas sociales
aplicados por el Estado y los municipios, asi
como, la informacion sobre el disefio,
montos, acceso, ejecucion y beneficiarios de
los programas de subsidio.

Sl.

23. La informacién sobre la ejecucién del
presupuesto aprobado a las entidades
publicas previstas en la presente Ley, que
deberd actualizarse trimestralmente; asi
como, los criterios de asignacion, el tiempo
de ejecucion, los mecanismos de
evaluacion, y los responsables de su
recepcion y ejecucion final.

SI.
A través de informes trimestrales.
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24. Las acciones, controversias y juicios
entre poderes publicos del Estado de San
Luis Potosi, entre si, y con la Federacion.

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.

25. La informacidn acerca de la planeacion,
programacion, gasto y contenidos de la
informaciéon que difundan a través de los
diversos medios escritos y electrénicos a su
cargo, o en el tiempo que contraten para
ello. El contenido de la informacion debera
atender a criterios de imparcialidad,
objetividad, veracidad y oportunidad.

Sl.

26. Los trabajos, informes, estudios,
analisis y reportes generados por despachos
de consultoria privada, contratados por las
entidades publicas.

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.

27. Los resultados de estudios y encuestas
de opinion publica realizadas o contratadas.

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.

I11. Puesta a disposicion del pablico, de oficio, y de
forma completa y actualizada, la siguiente informacion*®:

INDICADOR CUMPLIMIENTO
1. Los datos sobre la ejecucién de su
presupuesto  aprobado, que  debera

actualizarse trimestralmente; asi como, los
criterios de asignacion, el tiempo de
ejecucion, los mecanismos de evaluacion, y
los responsables de su recepcion 'y
ejecucion final.

SI.
A través de informes trimestrales.

2. Los montos recibidos por concepto de
depésitos judiciales y fianzas, los nombres
de quienes los reciben, administran y
ejercen, el uso y calendario de aplicacion.

Sl.

3. Las sentencias que hayan causado estado
0 ejecutoria; excepto en los casos en que sea
imperativa la  proteccion de datos
personales, de oficio o a peticion fundada
de parte interesada.

Sl.
A través de informes anuales.

IV. Difusion, por lo menos con tres dias habiles de anticipacion a la fecha

en que se pretendan discutir para su aprobacién en el érgano correspondiente de

08 Articulo 23, LTAIPSLP.
199 Articulo 31, LTAIPSLP.
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INDICADOR

CUMPLIMIENTO

1. los dictamenes de ley, o proyectos de
reglamentos y disposiciones administrativas
en ciernes, segun sea el caso.

S6lo por acuerdo del érgano colegiado, o
del titular de la entidad puablica que
corresponda, cuando sea el caso, y previa
presentacion de los argumentos juridicos y
valoracion del riesgo potencial que podria
suscitar su divulgacién anticipada, se podra
reservar temporalmente, el conocimiento de
un anteproyecto legislativo, reglamentario o
administrativo; asi como el conocimiento de
las minutas, siempre que se trate de
informacién que ponga en riesgo la toma de
decisiones y la ejecucion de las mismas. En
ningun caso, la restriccion temporal de la
informacion se hara por un plazo mayor de
quince dias habiles, contados a partir de la
toma de las decisiones finales sobre el
asunto en cuestion.

V. El Poder Judicial pondra a disposicién del pablico de oficio**:

INDICADOR CUMPLIMIENTO
1. La mision y vision del Consejo de la S|
Judicatura. :
2. Las convocatorias a concursos para
ocupar cargos jurisdiccionales y los SI.
resultados de los mismos.
3. Lajurisprudenciay tesis locales. SI.
4. Las convocatorias, programas, claustro
docente, cursos extracurriculares, de
actualizacion y de postgrado que imparta el
Instituto de Estudios Judiciales, asi como SI.
informacion sobre las conferencias, eventos
académicos, culturales y de interés general
que desarrolle el Poder Judicial.
5. El calendario de labores. SI.

10 Articulo 13, RPJALTAIP.
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6. Las listas de acuerdos.

Sl.

7. El acervo de la biblioteca del Poder
Judicial “Francisco Pedraza Montes”.

Sl.

8. Los informes anuales de actividades del
Presidente del Supremo Tribunal de
Justicia, el Consejo y el Tribunal Electoral
del Estado; asi como, aquéllas que
correspondan a los deméas Organos
judiciales.

Sl.

9. La informacion sobre la situacion
financiera, ejercicio y aplicacion del Fondo
de Apoyo para la Administracion de
Justicia.

Sl.

10. Los informes sobre el inicio de
procedimientos  de  designacion y
ratificacion de servidores judiciales, asi
como el resultado de las mismas.

Sl.

11. Las resoluciones dictadas en los
procedimientos de responsabilidad
administrativa y quejas presentadas contra
servidores judiciales, una vez que no exista
medio de impugnacion en su contra.

Sl.

12. La estadistica judicial.

Sl.

13. El catélogo de sentencias ejecutoriadas.

Sl.

14. Los avisos de sesiones publicas de sus
drganos colegiados.

NO.

15. Los avisos a que se refiere el articulo
31 de laLTAIPSLP, y en su caso, la reserva
correspondiente.

NO.

16. La Gaceta Judicial y demas Organos
informativos.

Sl.

17. Cualquier otra informacién que a juicio
de la Comisién Mixta y del Comité, en sus
respectivas competencias, pueda ser de
utilidad al publico en general y contribuya a
la transparencia del Poder Judicial.

No existe documento alguno que
corresponda a esta obligacion.
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Abreviaturas.

AL

CADH

CE

CEDH

CIDCP

CIDH

CoEDH

CPDHLF

CPESLP

CPEUM

CSDLAIP

CSE

DAIP

DDCPC

DDH

DFDHC

DIEU

DOF

DUDH

EUA

IFAI

América Latina

Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Consejo de Europa

Comision Europea de los Derechos Humanos

Convencion Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Corte Interamericana de Derechos Humanos

Convencion Europea de los Derechos del Hombre

Convenio para la Proteccion de los Derechos del Hombre y las Libertades
Fundamentales

Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Carta de Santo Domingo por el Libre Acceso a la Informacién Publica
Carta Social Europea

Derecho de Acceso a la Informacion Publica

Declaracion de los Derechos Civiles, Politicos y Culturales
Declaracion de Derechos Humanos

Declaracion Francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
Declaracion de Independencia de los Estados Unidos

Diario Oficial de la Federacién

Declaracion Universal de Derechos Humanos

Estados Unidos de América

Instituto Federal de Acceso a la Informacidn Publica.
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LAAEMSLP Ley de Archivos Administrativos del Estado y Municipios de San Luis

LAESLP

LFTAIPG

LOPJESLP

LPDPESLP

Potosi

Ley de Archivos para el Estado de San Luis Potosi

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pulblica
Gubernamental

Ley Orgéanica del Poder Judicial del Estado de San Luis Potosi

Ley de Proteccién de Datos Personales para el Estado de San Luis Potosi

LRSPEMSLP Ley de Responsabilidades de los Servidores Puablicos del Estado y

Municipios de San Luis Potosi

LTAAIPSLP Ley de Transparencia Administrativa y Acceso a la Informacion Publica del

LTAIPSLP

OCDE

OEA

ONU

PIDCP

PIDESC

PJESLP

RELE

RPJALTAIP

SCIN

SLP

Estado de San Luis Potosi

Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de San
Luis Potosi

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

Organizacion de los Estados Americanos

Organizacion de las Naciones Unidas

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

Poder Judicial del Estado de San Luis Potosi

Relatoria Especial para la Libertad de Expresion

Reglamento del Poder Judicial para la Aplicacion de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion Pablica del Estado de San Luis Potosi.

Suprema Corte de Justicia de la Nacion

San Luis Potosi
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TEDH Tribunal Europeo de Derechos Humanos
UN Naciones Unidas
UNESCO Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la

Cultura
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