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REsuMEN: Este articulo explora la brecha
entre la enunciacion constitucional del dere-
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ejercicio efectivo del mismo a través de los
portales de transparencia de las autoridades
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herramientas de una politica de transparen-
cia proactiva que permitan la interaccion
entre la autoridad y las personas para el
cabal ejercicio de sus derechos (de facto).
Para ello se pregunta cudl es el objetivo de
un portal de transparencia y qué caracteris-
ticas debiera tener la informacion en él pre-
sentada. Al efecto se hace una revision de la
literatura respecto de la calidad de la infor-
macion publica en portales de transparencia,
se analiza la situacion de México para re-
flexionar sobre las areas de oportunidad que
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I. INTRODUCCION

Uno de los avances mas importantes del constitucionalismo mexicano en
el siglo XXI ha sido el reconocimiento y consolidacion del derecho huma-
no de acceso a la informacion publica como elemento del cabal ejercicio
de la libertad de expresion.! Hoy en dia contamos con un marco legal que,
a partir del articulo 60. constitucional y la reciente emision de la Ley Ge-
neral de Transparencia LGT, garantiza que toda persona pueda conocer a
los sujetos obligados de los tres niveles de gobierno y de los tres poderes,
cuales son sus principales funciones, de qué recursos publicos disponen
y como los ejercen. Asimismo, durante buena parte de este siglo tanto en
la Federacion como en las entidades federativas se han emitido diversas
leyes que buscan detallar los contenidos constitucionales de modo que
se satisfaga a plenitud el derecho de acceso a la informacion publica. Sin
embargo, las politicas publicas de transparencia que debieran derivar del
articulo 60. constitucional se han quedado atras.

Tal circunstancia no es exclusiva del derecho humano de acceso a la in-
formacion. Por el contrario, Law y Versteeg en un estudio sobre efectividad
de las Constituciones en el mundo sefialan que, aunque en la actualidad exis-
ten importantes movimientos que han empujado a los Estados a reconocer
en sus textos constitucionales mas derechos humanos, la cantidad de estos
derechos que en la practica realmente son efectivos crece a una tasa mu-
cho menor. De manera que la distancia entre los derechos constitucionales
de jure y su goce y ejercicio efectivo de facto aun es importante. Existen
Constituciones con un listado escueto de derechos que presentan un alto

' Asi lo ha sefialado la Comision Interamericana de Derechos Humanos, en la De-

claracion de Principios sobre la Libertad de Expresion adoptada en 2000, de la que
destaca: “El acceso a la informacion en poder del Estado es un derecho fundamental de
los individuos. Los Estados estdn obligados a garantizar el ejercicio de este derecho.
Este principio so6lo admite limitaciones excepcionales que deben estar establecidas pre-
viamente por la ley para el caso que exista un peligro real e inminente que amenace la
seguridad nacional en sociedades democraticas”. CIDH, Informe Anual 2000-01, vol.
111, p. 135.
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indice de efectividad como en Finlandia, Eslovenia, Suiza, Espaiia, Chile,
Suecia, Nueva Zelanda y Uruguay, y Constituciones con un extenso listado
de derechos que no logran implementarse como son los casos de Nigeria,
Myanmar, Sudéan, Rusia, Vietnam, Congo y Afganistan. De acuerdo con
este estudio, el caso de México se encuentra en el promedio.? Sin embargo,
el derecho humano al acceso a la informacion es justo el ejemplo en el que
si bien su incorporacion al texto constitucional en 2007, las subsecuentes
reformas al articulo 60. en 2014 y las leyes generales, federales y locales
mucho han avanzado en la consolidacion de este derecho humano de jure,
hay una distancia importante atin con la implementacion de los procesos
y la concientizacion de los servidores publicos sobre la necesidad de con-
tar con una politica de transparencia acorde con las exigencias del texto
constitucional.

Uno de los aspectos donde la brecha entre la norma y la realidad es
mayor, son los portales de transparencia. Hoy los sujetos obligados los
utilizan como un simple depdsito de informacion para cumplir formalmen-
te con la ley. Esta vision de un mero cumplimiento formal respecto de la
informacion publica de oficio resulta insuficiente para el eficaz ejercicio
de los derechos de acceso a la informacién y libertad de expresion. Tras
10 anos de avances de la sociedad civil mexicana, la consolidacion de los
derechos humanos a través de la reforma al articulo 1o. constitucional
en 2011 y en consonancia con lo que sucede en otros paises, ya no basta
con publicar la informacion que la ley mandata, sino que la calidad de la
misma también importa.

Adicionalmente, resultado de regulacion internacional en la materia
como la Alianza para el Gobierno Abierto (AGA), del que México es parte
desde 2011, se exige a los Estados que la informacion ptblica cumpla con
estandares de calidad internacionales, que permitan a los ciudadanos no s6lo
conocer, sino comprender y reutilizar la informacion ptblica de manera que
sea un medio para recibir mejores servicios publicos, exigir sus derechos y
participar en la toma de decisiones ptblicas.® Ello requiere de implementar
una politica de transparencia proactiva que vea en el ciudadano no s6lo un
receptor pasivo de informacion publica, sino un usuario de la informacion
para el ejercicio de sus derechos incluyendo los que se refieren a los servi-

2 Law, David y Versteeg, Mila, Sham Constitutions, 101 Cal. L. Rev. 863, 2013,
disponible en: Attp://scholarship.law.berkeley.edu/californialawreview/voll01/iss4/.
3 Disponible en: http://www.opengovpartnership.org/es.



68 ANA ELENA FIERRO FERRAEZ

cios que debe prestarles el Estado, asi como para participar activamente de
la rendicion de cuentas y de la toma de decisiones publicas.

En tal sentido, este articulo explora la brecha entre la enunciacién cons-
titucional del derecho de acceso a la informacion publica y el ejercicio
efectivo del mismo a través del caso de los portales de transparencia que
toda autoridad en los tres niveles de gobierno debe tener. Con ello busca
poner de manifiesto la necesidad de transitar de la vision de los portales
de transparencia como meros receptaculos de informacion para cumplir
con las leyes de transparencia (de jure) a herramientas de una politica de
transparencia proactiva que permite la interaccioén entre la autoridad y
las personas para el cabal ejercicio de sus derechos (de facto). Para ello
la pregunta a resolver es cual es el objetivo de un portal de transparencia
y qué caracteristica debiera tener la informacién en ¢l presentada para
cumplirla.

Al efecto se hace un revision de la literatura respecto de la calidad de
la informacién publica en portales de transparencia de diferentes paises,
se analiza la situacion de México y los resultados arrojados por estudios
como la Métrica de Transparencia 2014, para finalmente reflexionar sobre
las areas de oportunidad que a partir del articulo 60. constitucional, la Ley
General de Transparencia y su subsecuente implementacion, tanto en la Fe-
deracién como en los estados debieran aprovecharse para potenciar el uso
de los portales de transparencia en cuanto herramientas de comunicacion
que permitan realmente reducir la brecha entre la formalizacioén del derecho
humano de acceso a la informacion y su ejercicio efectivo.

I1. OBJETIVO DE UN PORTAL DE TRANSPARENCIA

El primer reto al determinar el objetivo de un portal de transparencia es
conceptualizar la transparencia. La academia la entiende en un sentido
amplio como el flujo de informacion en una polis,’ el nivel necesario de

Disponible en: http://www.metricadetransparencia.cide.edu.

Rosendorft, Peter et al., Measuring transparency, Department of Political Sci-
ence, University of Minnesota, 2013, disponible en: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfimn?abstract_id=2113665.

5
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publicacién de informacién para una adecuada representacion;® o bien,
mediante definiciones mas acotadas que la entienden como la publicacion
de la informacion relevante para la evaluacion de las autoridades,’ o inclu-
so como la presentacion de informacion para rendir cuentas.® Sin duda, la
publicacion de informacion como primer paso de la evaluacion del queha-
cer de las autoridades y prerrequisito para rendir cuentas constituye una de
las razones principales de la transparencia, entendida como correlativo
de la libertad de expresion.

Sin embargo, una vez que se tiene acceso a la informacion es nece-
sario que se pueda utilizar para exigirle cuentas a las autoridades, tomar
decisiones informadas respecto a quienes elegimos como representantes,
participar en las decisiones publicas o conocer como y donde ejercer nues-
tros derechos o recibir servicios publicos. De manera tal, que entonces
ya no basta con que se publique informacidn, sino que los formatos y el
lenguaje en la que ésta se hace accesible también importan. Aunque el uso
de Internet para divulgar informacion es ya una practica comun en el
orbe y conforme al inciso B del articulo 60. constitucional es un derecho
humano, analisis han demostrado que el uso de portales de transparencia
tendra muy poco valor social si los ciudadanos no pueden comprender y
reutilizar esta informacidn para ejercer sus derechos, recibir mejores ser-
vicios publicos o participar en la toma de decisiones publicas;’ ademas, si
los portales no son percibidos como herramientas que apoyan el quehacer
publico, entonces son desaprovechados por los propios 6rganos del Estado
que los consideran so6lo un requisito formal adicional para cumplir con la
ley.!” De tal manera que al deber de hacer accesible la informacion publica,
hay que afiadir la calidad de la informacién como elemento esencial que

6 Schnackenberg, Andrew, Measuring Transparency: Towards a Greater Under-

standing of Systemic Transparence and Accountability, 2002.
7 Bauhr, Monica y Grimes, Marcia, What is Government Transparency?, Quality of
Government Institute, working paper series, 2012, p. 16.

Lopez-Ayllon, Sergio, El acceso a la informacion como un derecho fundamental:
la reforma al articulo 60. de la Constitucion mexicana, México, Instituto Federal de Ac-
ceso a la Informacién Publica, 2009.

Kraemer, Kenneth L. y King John, Leslie, International Journal of Electronic
Government Research, vol. 2, nim. 1, 2006, pp. 1-20.

1 Fierro, Ana Elena y Gil-Garcia, J. Ramén, Mds alld del acceso a la informacién
El uso de tecnologias de informacion para fomentar la transparencia, la participacion
v la colaboracion en el sector publico, en Cejudo, Guillermo et al. (eds.), La politica de
transparencia en México, México, CIDE, 2012, pp. 207-239.
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permite no so6lo el cumplimiento formal de la ley, sino que también busca
que la informacion sea 1til y de interés para los ciudadanos.! Asi, a partir
de iniciativas como AGA se establece que los gobiernos no s6lo deben ser
transparentes, sino que deben rendir cuentas y escuchar las exigencias de
los ciudadanos respecto de la mejora en los servicios publicos, el ejercicio
de los derechos y la participacion ciudadana.!? Hoy, la encomienda ya no
esta limitada a publicar informacion conforme a un mandato legal, sino
que se convierte en un intercambio de datos y opiniones entre gobernantes
y gobernados. La finalidad del AGA es lograr fomentar la colaboracion
dentro del gobierno y la participacion ciudadana en la toma de decisiones
publicas.!* Ademas, como producto de este acuerdo bilateral tiene una di-
mension transfronteriza al intercambio de informacion guiado por la acce-
sibilidad de los datos y el fomento de la colaboracion de manera que el uso
del saber colectivo permita la participacion ciudadana y la mejor toma de
decisiones publicas con una vision de universalidad.

Hoy los gobiernos no solo deben presentar la informacion sefialada en
las leyes de transparencia, sino que también deben garantizar que ésta sea
accesible tanto en el formato como en el lenguaje; que sea util, y cuando
proceda que tenga formatos de datos abiertos que permitan su reutilizacion.
De tal manera que todas las personas, sin importar su nacionalidad o lo-
calizacion geografica, puedan contar con informacion estratégica'* que les
permita interactuar de manera efectiva con la autoridad, ademas de dotar-
los de las herramientas para ejercer sus derechos y participar en la toma de
decisiones publicas. Ello conforma una politica de transparencia proactiva
donde el Internet se convierte en una poderosa herramienta que permite
una interaccion directa entre la sociedad y los 6rganos del Estado, sin in-
termediarios y que incluso reduce costos de transaccion respecto tanto del
acceso a la informacion como del ejercicio de derechos y la participacion
ciudadana.'> Asi, ya no basta con que los gobiernos presenten un cumulo

' Cucciniello, Maria y Nasi, Greta, Making Transparency Transparent: an Assess-

ment Model for Local Governments, Reforming the Public Sector: How to Make the Dif-
ference, The Brookings Institution Press Washington, 2012.

12" Disponible en: http.//www.opengovernment.org.

3 Idem.

14 Merino, Mauricio, “La transparencia como politica publica”, en Ackerman, John
(ed.), Mas alla del acceso a la informacion. Transparencia, rendicion de cuentas y Esta-
do de derecho, México, Siglo XXI Editores, 2008, pp. 240-262.

15" Disponible en: http://www.oecd.org/gov/46560184.pdf.
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de informacion segun lo mandatan sus leyes, sino que es necesario que la
informacion sea presentada de tal manera que promueva la colaboracion
intergubernamental'® y la participacion ciudadana.

Albert Meijer'” apunta que las politicas de transparencia deben ser
proactivas, es decir deben dar a las personas tanto vision como voz. Por
ello su objetivo debe ser poner a disposicion de las personas informacion
publica de manera sencilla, clara y oportuna para que el ciudadano cuen-
te con los elementos necesarios para participar en la toma de decisiones
publicas y poder exigir a las autoridades sus derechos, la prestacion de
servicios publicos, ademas de contar con las herramientas que le permiten
evaluar el que hacer gubernamental. Para lograrlo, los gobiernos cuen-
tan con diferentes alternativas como el uso tradicional de los medios de
comunicacion,'® o las unidades de informacion en sus dependencias. Sin
embargo, el Internet constituye, hoy por hoy, la herramienta mas poderosa
para lograr la colaboracion y participacion en las decisiones publicas, el
conocimiento de los derechos, asi como para la posterior evaluacion de
sus resultados. Estas herramientas tienen el potencial de poder fomentar
la interaccion entre los 6rganos del Estado y la sociedad estableciendo
las bases de un gobierno participativo.' El acceso a la informacion, como
parte del derecho de libertad de expresion, estd ligado también con la
democracia pues esta se ve fortalecida en la medida que se cuente con
un electorado con conocimientos que tome decisiones informadas.”® En
realidad son las personas las titulares de la informacion generada por los
organos del Estado, pues éstos actian en su nombre, de ahi que tengan
el derecho de conocer y utilizar esa informacion publica para exigir y
ejercer sus derechos, incluidos tanto pedir cuentas a las autoridades como
participar en las decisiones publicas.

16" Fierro, Ana Elena y J. Ramén Gil-Garcia, El acceso a la..., cit.

17 Meijer, Albert, “Electronic Records Management and Public Accountability”, The
Information Society, vol. 17, nim. 4, 2001, pp. 259-270.

18 Kenski, Kate y Stroud, Natalie Jomini, Connections Between Internet Use and
Political Efficacy, Knowledge-Journal of Broadcasting & Electronic Media, 50:2, 2006,
pp. 173-192.

19 Noveck, Beth Simone, Wiki Government: How Technology Can Make Government
Better, Democracy Stronger, and Citizens More Powerful. Brookings, Press, 2009.

20 Abramson, Paul R. y Aldrich, John H., “The Decline of Electoral Participation in
America”, American Political Science Review, 1982.
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Luego, el objetivo de los portales de transparencia es configurarse como
las herramientas que garanticen el acceso a informacion publica de manera
sencilla tanto en su lenguaje como en su formato; que sea oportuna, con
datos abiertos que permitan su reutilizacion,?' enfocada a promover el efi-
caz ejercicio de los derechos, la participacion ciudadana en las decisiones
publicas, asi como en la posterior evaluacion de los resultados. De manera
que conformen un puente de comunicacion® que permita a todas las perso-
nas ejercer sus derechos, exigir servicios publicos de calidad® y participar
de las decisiones publicas.

I1I. PORTALES DE TRANSPARENCIA EN MEXICO

Grandes son los esfuerzos que desde principios del siglo XXI México ha
llevado a cabo para desarrollar el derecho de acceso a la informacion pu-
blica y el correlativo deber de transparencia. A pesar de que el acceso a
la informacion publica posee rango constitucional desde la Reforma Po-
litica de 1977 (s6lo como una garantia social exigible por los partidos
politicos),?* su consolidacion como un derecho humano ha sido un camino
largo que atn no puede considerarse culminado. Para 1982, con la ratifi-
cacion por parte del Senado de diversos instrumentos internacionales en
materia de derechos humanos? que reconocian el acceso a la informacion
con esta calidad, asi como las sucesivas interpretaciones que de este dere-
cho hizo la Suprema Corte de Justicia, se fue avanzando en su desarrollo.
Sin embargo, se enfrentaban a obstaculos importantes, en virtud de que no

2l Smith, Alastair G., Applying Evaluation Criteria to New Zealand Government

Websites. International Journal of Information Management, vol. 21, num. 2, 2001, pp.
137-149.

22 Ataloglou, Michail P. y Anastasios, A., Economides, Evaluating European Min-
istries’ Websites, 2007, disponible en: http://grandsorganismes.gouv.qc.ca/upload/cego/
editor.

2 Capgemini, IDC, Rand Europe, Sogeti and DTi. Digitizing Public Services in Eu-
rope. Putting ambition into action. European Commission. 9th Benchmark Measurement,
2010; Soonhee, Kimy Lee, Jooho, E-Participation, Transparency, and Trust in Local Gov-
ernment, 2012, disponible en: http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1540-6210.
2012.02593.x/epdf.

24 Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, sexta parte, vols. 145-150,
pp- 226 y 227.

2 Véase, supra, nota 1.
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existia una ley reglamentaria del articulo 60. que estableciera los térmi-
nos y condiciones en los que la informacion debiera publicarse ni mucho
menos sus caracteristicas. En 2002 se emite la Ley Federal de Acceso a
la Informacion Publica a la que le siguen sendas leyes estatales. Si bien
esto permitié contar con reglas de qué informacidn era de acceso publico
y procedimientos definidos de cémo solicitarla, asi como las primeras re-
gulaciones de qué informacion debiera ser publica de oficio, sin necesidad
de que mediara solicitud alguna, existia una enorme disparidad aun a nivel
normativo en la forma, periodicidad y contenido que dicha informacion
publica debiera cumplir. Si el acceso a la informacién gubernamental es
un derecho humano resultaba inadmisible que dentro del pais existiera tal
diversidad de reglas para su ejercicio.

De ahi que el derecho al acceso a la informacidn sélo adquiere verda-
dera fuerza cuando es desarrollado mediante la posterior reforma constitu-
cional de 2007 en la que se sientan las bases y principios que debe atender
toda autoridad a fin de garantizar el acceso a la informacién gubernamen-
tal de manera uniforme en todo el pais. Ello impone a las autoridades el
deber de informar en los términos y con las condiciones establecidas en la
Constitucion. El articulo 60. ya ordenaba que cierta informacion debiera
estar publicada via Internet entre la que destacaba los indicadores de ges-
tion. En general se consideraba aun que la informacion publica de oficio
debiera ser aquella que permitiera evaluar la actuacion de los sujetos obli-
gados, en particular respecto del uso de los recursos publicos.

La reforma constitucional de 2014% busca avanzar en la consolidacion
del derecho de acceso y establece obligaciones puntuales a todos los su-
jetos obligados, ademas de ampliar su regulacion a partidos politicos y
sindicatos. Respecto del manejo y publicacion de la informacion, el nue-
vo articulo 60. constitucional explicita la obligacion de toda autoridad de
documentar cada uno de sus actos, regirse por el principio de maxima
publicidad y restringir la reserva de informacidon a causas de seguridad
nacional. En particular, el articulo 60. en la fraccion VI dispone:

Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos ad-
ministrativos actualizados y publicaran, a través de los medios electronicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre el ejercicio de los

26 publicacion en el Diario Oficial de la Federacién, 7 de febrero de 2014, disponible
en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5332003 &fecha=07/02/2014.
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recursos publicos y los indicadores que permitan rendir cuenta del cumpli-
miento de sus objetivos y de los resultados obtenidos.?’

De tal manera que ya la Constitucion ordena no sélo mantener archi-
vos actualizados, sino que supone que estos archivos son electronicos lo
que, como sefiala Albert Meijer,”® impone retos a los formatos en que la
informacion se genera, resguarda y publica. En efecto, es importante re-
conocer que, para esta politica de transparencia proactiva, las tecnologias
de la informacién en general, pero sobre todo los recursos como wikis,
blogs, portales y redes sociales constituyen sus herramientas principales.?’
La reforma constitucional al articulo 60. de 2014 enfatiz6 estos elementos
proactivos al establecer que la obligacion de documentar el actuar de los
sujetos obligados incluye hacerlo en medios electronicos. En esta mis-
ma linea, la Ley General de Transparencia (LGT) ya incorpora, dentro
del titulo cuarto, capitulos correspondientes a la transparencia proactiva,
siguiendo la Ley Modelo Interamericana sobre acceso a la informacion
publica y los lineamientos del AGA. Hoy, la LGT establece para todos los
sujetos obligaciones respecto de la calidad de la informacion publica para
garantizar su acceso en formatos abiertos y su posible reutilizacion.

Asimismo, el inciso B del articulo 60. en su fraccion [ sefala que: “el
Estado garantizara a la poblacion su integracion a la sociedad de la in-
formacion y el conocimiento™;*® por tanto, desde la Constitucion parece
reconocerse la importancia del Internet en general y de los portales de
transparencia en particular como las herramientas que permitan esta co-
municacion entre personas y sujetos obligados que garantice el derecho
de acceso a informacion publica de manera sencilla tanto en su lenguaje
como en su formato, oportuna, con datos abiertos que permiten su reutili-
zacion, enfocada a promover el conocimiento y ejercicio de los derechos,
asi como la participacion ciudadana en las decisiones publicas y la poste-
rior evaluacion de los resultados.

7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Gltima reforma publicada
en el Diario Oficial de la Federacion, 27 de enero de 2016, disponible en: http.//www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum.htm.

23 Meijer, Albert, Electronic Records Management..., cit.

2 Fierro, Ana Elena y Gil-Garcia, J. Ramoén, El acceso a la informacion..., cit.

30 Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5391143&fecha=04/05/20135.
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De tal manera que a partir del AGA y conforme a los nuevos para-
metros establecidos por el articulo 60. constitucional, en realidad afron-
tamos el reto de generar una politica de transparencia proactiva. Esta
politica implica una forma de reorganizacion gubernamental que busca
acercar en la toma decisiones a todos los agentes mediante la generacion
y uso de informacion compartida. De tal manera que el derecho de acce-
so a la informacion se convierte en instrumento para conocer y ejercer
nuestros derechos, asi como el primer paso del derecho a la participacion
en la toma de decisiones. Los portales de transparencia deben ser la ven-
tana que permita la comunicacion y colaboracion entre gobernantes y
gobernados.

En contraste con lo hasta aqui apuntado, lo cierto es que los portales de
transparencia en México se han concentrado en un mero cumplimiento
de jure, es decir, en usar el portal como un receptaculo de la informacion
que establece la Ley de Transparencia sin preocupacion alguna por su uti-
lidad o por intentar conocer qué informacion y en qué formatos en realidad
es util para el ciudadano.’’ La dimension de informacion publica de oficio
de Métrica de Transparencia 2014,** asi lo demuestra. La calificacion res-
pecto al cumplimiento formal de presentar informacion que requiere la ley
respectiva mas alta fue de 0.98 obtenida por el Distrito Federal, seguido
por Zacatecas que obtuvo 0.96. La calificacion mas baja fue de 0.63 para
Baja California Sur. Al igual que en la Métrica 2010,* los resultados de
esta medicion indican (IPO) no esta relacionada ni con el nivel de gobier-
no, ni con el poder al que pertenece.

Ahora bien, si comparamos los resultados de la Métrica 2010 con los
de 2014 en materia de la regulacion de la informacion publica de oficio
en general, se percibe un aumento importante en el catalogo de la IPO
establecida en las leyes. Sin embargo, este aumento por si solo no implica
que los portales de transparencia permitan en realidad dar conocer mas
informacion publica. Es decir, si bien es deseable y de hecho mejora la
calificacion de un portal el tener mas informacidn, ello no basta para que
sea de los mejores portales de transparencia, sino que se requiere que la

31 Cucciniello, Maria y Nasi, Greta, International Journal of..., cit.

32 Para una explicacion detallada de la metodologia seguida en la evaluacién de los
portales de transparencia, disponible en: Attp://www.metricadetransparencia.cide.edu/?s
ection=DimensionesPortales.

33 Disponible en: http: //www.metricadetransparencia.cide.edu/?section=Dimensio
nesPortales, Grafica 1. Subindice portales.
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informacion tenga calidad, orden y oportunidad. Ademas de contar con
la tecnologia necesaria para soportar toda la informacion y facilitar su
btisqueda. De no cumplirse con lo anterior se corre el riesgo de que las
personas no encuentren la informacion requerida o que esté en un formato
que no le permite reutilizarla. Los casos paradigmaticos de ello se mues-
tran en la siguiente:

Tabla 1. IPO en las leyes de transparencia

Estado | IPO en Ley de | IPO en Ley de | Calificacion Calificacion
Transparencia | Transparencia | de portales de | de portales de
transparencia | transparencia
2010 2014 2010 2014
Jalisco 94 165 0.85 0.94
Coahuila 67 104 0.76 0.87
Veracruz 83 102 0.77 0.82

FUENTE: Métrica de la Transparencia 2014.3

Otro ejemplo en el que si bien hay avances, éstos se limitan a un
cumplimiento de jure es el relativo a los indicadores cuya publicacion or-
dena la Constitucion desde la reforma de 2007. En la Métrica 2010 se
reportd que la informacion respecto a indicadores de gestion mandatada
por el articulo 60. fraccion VI vigente era practicamente inexistente. En
contraste, la Métrica 2014 registra que 22 leyes de transparencia ya con-
templan a los indicadores como IPO, lo que es un avance importante. Sin
embargo, existe gran heterogeneidad en como se reportan.

3% Disponible en: http://www.metricadetransparencia.cide.edu.
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Griéfica 1. Indicadores de gestion
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FUENTE: Métrica de la Transparencia 2014.%

De nueva cuenta se trata de un cumplimiento de jure sin que haya una
preocupacion por la utilidad real de la informacion respecto de los indi-
cadores, ni la posibilidad de que ésta pueda ser utilizada para el ejercicio
de facto de los derechos de acceso a la informacion publica y exigencia de
rendicion de cuentas. Nada de esta informacion se encuentra en formatos
de datos abiertos, no aparece la metodologia con la que estos indicadores
son creados y por supuesto no es posible compararlos.

La reforma al articulo 60. de 2014 ha dado gran relevancia a este punto
pues establece que los indicadores deben permitir rendir cuenta de los re-
sultados obtenidos. La situacion actual es de una heterogeneidad preocu-
pante ya que aun no hay consenso sobre qué se entiende por indicadores de
gestion y quiénes deben reportarlos. Por ejemplo, a pesar de que el articulo
60. constitucional sefiala que es obligacion de todos los sujetos obliga-
dos publicar sus indicadores, en la Ley de Transparencia de Tamaulipas,*
se establece que es una obligacion exclusiva del Poder Ejecutivo. Otro
problema sobre este mismo aspecto es que los indicadores generalmente

35
Idem.
3¢ Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Tamaulipas,
disponible en: http.//transparencia.tamaulipas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/03/TF -
I-LEY-DE-TRANSPARENCIA-Y-ACCESO-A-LA-INFO-PUBLICA-23052013.pdf.
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se presentan en formato PDF y sin establecer la metodologia con que se
desarrollaron.

De tal manera que si bien es cierto que en la actualidad podemos decir
que la mayoria los sujetos obligados cuentan con un portal de transpa-
rencia y un mecanismo electronico para presentar solicitudes de acceso
a la informacién y que las leyes de transparencia se han preocupado por
ampliar el catalogo de IPO, el esfuerzo ha quedado limitado a un cum-
plimiento de jure, sin preocupacion alguna por la calidad o utilidad de la
informacion publicada que pudiera asegurar el cumplimiento de facto.

En efecto, la Métrica 2014 demuestra que actualmente presentar infor-
macion publica de oficio a través de los portales de transparencia es una
labor incorporada a las rutinas de los sujetos obligados. Sin embargo, al
igual que en la Métrica 2010 prevalece un problema importante de hete-
rogeneidad de la IPO presentada en los portales y de su baja calidad.’” De
hecho, el aumento del catalogo de la IPO en las leyes de transparencia de
las entidades federativas agravo la disparidad de la informacion entre los
distintos sujetos obligados y redujo de forma importante su comparabili-
dad. Por ejemplo, las variables comunes en las legislaciones de los estados
que permitian la comparabilidad entre entidades en la Métrica 2010 eran
13. Debido a los cambios normativos ocurridos en los afios posteriores, en
la Métrica 2014 s6lo se identificaron cinco variables totalmente transver-
sales para todos los sujetos obligados, en todas las legislaciones del pais.

Tabla 2. Comparativo de IPO comtn 2010 y 2014

IPO comun M2010

IPO comun M2014

Marco normativo

Marco normativo

Estructura organica

Estructura organica

Directorio de servidores

Directorio de servidores

Tramites y servicios

Tramites y servicios

Programas operativos

Programas operativos

Datos de la unidad de enlace

Informacion presupuestal

Avance del presupuesto

37 Disponible en: http://www.metricadetransparencia.cide.edu.
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Tabulador de remuneraciones

Contratos

Informe de actividades

Apoyos y subsidios

Resultado de las auditorias

FUENTE: Métrica de la transparencia 2014.3

De lo anterior no debe colegirse que la informacion respecto de presu-
puesto, remuneraciones o contratos no exista en algunas leyes, sino que la
manera en que las normas han desagregado esta informacion y a los suje-
tos a los que han obligado a publicarla varia de manera importante, por lo
que su publicacion como PO en los portales es diferente, lo que dificulta
su comparabilidad. Por ejemplo, la variable relativa al avance del presu-
puesto comun a todos en 2010 no aparece en la legislacion de Chiapas.®
En esta entidad existen otras variables que muestran informacion sobre
el uso de los recursos publicos que se refiere a constituir fondos locales
que se incluyan al presupuesto de las mismas, o que se refiere a la cuenta
publica. Como se puede apreciar, este tipo de variables no permiten una
comparacion exacta. Otro ejemplo de esta problemadtica es la diversidad de
regulacion en lo que se refiere a contratos.

Esta heterogeneidad se ve agravada porque el catdlogo de IPO de las
Leyes de Transparencia se hace sin tomar en cuenta la organizacion de
las administraciones publicas de las entidades federativas. Esta omision
produce que los sujetos obligados argumenten que muchas de las fraccio-
nes relativas a la [PO no les aplican dado que Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica de su estado asigna esa funcion en competencia exclusiva
a un determinado sujeto obligado o incluso afirman que es competencia de
otro poder. Tales son los casos de la [PO relacionada con deuda publica,
obra publica, padron de proveedores y de la cuenta publica.*

El caso mas comtn es el de la cuenta publica, pues los sujetos obligados
con frecuencia afirman que “No Aplica” a pesar de que las leyes de trans-
parencia en general la definen como una obligacion para todos los sujetos

38 Disponible en: http://www.metricadetransparencia.cide.edu.

3 Idem.

40" Disponible en: http://www.metricadetransparencia.cide.edu/?section=Dimension
esPortales.
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obligados. La interpretacion formulada por la administracion publica local
suele ser que dar esa informacion compete a las entidades de fiscalizacion
superior exclusivamente.*' Si esto es asi, al menos valdria la pena que la
fundamentacion y motivacion correspondiente apareciera en el portal. Sin
embargo, pareciera que si el legislador establecié como IPO para todo su-
jeto obligado la cuenta publica se refiere al reporte de cuenta publica que
cada sujeto debe presentar a la auditoria superior competente (federal si
son recursos federales, o local si éste es el origen de los recursos publicos)
y no al resultado del analisis del mismo que corresponde en exclusiva a
los o6rganos de fiscalizacion. De cualquier forma, se reitera que, si bien la
organizacion interna de cada uno de los poderes y de la administracion pu-
blica corresponde a cada estado, lo importante es que al menos las perso-
nas pudieran tener claras las razones por las cuales no aparece informacion
en determinado portal.

Ademas, esta discrepancia entre las leyes de transparencia y las que
organizan a la administracion publica —o a los otros poderes— parecen
obligar al ciudadano a conocer toda la regulacion administrativa del Esta-
do para poder encontrar la informacidon que necesita. Lo cierto es que estas
discrepancias al interior del ordenamiento juridico de la entidad junto con
el abuso de “No Aplica” resultan en opacidad, pues imponen altas barreras
para lograr acceder a la informacion publica.

En efecto, esta logica burocratica limitada a un mero cumplimiento de
jure del catalogo de IPO establecido en la Ley, resulta una mala préactica,
pues termina por no dar acceso a IPO y sin duda no se preocupa por las ne-
cesidades de las personas con respecto a la informacion que requiere para
el adecuado ejercicio de sus derechos, y menos atn por fomentar la par-
ticipacion ciudadana. En algunos casos incluso se busca justificar por la
estructura organica o el grado de autonomia de cierto sujeto obligado prac-
ticamente su exclusion de las obligaciones de transparencia. Tal es el caso,
por ejemplo, de la Secretaria de Salud de Jalisco. En 16 variables que, con-
forme con la Ley de Transparencia de Jalisco, son obligaciones para todos
los sujetos, afirma que no le aplican porque esas funciones corresponden
a un recién creado 6rgano publico descentralizado de servicios de salud.*
Si bien esta respuesta se apega a la legalidad formal, en la busqueda de
informacion relativa a las obligaciones relacionadas con la proteccion del

4 Idem.
42 Reporte de portales. Métrica de transparencia, México, CIDE, 2014.
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derecho humano a la salud lo tinico que se encuentra es una justificacion
amparada en distribucion de competencias entre 6rganos del Estado y de
facultades concurrentes, que de poco o nada sirve.

También resulta preocupante que los sujetos obligados desarrollen jus-
tificaciones legales amparadas en legislaciones diversas a la Ley de Trans-
parencia para no otorgar la informacién. Un ejemplo de ello es el caso
de la obligacion establecida por la Ley de Transparencia de Jalisco de
hacer publicas las declaraciones patrimoniales, a lo que los sujetos obli-
gados responden que la Ley de Responsabilidad de Servidores Publicos
del Estado exige el consentimiento de los servidores para publicar su de-
claracion patrimonial y que como un grupo de servidores publicos habian
promovido un amparo y se les habia concedido la suspension, la autoridad
habia decidido no publicar ninguna declaracion patrimonial.** De nueva
cuenta se trata de una respuesta legalista que incluso pudiera cuestionarse,
pues se entiende que so6lo algunos servidores publicos promovieron el jui-
cio de amparo, por lo que en realidad los beneficios de la suspension solo
protegen a los quejosos y no a todos los servidores publicos obligados a
presentar su declaracion patrimonial y hacerla publica. Si bien es cierto
que se trata de un caso controvertido, dado que la declaracion patrimonial
contiene datos personales y pudiera significar riesgos de seguridad para
los funcionarios y sus familias, la mera justificacion procesal resulta insu-
ficiente. Este ejemplo muestra como los portales de transparencia en Mé-
xico tampoco logran ser una herramienta eficaz para ejercer a cabalidad
nuestros derechos, recibir servicios publicos, exigir cuentas ni participar
en las decisiones publicas.

Similares consecuencias resultan de las malas practicas en la publica-
cion de los perfiles de puestos. Si la Ley de Transparencia sefiala que el su-
jeto obligado debe publicar el perfil de puestos de sus directivos, no basta
con que en el portal aparezca el listado de los puestos. El perfil de puesto
se refiere a las funciones esenciales y la responsabilidad de cada cargo
dentro del sujeto obligado. La definicion de puestos se basa en conocer
los requisitos y cualificaciones personales exigidos para un cumplimiento
satisfactorio de las tareas correspondientes a ese puesto, como puede ser el
nivel de estudios o la experiencia laboral requerida.* De nueva cuenta este

Y Idem.
“ Disponible en http://www.armstrong.com.mx/consultoria-organizacional/defini-
cion-de-perfiles-de-puesto.php.
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rubro muestra coémo se agrega a los portales de transparencia documentos
de muy poca utilidad con el solo fin de cubrir formalmente las obligacio-
nes de IPO que sefiala la ley correspondiente.

Sin duda una de las practicas mas perniciosas respecto a la calidad de
la informacion presentada en los portales de transparencia es el uso pro-
liferado de documentos en PDF principalmente en lo que se refiere a la
informacién correspondiente al resultado de las auditorias y el ejercicio
del presupuesto. Este formato limita el acceso a la informacion e impide
que se pueda reutilizar. La practica internacional, promovida por el AGA,
sefiala que la informacion relativa al uso de los recursos publicos debe
estar en formatos de datos abiertos, es decir en bases de datos facilmente
manipulables. Hoy, la LGT en su articulo 59 ya lo establece como una
obligacion de todos los sujetos obligados. Desafortunadamente ésta no es
una practica de los portales de transparencia mexicanos.

Del analisis de los portales de transparencia se desprende que en la
publicacioén de IPO se ha caido en la trampa del procedimiento que se-
nala Mauricio Merino:* los portales estan conformados con una logica
de cumplimiento normativo de jure en el que una parte importante de la
informacién no se publica de manera clara ni con formas de acceso rapido
o se publica parcialmente bajo justificaciones legalistas. Hay muy poco
esfuerzo por hacer la informacion accesible, se utiliza un lenguaje legal
rebuscado, lleno de tecnicismos sin preocupacion alguna por que lo com-
prenda todo tipo de personas. En la mayor parte de la informacion hay un
uso generalizado de formatos que impiden la reutilizacion de la IPO. Esta
logica estricta de mero cumplimiento de jure denota la falta de una politica
de transparencia proactiva que en realidad permita el uso estratégico de la
informacion publica.

Hoy en dia los portales de transparencia no son herramientas que ga-
rantizan el acceso a informacion ptblica de manera sencilla, sino meros
formatos donde cumplir formalmente con la ley. Este uso limitado de los
portales de transparencia resulta en deficiencias importantes en el ejerci-
cio del derecho de acceso a la informacion publica.

45 Mérino, Mauricio, “La transparencia como politica publica”, cit.
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IV. RETOS Y OPORTUNIDADES

Hoy en México la transparencia proactiva no puede ser vista como un
ejercicio gracioso de la autoridad; es un mandato constitucional y parte
de las obligaciones internacionales adquiridas por el Estado mexicano a
través del AGA. En consecuencia, es importante que tanto a través de la
LGT como con la subsecuente legislacion secundaria a nivel federal y lo-
cal, se regule no soélo el catalogo de la IPO, sino también la calidad de la
informacion presentada en los portales de transparencia, de modo que se
sienten las bases de una politica publica de transparencia, que asegure el
goce cabal del derecho de acceso a la informacion.

El punto de partida para mejorar la IPO disponible tendria que ser defi-
nir cuales son los objetivos de los portales de transparencia. Si éstos cons-
tituiran junto con la Plataforma Nacional de Transparencia, regulada en los
articulos 49 a 52 de la LGT, el vehiculo de implementacion de una politica
de transparencia proactiva.

Para lograr de facto el ejercicio del derecho de acceso a la informa-
cion es necesario preguntarse qué informacion de cada sujeto obligado
resulta util como IPO y en qué formatos debe presentarse. Aunque el ar-
ticulo 60. constitucional sefiala que toda informacion que resulte de “do-
cumentar todo acto que derive del ejercicio de facultades, competencias
o funciones™® de los sujetos obligados debe ser accesible, quizas no para
todos los sujetos obligados es viable ofrecerlo dentro de los portales de
transparencia. Lo que habra que buscar es que los portales sean vasos co-
municantes entre las personas y los sujetos obligados donde el énfasis se
encuentre en aquella informacion que es util para ejercer sus derechos,
incluyendo los de participar de las decisiones publicas y exigirles cuentas
a las autoridades. De ahi que parece deseable en la normatividad federal
y local, que alin esta pendiente, buscar un equilibrio entre la IPO y el ac-
ceso a través de procedimientos de acceso a la informacion cada vez mas
simples y rapidos, ademas de cumplir con las buenas practicas en cuanto a
lenguaje claro, oportunidad, claridad y datos abiertos.

Es indispensable tener en cuenta que ahora con la LGT ya no sera sufi-
ciente con tener portales que publiquen IPO con el fin exclusivo de cum-

46 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, titulo primero, capitulo I,
“De los derechos humanos y sus garantias” (cambio de denominacion mediante decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 10 de junio de 2011, articulo 60.).
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plir con la transparencia de jure, pues sera obligacion de todos los sujetos
contar con una politica de transparencia proactiva y estrategias de gobierno
abierto. Esto implica adoptar medidas que garantizan la calidad de la infor-
macion en cuanto acceso y utilizacion, es decir una transparencia de facto.

Asimismo, la LGT establece un conjunto de obligaciones para los érga-
nos garantes tendentes a coordinar una politica de transparencia proactiva
que incorpore las buenas practicas en materia de gobierno abierto. Estas
nuevas obligaciones significaran retos importantes para todos los sujetos
obligados tanto por lo que se refiere a la regulacion en la legislacion local,
como en su implementacion a través del Sistema de Nacional de Transpa-
rencia, contemplado en el articulo 60. constitucional.

Ahora bien, la LGT sefiala un extenso catalogo de IPO. Establece, en
su articulo 70, 48 supuestos de [PO comunes a todos los sujetos obligados
y en articulos subsecuentes 88 obligaciones adicionales por tipo de sujeto
obligado.”” Como muestran los resultados de la Métrica de Transparen-
cia 2014, estos catalogos extensos de IPO no conllevan necesariamente a
portales que permitan mayor acceso a informacion publica y menos a ser
vasos de comunicacién y uso de la informacion por parte de las personas.
Por tal motivo, es necesario atender en la implementacion de la LGT a las
particularidades de la entidad federativa y asegurar la calidad de la infor-
macion. En este sentido resultard necesario que las leyes de transparencia
federal y local establezcan con claridad el objetivo de cada portal y regu-
len atendiendo a las competencias especificas de cada entidad federativa
quiénes, como y con qué temporalidad presentaran la IPO a partir de su
propia organizacion competencial.

A fin de evitar la practica de sefalar que “No Aplica” tal o cual obliga-
cion de [PO a determinado sujeto obligado las nuevas leyes de transparen-
cia local y federal, deben adecuar estas obligaciones de [PO de la LGT asu
ordenamiento juridico, de manera que, atendiendo a las competencias y fa-
cultades realmente asignadas a cada uno de los sujetos obligados, senale la
IPO que efectivamente le corresponda. Es evidente que los estados, como
niveles de gobierno auténomo y soberanos en el marco de la Constitucion,
pueden determinar la organizacion interna de sus poderes; sin embargo,
sera esencial que las leyes de transparencia de cada entidad federativa al
momento de reglamentar la LGT tengan en cuenta estas particularidades

47 Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5391143&fecha=04/05/20135.
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propias de manera que del catdlogo comun asignen las obligaciones de
publicacion de IPO a los sujetos que efectivamente tengan las competen-
cias correspondientes a dichas obligaciones. Sobre todo, deberan ordenar
que la informacion publicada cuente con las caracteristicas necesarias para
realmente responder a las necesidades de las personas.

El articulo 60. constitucional hoy en dia establece la obligacion de pu-
blicar en los portales de transparencia los indicadores de resultados para
rendir cuentas. La LGT regula de manera detallada esta obligacion. Por
un lado, dentro de las obligaciones del Sistema Nacional del Transparen-
cia se encuentra la de establecer las metodologias para la creacion de los
indicadores. Por el otro, dentro de la IPO general (articulo 70, fracciones
VIy XV) se regula la publicacion de indicadores estratégicos, de gestion y
para rendir cuentas de los resultados obtenidos y tratandose de programas
de subsidios; ademas, debe publicarse nombre, definicion, método de cal-
culo, unidad de medida, dimension, frecuencia de mediciéon y nombre de
las bases de datos utilizadas para su calculo. Con esta regulacion se busca
abatir la heterogeneidad que los indicadores de gestion presentan en la ac-
tualidad, de manera que realmente sea posible comparar los resultados de la
gestion de los diversos sujetos obligados y evaluar el cumplimiento de sus
objetivos, fortaleciendo con ello a los mecanismos de rendicion de cuentas.

Respecto a la calidad de la informacion, la LGT adopta las practicas
internacionales. Establece dentro de los principios que deben regir la pu-
blicacion el de accesibilidad. Fija la obligacion del Sistema Nacional de
Transparencia de crear los formatos de publicacién de la informacion para
asegurar que sea veraz, confiable, oportuna, congruente, integral, actuali-
zada, accesible, comprensible, verificable y en formatos abiertos. Ademas,
la LGT indica la obligacion de que la IPO sea presentada en formatos que
permitan el acceso a grupos vulnerables, como indigenas y discapacitados.
También promueve el uso de datos abiertos. Sin embargo, para lograrlo es
necesario que los sujetos obligados superen la 16gica de un mero cumpli-
miento formal de la ley en la que ahora se encuentran y entiendan que los
portales de transparencia pueden ser una gran herramienta que les permita
implementar una politica de transparencia proactiva, tendente a asegurar,
como les mandata el parrafo 3 del articulo 1o. constitucional, la promocion
y garantia de los derechos humanos. Para ello, los portales de transparen-
cia deberan responder a las mejores practicas respecto de la calidad de la
informacion.
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De acuerdo con los lineamientos de AGA y la practica internacional
toda informacion publica debe estar presentada con lenguaje claro y si es
necesario en lenguas indigenas o con mecanismos para personas con capa-
cidades diferentes; ademas tener niveles de especializacion para publicos
diversos, formatos de datos abiertos, proveer tramites y servicios en linea
que faciliten el acceso a los servicios publico y el ejercicio de los derechos,
mecanismos de comunicacion con los usuarios para que levanten quejas o
sus dudas sean desahogadas. Ademas, la informacion de los portales debe
ser indexable por motores de busqueda, con mapas del sitio, enlaces iden-
tificables y acceso libre (sin derechos de autor).

V. REFLEXIONES FINALES

La reforma al articulo 60. constitucional de 2014 y la LGT han puesto las
bases para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, lo
que sin duda es un avance importante. Sin embargo, esta es la parte sen-
cilla; hacer realidad la transparencia proactiva como garantia de acceso a
la informacién publica para todos, es la meta. La implementacion de la
reforma constitucional implica un reto enorme que requiere de esfuerzos y
voluntad para realmente entender a la informaciéon como un bien publico
propiedad de las personas y no de las autoridades.

El nuevo marco constitucional abre la oportunidad para transitar de por-
tales de transparencia limitados al cumplimiento de obligaciones legales,
es decir de una transparencia de jure a la conformacion de una politica de
transparencia proactiva que permita un acceso a la informacion publica
que en verdad fomente la colaboracion intergubernamental, el ejercicio
de los derechos y la participacion ciudadana. La politica de transparencia
proactiva debe asegurar que los ciudadanos puedan conocer la actuacion
de todos los sujetos obligados de manera accesible y que puedan comparar
y reusar la informacion con el objetivo de hacer efectivo el ejercicio de sus
derechos, facilitar la participacion.

Los portales de transparencia y la informacion en ellos contenida de-
ben, ante todo, servir a las personas para ejercer todos sus derechos. Ello
implica dejar de utilizarlos como meros receptaculos de informacion para
cumplir con la ley y convertirlos en un vehiculo de comunicacion para la
colaboracion y la participacion ciudadana informada. Alin queda un largo
trecho por recorrer, para pasar de un mero cumplimiento de la ley a lograr
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que el derecho humano de acceso a la informacién, como lo contempla
la Constitucion, sea una realidad. Lograr portales de transparencia que
cumplan con las buenas practicas aqui enlistadas significara un avance
importante en la transformacion de la transparencia de jure —actualmente
existente— a una politica proactiva que asegure de facto el cabal ejercicio
del derecho de acceso a la informacién publica.
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