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La coordinacidn interinstitucional en el Sistema Nacional de Transparencia

Introduccion

La herramienta fundamental de la transparencia es el acceso a informacion en poder del
Estado. Por ello, la regulacion del acceso a la informacion publica determina los flujos de
informacidn existentes y facilita el control ciudadano sobre el gobierno. Sin embargo, la
forma en que las normas de transparencia y acceso a informacion se implementan continta
siendo un factor critico, pues no se echan a andar en forma automatica, es necesario generar
no s6lo cambios legales sino nuevos disefios institucionales que permitan su sustentabilidad
a largo plazo.

En ese sentido, una de las medidas adoptadas para hacer sustentable una politica de
transparencia es la creacion de un organismo autonomo de acceso a informacion pablica, asi
como la instauracion de un sistema nacional de transparencia. México, afortunadamente,
cuenta con ambos elementos.

De hecho, la incorporacion de esos elementos se da a partir del 5 de mayo de 2015, cuando
entrd en vigor la nueva Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica
(LGTAIP). Esta ley es de observancia en toda la Republica Mexicana y reglamentaria del
articulo sexto de la Constitucién Politica en materia de trasparencia y acceso a la informacion.
Tiene por objeto establecer los principios, bases y procedimientos para garantizar el derecho
de acceso a la informacion en posesion de cualquier autoridad.

A diferencia de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG), que obligaba a la administracion pablica federal y a los tres
poderes de la Union (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), la LGTAIP también incluye a estados
y municipios, con el objeto de establecer procedimientos y condiciones homogéneas en el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion, asi como fomentar la cultura de la
trasparencia y promover la participacién ciudadana en las decisiones publicas y la rendicién
de cuentas. Para analizar los retos y avances de la implementacion de este marco normativo,
se propone el siguiente estudio.

Objetivo General: Elaborar un estudio que ofrezca informacién sobre los mecanismos de
coordinacion interinstitucional y acceso a la informacion publica para una mejor gestién del
Sistema Nacional de Transparencia.

Obijetivos Especificos:

1. Detallar la evolucion que ha tenido el disefio institucional del derecho al acceso a la
informacidn pablica en México.

2. Aportar informacion oportuna, fidedigna y pertinente sobre los mecanismos de
coordinacion interinstitucional del Sistema Nacional de Transparencia.



3. ldentificar los principales retos y desafios en materia de coordinacion
interinstitucional que enfrentan los actores estratégicos para la adecuada
implementacién del Sistema Nacional de Transparencia.

4. Desarrollar mecanismos de operacion eficaces para coadyuvar, vigilar y garantizar el
cumplimiento de las leyes en materia de acceso a la informacion pablica.

I. Antecedentes

Este apartado de la investigacion brinda una revision histérica de las reformas al articulo 6o0.
constitucional en materia de acceso a la informacion. De igual manera, se examinan distintos
documentos para contextualizar el origen de dichas reformas en el &mbito internacional.
Posteriormente, se analizan los elementos que conforman la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, asi como su impacto en el contexto
nacional. En este orden de ideas, se revisa la trayectoria que ha tenido la reforma
constitucional en materia de transparencia en nuestro pais, asi como sus causas Yy efectos. En
ese sentido, la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica se establece
como el quinto elemento de analisis y revision, para sentar las bases sobre las cuales se
fundara el siguiente apartado de la investigacion. Finalmente, se realiza un recorrido por las
distintas etapas que ha conllevado la expansion del derecho de acceso a la informacion en el
contexto mexicano.

De esta forma, en este apartado se presenta la evolucién del derecho al acceso a la
informacion y la transparencia como categorias de analisis que, si bien tienen una
incorporacion relativamente reciente en la agenda publica de nuestro pais, han generado un
cambio de paradigma para el gobierno, sus instituciones y sus procedimientos. También se
destaca la incorporacién de dos actores esenciales en este proceso: la academiay la sociedad
civil, quienes han sido estratégicos en la expansion y fomento de estos elementos.
Finalmente, se abordan los siguientes pasos que habran de llevarse a cabo para consolidar un
modelo integral en materia de transparencia, no solo los previstos en la esfera legal, sino los
que las politicas publicas podran ir afinando, a través de investigaciones como la que aqui se
presenta.

El concepto de “transparencia” aparece, en el ambito del derecho a la informacién, por
primera vez en enero de 2001 como parte del indice de Opacidad.! Por sus siglas en inglés
CLEAR calcula la incidencia de cinco factores sobre el ambiente econémico y los mercados
de capitales: percepcion de la Corrupcion, sistema Legal, Politica Economica
gubernamental, normatividad contAble y de informacion, y régimen Regulador.

El presente estudio parte de la premisa basica que sostiene que la transparencia y el acceso a
la informacion son elementos intrinsecos de un sistema democratico; ademas de la
correlacion directa y proporcional que tienen en categorias como eficiencia, eficacia y
legitimad de las instituciones y sus gobiernos. En este ambito son relativamente jovenes, pero

! Este indice fue calculado por Price Waterhouse Coopers (PwC) con base en los resultados de una encuesta
aplicada en 35 paises, a un grupo de directivos financieros, banqueros, analistas de acciones y personal
seleccionado de PwC, que tuvieran conocimiento sobre las condiciones de trasparencia de su pais y en Estados
Unidos, como punto de referencia. (Lipsey, 2001).



contundentes, los esfuerzos que se han realizado en México para incorporar la transparencia
y el acceso a la informacion en un lugar reconocido de la agenda publica.

a. Articulo 60. Constitucional

El derecho a la informacion es el conjunto de normas sistematizadas que garantizan a
cualquier ciudadano el acceso libre a la informacion de interés publico y que establece las
obligaciones que tendran que cumplirse para darle un uso responsable, por parte de los sujetos
obligados. Asimismo, conlleva la facultad de comunicacion, que posibilita el fortalecimiento
de la democracia, garante de los principios de libertad de expresion y de informacion.

El derecho a la informacion también esté regulado en diversos tratados internacionales, por
lo que lo establecido en declaraciones, convenciones y pactos internacionales son normas
obligatorias para el Estado Mexicano, tales como la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de 1948, en su articulo 19; el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y
Politicos de 1966, en su articulo 19.2.; la Convencién Americana de Derechos Humanos o
“Pacto de San José de Costa Rica” de 1969, articulo 13.1. De ahi que el entorno de nuestro
pais haya recibido la influencia de las politicas de transparencia y programas anticorrupcion
que provienen de un contexto de globalizacion econdmica, lo cual ha conllevado al desarrollo
de una sociedad con mayores exigencias de informacion ante los temas que le afectan.

La reforma politica del Estado mexicano del afio 1977 marcé la génesis del derecho a la
informacidn, al hacer su reconocimiento como garantia del Estado, mediante la reforma
constitucional al articulo 60.: “El derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”.
El alcance gue se dio inicialmente al derecho a la informacion lo dejaba cefiido al ambito de
los partidos politicos, se referia a la prerrogativa especial que tenian para socializar sus
programas y plataformas politico-electorales, a través de los medios masivos de
comunicacion. Con ello se sentaron las bases para que afios mas tarde las fuerzas de oposicién
instrumentaran un sistema de competencia electoral al régimen hegeménico.

El articulo 60. constitucional no fue reglamentado, por lo que los alcances e implicaciones
del derecho a la informacién no estaban del todo claros. EI componente que dio orientacion
al sentido del texto constitucional como un derecho de las personas, fueron las resoluciones
judiciales a demandas de amparo por falta de informacion.? Con este precedente, la sociedad
y el Estado mexicanos emprenderian un largo y sinuoso camino durante las siguientes dos
décadas para construir el andamiaje legal e institucional, asi como para edificar las bases
culturales, que permitieran garantizar el derecho a la informacion pablica en México.

2 En 1992 una sentencia resolvié que el derecho a la informacién era una garantia social de los partidos politicos
para difundir sus plataformas ideoldgicas y programaticas a través de los medios de comunicacion mientras que
en 1996 la SCIN determin6 que era un principio al que debian obligarse las autoridades, absteniéndose de dar
informacion incompleta o falsa. Finalmente, en 1997 a causa de una demanda de informacion sobre la matanza
de Aguas Blancas en Guerrero, la Suprema Corte sentenci6 que el sentido del parrafo constitucional era que las
autoridades debian abstenerse de dar informacion, manipulada, incompleta o falsa, so pena de incurrir en
violacidn grave de las garantias individuales. (Cossio Diaz, 2002).



b.  Ley Federal de Transparenciay Acceso a la Informacién Publica Gubernamental

De la exhortacion del derecho de acceso a la informacién a su reglamentacion pasaron
veinticinco afios. Fue a través de la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Gubernamental en el afio 2002 que se dio un cambio de paradigma en la
gestion puablica, promovido principalmente por un amplio grupo de la sociedad civil. Con
esta Ley se regulaba por primera vez en México el derecho de acceso a la informacién publica
gubernamental y la proteccion de los datos personales, ademas de que daba atencion a
algunas de las demandas de estrechar la relacion gobierno-ciudadano.

Los elementos centrales sobre los cuales descansd el disefio de esta Ley son: el
establecimiento de los sujetos obligados -todos los entes publicos, tanto los
gubernamentales, como de los otros poderes y organismos constitucionales autonomos; la
transparencia como principio rector -la obligatoriedad de proveer informacion, y los
criterios para clasificar y reservar informacion; los requisitos, plazos y procedimientos para
su ejercicio; el disefio institucional para su implementacion -la existencia de un organismo
con autonomia funcional para determinar e instruir la apertura informativa, limitada a
dependencias y entidades de la administracion publica federal. Cada uno de estos elementos
configurd el cuerpo normativo que sirvid de base para orientar al resto de las competencias.

Sin embargo, esta ordenanza se constrifid a los poderes federales y dejé a las entidades
federativas un amplio margen para legislar en la materia, debido a que se limitaba a servir
como marco de referencia, sin mayor obligatoriedad. Es decir, el reparto de competencias
para el establecimiento de procedimientos en la materia dejaba a discrecion de los sujetos
obligados que estaban fuera del Ejecutivo Federal la instauracion de procedimientos. En el
ambito procedimental, dejé en el Ejecutivo Federal la administracion, excluyendo a los otros
Poderes de la Union -judicial y legislativo-, asi como a los jovenes organismos
constitucionales autdnomos de esa época -Comision Nacional de Derechos Humanos, Banco
de México y el entonces llamado Instituto Federal Electoral.

Por otra parte, esta Ley proveyd de los insumos para el disefio institucional del érgano garante
de la transparencia y el acceso a la informacion: el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica “IFAT”, creado el 25 de octubre de 2002, el cual garantizaria y vigilaria,
esencialmente, que todas las dependencias federales hicieran publica la informacién sobre el
uso de recursos, asignacion de sueldos, asi como los criterios para la toma de decisiones del
gobierno.

Para el afio 2007 todas las entidades del pais contaban con una ley de acceso a la informacién,
aunque en tres de ellas entraron en vigor hasta 2008 (Oaxaca: marzo, 2008; Hidalgo: junio,
2008; Tabasco: septiembre, 2008). Sin embargo, los criterios que contemplaban eran
heterogéneos, es decir las condiciones y requisitos para asegurar el acceso a la informacion
variaban, produciendo implementaciones por demas distintas en cada entidad, condicion
contraria al espiritu de transparentar el ejercicio publico, si bien de manera gradual, de forma
homogénea en el pais. Esta situacion llevé a buscar ajustar el marco referencial existente: la
primera reforma constitucional en materia de transparencia del afio 2007.



c.  Trayectoria de la reforma constitucional en materia de transparencia

La denominada “Iniciativa Chihuahua”, documento presentado ante el Congreso de la Union
por un grupo de gobernadores que esencialmente proponia adicionar al articulo 6o0.
constitucional las bases y criterios minimos del derecho al acceso a la informacion,
constituyo el origen de la reforma al articulo 60. constitucional del 20 de julio de 2007,
en la cual se inscribio el reconocimiento del derecho a la informacidn publica como derecho
fundamental, a través del establecimiento de principios y bases por las cuales deberian regirse
la federacion, los estados y el Distrito Federal,® y tendria como proposito el ejercicio
uniforme de este derecho en el pais.

Cuadro 1. Principios y bases de la reforma constitucional al articulo 60. del 20 de julio
de 2007

Principios Bases
Mecanismos de acceso a la informacion vy
procedimientos de revision o inconformidad.
Publicidad de la informacién sobre el uso de recursos
Méxima publicidad publicos.
Sanciones a la inobservancia de las disposiciones en
materia de acceso a la informacién y a la no difusién
de la informacidn pablica de oficio
Organismos especializados e imparciales para
sustanciar los recursos de revision.

Acceso gratuito a la informacion | Archivos administrativos actualizados.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Camara de Diputados, 2007.

Proteccion los datos personales

Al respecto, un estudio realizado en el afio 2010 (Cejudo y Lopez, 2012) indicd que como
producto de dicha reforma, 19 entidades federativas habian reformado su legislacion en la
materia, y que 12 expidieron nuevas leyes; solo el estado de Hidalgo y la Federacion no
hicieron modificaciones. Ademas, mostr6 que, aunque la calidad promedio de la legislacion

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 60.,2007.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en el
ambito de sus respectivas competencias, se regiran por los siguientes principios y bases:

I.Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y
municipal, es publica y s6lo podré ser reservada temporalmente por razones de interés publico en los términos
que fijen las leyes. En la interpretacién de este derecho debera prevalecer el principio de maxima publicidad.
Il. La informacién que se refiere a la vida privada y los datos personales sera protegida en los términos y con
las excepciones que fijen las leyes. I1l. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacion, tendra acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos personales o a la rectificacion de éstos.
IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos de revision expeditos. Estos
procedimientos se sustanciaran ante 6rganos 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 electrénicos 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 piblica la informacién relativa a los recursos
publicos que entreguen a personas fisicas 0 morales. VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de
acceso a lainformacion publica serd sancionada en los términos que dispongan las leyes. (Camara de Diputados,
2007).



nacional habia mejorado, seguian existiendo diferencias y deficiencias cuyo impacto era
negativo para la adecuada operacion del derecho de acceso a la informacion, tales como
informacion confidencial, archivos, recursos de revision, informacion publica de oficio y
datos personales. Asimismo, qued6é patente que la construccion administrativa y
organizacional de las instituciones garantes conllevaba un papel fundamental en la eficacia
del ejercicio de los derechos, las cuales guardaban distintos grados de madurez entre
entidades federativas. La implementacion de esta reforma permitio a lo largo del tiempo tener
una mayor comprension de la interrelacién que guardan la transparencia, el acceso a la
informacion y la rendicion de cuentas como fenémeno sistémico. El papel de la academia y
la sociedad civil en el analisis y discusion del tema contribuy6 para un entendimiento mas
amplio, asi como para su expansion.

Maés adelante y como parte de los compromisos del Pacto por México, entre septiembre y
octubre de 2012, se presentaron al Senado tres iniciativas de reforma constitucional en
materia de transparencia y acceso a la informacion, una por cada una de las fuerzas politicas
con mayor representacion (CNN México, 2012). Aunado a esto, se tuvo el acompafiamiento
del sector académico, de organizaciones de la sociedad civil, asi como de los 6rganos
garantes de la transparencia; todos ellos coadyuvaron a consolidar lo que tuvo como resultado
el contenido del texto constitucional que fue posible publicar después de casi dos afios de
trabajo, como la mas reciente reforma constitucional al articulo 60., el 7 de febrero de
2014. Esta reforma tendria como caracteristica primordial la consolidacion de la
transparencia y el acceso a la informacion como derechos fundamentales.

Cuadro 2. Principios, bases y procedimientos de la reforma constitucional al articulo
60. del 7 de febrero de 2014

Bases
Disefio de organismos garantes
especializados, autonomos, imparciales y
colegiados.
Todas aquellas personas fisicas 0 morales
que reciban y ejerzan recursos publicos.
Facultad de documentar del ejercicio de
facultades, competencias o funciones de
sujetos obligados.
Publicacion en medios electronicos del
ejercicio de recursos publicos e indicadores
de gestion.
Sanciones por inobservancia.

Principios

Maxima publicidad.

Ampliacion del
obligados.

catdlogo de sujetos

Documentacion

Reserva de ley en materia de informacion
reservada por razones interés publico y
seguridad nacional.

Reserva de ley para declaraciones de
inexistencia de informacion.

Reserva de ley para determinar alcance de
la proteccion de la vida privada y de los
datos personales.

Bases del sistema de coordinacion entre el
organo garante federal y la Auditoria
Superior de la Federacion, el INEGI, el
AGN vy los organismos garantes estales.

Acceso gratuito a la informacion y los
datos personales sin acreditar interés o
justificar su uso.

Archivos administrativos actualizados.




Principios Bases

Sanciones a la inobservancia a las
disposiciones en materia de acceso a la
informacion.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Camara de Diputados, 2014.

Mas allé del articulo 60. constitucional, la modificacion al articulo 105 fortalecié al IFAI
dotandolo de facultades para interponer una controversia constitucional, o una accion de
inconstitucionalidad. Al ser el organismo especializado en transparencia, acceso a la
informacidn y proteccion de datos personales, el IFAI se convertiria en la entidad donde se
concentrarian las competencias especializadas en la materia.

Esta reforma constitucional derivd en la redaccion de leyes generales en materia de
transparencia, proteccion de datos personales en posesion de los sujetos obligados y archivos,
con lo cual se busco establecer una linea base estandar del derecho de acceso a la informacién
publica de las legislaciones secundarias en los tres 6rdenes de gobierno.

d. Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica

Con el objeto materializar el contenido y los alcances de la mas reciente reforma
constitucional, se planteo la creacién de un marco normativo nacional para la defensa del
derecho de acceso a la informacion y el cumplimiento de las obligaciones de transparencia
por parte de las instituciones publicas, a través de una Ley General,* la cual tiene supremacia
sobre otras leyes de carécter federal y local e, incluso, sobre las constituciones de los estados,
toda vez que se trata de un ordenamiento dictado por la Constitucion y junto con ésta y los
tratados internacionales, forman parte del orden juridico nacional (ley suprema).

Es de resaltar el esfuerzo y participacion de las agrupaciones de la sociedad civil en el proceso
de creacion de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, a
invitacion del Senado, como parte del grupo redactor. Es asi como, el significado de la
participacion ciudadana toma un sentido pragmatico.

Con este nuevo instrumento, reglamentario del articulo 60. constitucional, se busca en primer
término promover el acceso a la informacidn para la creacion de un sistema de rendicion de
cuentas efectivo, a través de garantizar a las personas el acceso a los documentos que obran
en los archivos de las autoridades, y cuyos efectos principales se enlistan a continuacion:

» Crea el Sistema Nacional de Transparencia.

» Determina la creacion de una Plataforma Nacional de Informacion.

« Concreta las atribuciones del IFAI, sus competencias, asi como su jurisdiccion para
transformarse en el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion (INAI).

» Especifica y estandariza el procedimiento de acceso a la informacién publica, para todo
el pais.

4 Las leyes generales son normas expedidas por el Congreso de la Unidn que distribuyen competencias entre
los distintos niveles de gobierno en las materias concurrentes y sientan las bases para su regulacién. Es decir,
la ley general establece las bases de regulacion en la materia que se trate y servir de plataforma para que las
entidades y la federacion deban expedir sus propias disposiciones.



« Amplia la base de sujetos obligados: cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo
de los Poderes Ejecutivo, Legislativo (todos los congresos) y Judicial, dérganos
autonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como cualquier
persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de
autoridad en los ambitos federal, de las Entidades Federativas y municipal.

* Incrementa el nimero de obligaciones de transparencia: de 17 a 169 (50 obligaciones
comunes del articulo 70, y 119 especificas del articulo 71 al 80, dependiendo del sector
en el que se encuentran ubicados los sujetos obligados).

« Dicta obligaciones de transparencia especificas para las instituciones del sector
energético (derivadas de la reforma energética).

» Determina que no podra invocarse el caracter de reservado cuando se trate de violaciones
graves de derechos humanos o delitos de lesa humanidad, o cuando se trate de
informacion relacionada con actos de corrupcion de acuerdo con las leyes aplicables.

» Precisa las causales de reserva en materia de seguridad nacional y estabilidad financiera
0 monetaria.

» Determina que los sujetos obligados necesariamente deberan realizar la prueba de dafio
para reservar la informacion.

» Supedita a todas las demas leyes a establecer sus supuestos de reserva acordes con las
bases, principios y disposiciones establecidos en esta Ley General, y en ningin caso
podran contravenirla.

« Permite la denuncia de cualquier persona por el incumplimiento de las obligaciones de
transparencia, es decir, por la falta de la publicacién de la informacion de oficio en el
portal de internet, ademas de que establece el procedimiento para tal efecto.

Para que esta Ley General sea funcional, se prevé su articulacion con una serie de
ordenamientos juridicos y programaticos que, junto con ella, conforman el sistema de
rendicion de cuentas, asi como la creacion, implementacion y evaluacion de politicas
publicas que propicien el adecuado ejercicio del derecho y el cumplimiento de obligaciones.
El detalle y analisis de dichos elementos seran abordados en el siguiente apartado de este
documento.

e.  Laexpansion del derecho de acceso a la informacion

El acceso a la informacidn constituye al dia de hoy un derecho fundamental en nuestro pais,
como se ha descrito anteriormente, durante los Gltimos veinte afios, este derecho se ha
convertido en una condicion indispensable dentro de nuestro sistema de pesos y contrapesos,
tanto en los &mbitos politicos y sociales.

La primera ley sobre acceso a la informacion tuvo sus origenes en Suecia en afio de 1776, su
énfasis principal se encontraba en el impulso a la libertad de expresion y de prensa, bajo el
supuesto que los registros de informacion pablica eran la base para vigilar las actividades del
gobierno, con lo cual se evitarian deficiencias en su actuacién. De esta premisa deviene que
la libertad de prensa tuviera correlacion directa con el acceso a los documentos generados
por el gobierno. Afios mas tarde con la Revolucion Francesa se extendid la premisa de
“contencion del poder”, para evitar sus excesos, es por ello que el acceso a la informaciéon



publica y la rendicion de cuentas se convierten en mecanismos de control (contrapeso) sobre
la autoridad, con lo cual se ha ido labrando la l6gica de la democracia.

Fue hasta mediados del siglo XX que la legislacion en materia de acceso a la informacion
iniciara su expansion comenzando con Finlandia en 1951. Sin embargo, dicha ampliacion no
fue tan rapida como se hubiera deseado, para 1990 sélo doce paises contaban con legislacion
en la materia, cuya caracteristica comun era el arraigo de la democracia y el entendimiento
de la obligacion del Estado de garantizar que la informacion, a través de los archivos
gubernamentales, fueran accesibles para los ciudadanos; ademas del caracter de reserva que
determinada informacion deberia tener en funcién del interés pablico.®

Afos mas tarde, la expansion se dio a un ritmo mayor, para el afio 2014, 100 paises contaban
con legislacion en la materia en las distintas regiones del mundo, de las cuales 19 se habian
promulgado en América Latina. La relacién directa que guarda el régimen democratico en
funcién de la rendicién de cuentas y el acceso a la informacion son elementos explicativos
de este lento avance; es decir, aunque para inicios del siglo XXI la mayoria de los paises de
la region contaban con un régimen democratico —gobernantes surgidos de elecciones libres
y competidas-, la transparencia y derecho al acceso a la informacién continuaban siendo
categorias no consagradas de la agenda publica.

Las expectativas no cumplidas sobre la democracia trajeron consigo una activacion de la
sociedad civil, con exigencias cada vez mayores de informacion e involucramiento en los
asuntos publicos, asi como el ejercicio efectivo de sus derechos ciudadanos. Esto permitid
incidir en la agenda publica, marcando las demandas de transparencia y acceso a la
informacién como temas eje de las politicas publicas. Las practicas de la nueva gestion
publica se estaban abriendo paulatinamente al escrutinio de los ciudadanos.

Asi, el reciente modelo de la legislacion general, la participacion de la sociedad civil y la
evolucion tecnoldgica han generado un nuevo escenario que promueve y facilita la expansion
y evolucion del acceso a la informacion, multiplicando con ello la exigencia de mecanismos
transparentes para dar cuenta de la gestion de los gobiernos en sus distintos ordenes.

En el siguiente cuadro se presenta, a manera de resumen, la evolucién que ha tenido el
derecho al acceso a la informacién publica, la transparencia y la proteccion de datos
personales en México.

Cuadro 3. Evolucion del derecho al acceso a la informacion publica en México.

1967-2017
Fecha Suceso
6 de diciembre 1977 Reconocimiento del derecho a la informaciéon como
garantia del Estado. (Reforma al art. 6° constitucional).

> Interés publico se refiere a los &mbitos de seguridad, procuracién de justicia, procedimientos judiciales,
compromisos internacionales y privacidad de las personas.



Fecha

Suceso

11 de junio de 2002

Expedicién de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Puablica Gubernamental
(LFTAIPG) y creacion del Instituto Federal de Acceso
a la Informacion Publica (IFAL).

20 de julio de 2007

Reforma al articulo 60. constitucional en donde se da el
reconocimiento del derecho a la informacion publica
como derecho fundamental. Se establecen los
principios basicos de ese derecho, por los que deben
regirse la federacion, los estados y el DF.

1 de julio de 2009

Se convierte en garantia constitucional el derecho a la
proteccion de datos personales, asi como el acceso,
rectificacion y cancelacion de los mismos. Se faculta al
IFAI para la proteccion de este derecho. (Reforma al
art. 16 constitucional). Ademas, el nombre del Instituto
cambid para quedar como Instituto Federal de Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales.

5 de julio de 2009

Expedicion de la Ley Federal de Proteccion de Datos
Personales en Posesion de Particulares.

7 de febrero de 2014 Reforma constitucional al articulo 60. que consolida a
la transparencia y el acceso a la informacién como
derechos fundamentales.

4 de mayo de 2015 Publicacion del Decreto por el que se expide de la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica.

5 de mayo de 2015 El Instituto Federal de Acceso a la Informacion y

Proteccion de Datos (IFAI) cambia su nombre por el de
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI),
con mayores y nuevas atribuciones que lo consolidan como
organismo garante a nivel federal.

23 de junio de 2015

Instalacion del Sistema Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos
Personales.

9 de mayo de 2016

Se abroga la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica Gubernamental y se expide la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica.

26 de enero de 2017

Se publica el Decreto por el que se expide la Ley
General de Proteccion de Datos Personales en Posesion
de Sujetos Obligados.

27 de enero de 2017

Se expide el Decreto con las primeras reformas de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica.

Fuente: Elaboracion propia.
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En ese sentido, la transparencia y el acceso a la informacion siguen evolucionando en los
ambitos normativo, institucional y conceptual en busqueda de un ejercicio pleno, abonando
a un contexto de democracia y gobernabilidad legitimas y estables; quedan aln tareas
pendientes, en la consolidacion definitiva de estos elementos. Algunos de estos aspectos
seran analizados en los siguientes apartados de este documento.

. Marco contextual

Esta seccion comprende el examen del marco contextual en el cual se incorpora el Sistema
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Puablica y Proteccion de Datos
Personales (SNT). Se considera al SNT como el constructo que marca el inicio de un nuevo
paradigma en las politicas publicas en materia de transparencia para el Estado mexicano,
donde la colaboracion interinstitucional renueva la dinamica gubernamental de mecanismos
de identificacion que permiten la construccion de espacios de transparencia aceptables
organizacionalmente (Arellano, 2006).

El apartado inicia con la definicion del Sistema Nacional de Transparencia, asi como la
conceptualizacién de los elementos que lo integran. Posteriormente, se examinan las distintas
etapas por las que ha transitado el Sistema Nacional, hasta la actualidad. En un tercer
momento, se abordan la coordinaciéon y los mecanismos que se han construido entre los
ambitos de gobierno. Una vez realizado este recorrido, se analiza por medio de una matriz
FODAS el estado que guarda el Sistema Nacional. Por tltimo, se identifican los principales
retos a los cuales se enfrenta el Sistema Nacional en el camino a la conformacion de una
politica publica que tienda a homologar la garantia y ejercicio del acceso a la informacion y
la transparencia en todo el territorio nacional.

a. EIl Sistema Nacional de Transparencia

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccién de
Datos Personales (SNT) se convierte en el constructo organizacional que pauta el inicio de
un paradigma en las politicas publicas en materia de transparencia para el Estado mexicano,
en donde la colaboracién interinstitucional recurre a una dinamica gubernamental articulada,
gue genera espacios de transparencia aceptables organizacionalmente (Arellano, 2006), y
donde también las expectativas de la academia y la sociedad civil encuentran respuestas
pragmaticas y solidas.

El antecedente mas cercano al Sistema Nacional de Transparencia, con la debida distancia,
lo podemos encontrar en la denominada Conferencia Mexicana para el Acceso a la
Informacion Publica (COMAIP), en la cual los érganos garantes locales de transparencia y
acceso a la informacion publica se integraban de manera voluntaria en un espacio de
intercambio de experiencias, reflexion, analisis y cooperacion; constituida el 16 de junio de

& Una matriz FODA, es una herramienta de estudio de la situacion de una empresa, institucion, proyecto o
persona, analizando sus caracteristicas internas (Fortalezas y Oportunidades) y su situacion externa
(Debilidades y Amenazas).
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2004 con la participacién del entonces IFAI y ocho &rganos garantes estatales,
subsecuentemente se integraron los 24 restantes.

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 4 de mayo de 2015, constituye el eje de la integracion,
organizacion, funcionamiento y coordinacion de los integrantes del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales (SNT).’

En lo que a su integracion se refiere, el SNT estad conformado por cinco instancias: el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INA); los Organismos garantes de las Entidades Federativas; la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF); el Archivo General de la Nacion (AGN), y el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI).

El Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccidon de Datos
Personales (INAI) es el organismo garante que coordina sus acciones con la ASF, entidad
de fiscalizacion superior de la Federacion; con el AGN, entidad especializada en materia de
archivos, y con el INEGI, organismo encargado de regular la captacion, procesamiento y
publicacién de la informacion estadistica y geogréafica, asi como con todos los organismos
garantes de los estados.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) es el 6rgano técnico especializado de la
Cémara de Diputados, dotado de autonomia técnica y de gestion, encargada de fiscalizar el
uso de los recursos publicos federales en los tres Poderes de la Union; los 6rganos
constitucionales autonomos; los estados y municipios; y en general cualquier entidad,
persona fisica o moral, publica o privada que haya captado, recaudado, administrado,
manejado o ejercido recursos publicos federales. El resultado final de la labor de la ASF son
los Informes Individuales de Auditoria y el Informe General Ejecutivo del Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.

El Archivo General de la Nacién (AGN) es el organismo descentralizado rector de la
archivistica nacional y entidad central de consulta del Poder Ejecutivo Federal en la gestion
de los archivos administrativos e histéricos de la Administracion Publica Federal. Por ello el
AGN tiene, junto con el INAI, la responsabilidad de formular, orientar y controlar la politica
archivistica del gobierno, de modo que se preserven los documentos que nos permitiran
conocerlo y evaluarlo. Asimismo, como una de sus tareas fundamentales coordina el Sistema

7 Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. Articulo 29. 2015.

En el articulo 28 de la se define al SNT como “... el conjunto orgénico y articulado de miembros y
procedimientos, instrumentos y politicas con el objetivo de fortalecer la rendicion de cuentas del Estado
Mexicano. Tiene como finalidad coordinar y evaluar las acciones referentes a la politica publica transversal
de transparencia, acceso a la informacidn y proteccion de datos personales, asi como establecer e implementar
los criterios y lineamientos, de conformidad con lo sefialado en la presente Ley y demas normatividad
aplicable ”. (Camara de Diputados, 2015).
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Nacional de Archivos, con lo cual contribuye a que en los estados y municipios del pais se
preserve y se dé un adecuado acceso a los acervos documentales de cada uno de ellos.

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) es el organismo publico
autonomo responsable de normar y coordinar el Sistema Nacional de Informacion Estadistica
y Geografica (SNIEG), asi como de captar y difundir informacion de México en cuanto al
territorio, los recursos, la poblaciéon y economia, que permita dar conocer las caracteristicas
de nuestro pais y ayudar a la toma de decisiones. El objetivo prioritario del INEGI es lograr
que el SNIEG suministre a la sociedad y al Estado informacion de calidad, pertinente, veraz
y oportuna, a efecto de coadyuvar al desarrollo nacional, bajo los principios de accesibilidad,
transparencia, objetividad e independencia.

Sobre los Organismos garantes de las Entidades Federativas, el articulo 116
constitucional refiere en su fraccion VIII, que las Constituciones de los Estados estableceran
organismos autonomos, especializados, imparciales y colegiados, los cuales seran
responsables de garantizar el derecho de acceso a la informacion y de proteger los datos
personales en posesion de los sujetos obligados, conforme a los principios y bases
establecidos por el articulo 60. constitucional y la Ley General en la materia.®

La organizacion y funcionamiento del SNT finca sus bases en la figura del Consejo Nacional
del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos
Personales (CONAIP), el cual tiene por objeto la organizacion, coordinacion articulada,
cooperacion, colaboracion, promocion y difusion en materia de transparencia, acceso a la
informacidn, rendicion de cuentas y proteccién de datos personales. EI CONAIP esta
conformado por los titulares de las instancias que lo integran (Organismos garantes, ASF,
AGN e INEGI) y presidido por el Presidente del INAI. La coordinacion entre sus
integrantes es el eje rector del Sistema Nacional. Este Consejo opera en dos modalidades:
Pleno o comisiones.

En la Ley General se establece que el Pleno debe reunirse, por los menos, cada seis meses, a
convocatoria de su Presidente o la mitad mas uno de sus integrantes. EI convocante debera
integrar la agenda de los asuntos a tratar. EI quérum para las reuniones del Consejo Nacional
se integrara con la mitad mas uno de sus integrantes, y los acuerdos se tomaran por la mayoria
de los integrantes presentes. Cabe resaltar la atribucion que hace la Ley General a la figura
del Presidente del Consejo Nacional, ya que es aqui donde recae la responsabilidad de

8 Ley General de Transparencia y Acceso a la informacion Pablica. Articulo 23. 2015.

El término “Sujetos obligados” como lo define la propia Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica en su articulo 23: “Son sujetos obligados a transparentar y permitir el acceso
a su informacioén y proteger los datos personales que obren en su poder: cualquier autoridad,
entidad, 6rgano y organismo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos autbnomos,
partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o
sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad en los &mbitos federal,
de las Entidades Federativas y municipal.” (Camara de Diputados, 2015).
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promover de manera constante la efectiva coordinacion y funcionamiento del Sistema
Nacional.

Las Comisiones del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Proteccion de Datos Personales, son instancias de trabajo de caracter especial u ordinario,
especializadas, conformadas por integrantes del Sistema Nacional para coordinar, colaborar,
dialogar, discutir, deliberar, analizar y dictaminar asuntos y temas de interés en las materias
del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales.

Las sesiones de las Comisiones son la arena en donde ocurre el anélisis, debate y dictamen
de los asuntos que atienden la construccion de la transparencia y sus efectos, o ya sea en el
marco de una reunion multidisciplinaria con alguna otra u otras Comisiones en el marco de
una Sesion de Comisiones Unidas. Para el adecuado desarrollo de las actividades del Sistema
Nacional, se constituyeron 11 comisiones ordinarias, con base en la agenda de los grandes
temas que integran la construccion, desarrollo e implementacion del Sistema Nacional:

e Comision Juridica, de Criterios y Resoluciones;

e Comision de Proteccion de Datos Personales;

e Comision de Capacitacion, Educacién y Cultura;

e Comision de Vinculacién, Promocion, Difusién y Comunicacion Social;

e Comisidn de Tecnologias de la Informacion y Plataforma Nacional de Transparencia;

e Comision de Archivos y Gestion Documental;

e Comision de Gobierno Abierto y de Transparencia Proactiva; Comision de Asuntos
de Entidades Federativas y Municipios;

e Comision de Indicadores, Evaluacién e Investigacion;

e Comisién de Derechos Humanos, Equidad de Género e Inclusién Social, y

e Comision de Rendicion de Cuentas.

El funcionamiento del SNT tiene sus bases en la coordinacion que se realiza entre las distintas
instancias que lo conforman, en razén de sus ambitos de competencia. El propoésito del
Sistema es generar informacion de calidad, cuyo procesamiento permita acercar, conocer y
evaluar la gestion publica, ademéas de promover el derecho de acceso a la informacion y a la
difusion de la cultura de la transparencia, todo ello como un mecanismo articulado que
promueva la efectiva rendicion de cuentas.

b. Definicion y elementos

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Proteccion
de Datos Personales, como vimos antes, es un conjunto organico y articulado de sus
miembros, procedimientos, instrumentos y politicas. Es un cuerpo confederado cuyo
funcionamiento tiene como base la coordinacion que realiza entre las distintas instancias en
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los tres 6rdenes de gobierno, en razén de sus ambitos de competencia. El fin tltimo de este
Sistema es fortalecer la rendicion de cuentas del Estado Mexicano, a través de acciones
coordinadas y orientadas a transparentar el ejercicio publico (Sistema Nacional de
Transparencia, 2015).

Esta reciente construccion sistémica opera bajo ciertos principios mandatados en la Ley
General: Certeza (seguridad y certidumbre juridica de los particulares); Eficacia (tutela
efectiva del derecho de acceso a la informacion); Imparcialidad (actuacion ajena a los
intereses de las partes); Independencia (actuar sin supeditarse a interés, autoridad o persona
alguna); Legalidad (fundar y motivar las resoluciones y actos); Maxima Publicidad (toda la
informacidn en posesion de los sujetos obligados debera ser publica, completa, oportuna y
accesible); Objetividad (actuacion bajo los presupuestos que la Ley establece);
Profesionalismo (actuar con base en conocimientos técnicos, tedricos y metodoldgicos), y
Transparencia (dar publicidad a las deliberaciones y actos relacionados con sus atribuciones).
La incorporacion efectiva de estos preceptos valorativos constituye un elemento orientador
de la accion colectiva para los distintos actores, tanto gubernamentales como de la sociedad
civil, que busca dotar de sentido a las estructuras, y cuya agrupacion e integracion se
manifiesta en los distintos &mbitos de la politica de transparencia y la rendicion de cuentas.

A poco méas de dos afos de su nacimiento, las labores del Sistema Nacional han estado
vinculadas esencialmente a construir las reglas del juego con bases en las cuales los actores
coordinaran su relacion y ejercicio. Es por ello que el marco normativo se convierte en la
guia que ordena y promueve las relaciones entre los actores que conforman el SNT. En este
sentido, el 26 de enero de 2017 se publicd la Ley General de Proteccion de Datos
Personales en Posesién de Sujetos Obligados, cuyo objeto es establecer las bases,
principios y procedimientos para garantizar el derecho que tiene toda persona a la proteccion
de sus datos personales, en posesion de sujetos obligados.

Cuadro 4. Marco Normativo del Sistema Nacional de Transparencia
(Hasta 30 de abril 2018)

Fecha de publicacion | Fecha de Reforma
DOF DOF

Ley General de Transparencia y Acceso | 4 de mayo de 2015
a la Informacion Puablica.
Ley Federal de Transparencia 'y Acceso a | 9 de mayo de 2016
la Informacion Pablica.
Ley Federal de Proteccion de Datos | 5 de julio de 2010
Personales en Posesion de Los
Particulares.

Ley General de Proteccion de Datos | 26 de enero de 2017
Personales en Posesion de Sujetos
Obligados.

Instrumento
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Fecha de publicacion | Fecha de Reforma
DOF DOF
Ley Federal de Archivos. 23 de enero de 2012 19 de enero de 2018
Acuerdo mediante el cual el Pleno del | 17 de junio de 2015
Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales, establece las bases de
interpretacion y aplicacion de la Ley
General de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica.
Reglamento del Consejo Nacional del | 8 de octubre de 2015
Sistema Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacién Puablica y
Proteccion de Datos Personales.
Lineamientos para la organizacion, | 8 de octubre de 2015 | 30 de marzo de 2016
coordinacion y funcionamiento de las
instancias de los integrantes del Sistema
Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y proteccién de
Datos Personales.
Lineamientos para determinar los | 15 de abril de 2016 21 de febrero 2018
catalogos y publicacion de informacion
de interés publico; y para la emision y
evaluacion de politicas de transparencia
proactiva.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Transparencia, 2018.

Instrumento

Otro de los componentes del SNT es la Plataforma Nacional de Transparencia, la cual es
el medio electrénico desarrollado, administrado e implementado por los Organismos garantes
y conformada por los siguientes sistemas:

e Sistema de solicitudes de acceso a la informacion.

e Sistema de gestion de medios de impugnacion.

e Sistema de portales de obligaciones de transparencia.

e Sistema de comunicacién entre Organismos garantes y sujetos obligados.

La Plataforma es la herramienta que permite a los sujetos obligados y organismos garantes
cumplir con los procedimientos, obligaciones y disposiciones sefialadas en la propia Ley
General, en la cual se conjunta la informacion publica de mas de siete mil sujetos obligados
en un solo punto, ademas de servir como medio de interaccion, para el ejercicio virtual del
derecho de acceso a la informacién publica. La construccion de esta plataforma ha sido
gradual, a partir del proceso de armonizacion legislativa en las 32 Entidades para la
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conformacién y funcionamiento homogéneo de la informacidn que integra a cada uno de los
subsistemas.®

Un componente esencial del Sistema Nacional es el Programa Nacional de Transparencia
y Acceso a la Informacion (PROTAL), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 5
de marzo de 2018, el cual se establece como el instrumento rector de la politica publica en
materia de transparencia y acceso a la informacion publica, la rendicion de cuentas, la gestion
documental y de archivos. Tiene como objetivo general fortalecer el cumplimiento
normativo, la difusion, la capacitacion, la profesionalizacion y los procedimientos
institucionales, con lo cual garantiza de manera progresiva el derecho de acceso a la
informacidn, la transparencia y la rendicion de cuentas, al dar trascendencia nacional a los
mismos a través del trabajo organizado y la influencia que ejercen el INAI, las instituciones
federales integrantes del SNT y los organismos garantes de las entidades federativas, en su
ambito de competencia sobre los sujetos obligados de las leyes en la materia.

Los objetivos especificos del PROTAI son (PROTAL, 2018):

I.  Reducir brechas entre las instituciones integrantes del SNT en cuanto a sus
capacidades institucionales, recursos financieros, profesionalizacion, autosuficiencia
e independencia de toma de decisiones para lograr el objetivo general del PROTAL.

Il.  Definir responsabilidades comunes y especificas de los organismos garantes,
integrantes federales y el INAI en la consecucion del cumplimiento del marco
normativo en la materia y los objetivos del PROTAI.

I1l.  Organizar el trabajo coordinado entre las instituciones integrantes del SNT para
fortalecer el marco normativo, la ingenieria de procesos institucionales, el uso de las
tecnologias de informacidn, asi como la capacitacion, profesionalizacion, difusion y
accesibilidad del derecho, transparencia, gestion documental y la rendicién de cuentas
entre los sujetos obligados de las leyes en la materia.

IV.  Fomentar la coordinacion entre las instituciones integrantes del SNT en el disefio y
ejecucion de politicas de transparencia con uso intensivo de sistemas tecnoldgicos
para su aplicacion en el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la resolucion
de problemas sociales de trascendencia en la vida nacional, en el acceso a servicios,
tramites y programas sociales.

El PROTAI convive con otros planes y programas institucionales aprobados por las
instituciones integrantes del SNT. En el disefio del PROTAI, se tomaron en consideracién
las versiones de trabajo del Programa Institucional 2017 - 2020 del INAI para buscar una
concordancia basica, y también se revisaron los planes estratégicos y de accion de las

9 El proceso de armonizacion legislativa consiste en estandarizar las constituciones estatales y leyes locales en
materia de transparencia con respecto a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

17



Comisiones del Sistema Nacional de Transparencia, que son las instancias de trabajo
especializadas que desarrollan acciones en el Sistema.

El PROTAI es el programa “paraguas” que servird como referencia para la creacion y
desarrollo de otros planes y programas institucionales. El tema central del PROTAI es la
garantia del derecho de acceso a la informacién puablica, la transparencia, la rendicion de
cuentas, la gestion documental y de archivos. Estas dos Ultimas son materias con
competencias diversas que estan planificadas en sus respectivos programas, por lo que el
PROTAI retoma exclusivamente las problematicas concurrentes para dar soluciones
integrales a los problemas del derecho.

Cuadro 5. Conformacién del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales

Miembros

Instancias

Elementos

El Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la
Informacion y proteccion de
Datos Personales (INAI)

Consejo Nacional del
Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a
la Informacion Publica y

Ley General de
Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica

Proteccion de Datos
Personales

Ley General de Proteccion
de Datos Personales en
Posesion  de  Sujetos
Obligados

Auditoria Superior de la
Federacion (ASF)

Secretaria Ejecutiva del
Archivo General de la Sistema Nacional
Nacion (AGN) Plataforma Nacional de

Comisiones Unidas Transparencia

Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia | | Coordinacion de los Programa Nacional de
(INEGI) Organismos Garantes de Transparencia y Acceso a

las Entidades la Informacién

Organismos garantes en las Federativas
Entidades Federativas

Fuente: Elaboracion propia.

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales, es una instancia de coordinacién y deliberacion, que tiene como objetivo
la organizacion de los esfuerzos de cooperacion, colaboracion, promocion, difusion y
articulacion permanente en materia de transparencia, acceso a la informacion y proteccion de
datos personales, de conformidad con lo sefialado en la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica y demas normatividad aplicable (Sistema Nacional de
transparencia, 2018).

c. Etapas de implementacion
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1)

2)

INSTALACION. En respuesta a la convocatoria del INAI, el 23 de junio de 2015 se
Ilevé a cabo, mediante acta, la instalacion del Sistema Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales, y en esa
misma fecha se firmd la declaratoria del Consejo Nacional del SNT; en este acto el
INAI asumio6 el mandato de encabezar y presidir ambas instancias. En el Acta de
Instalacion se establecieron las bases de coordinacion de los integrantes y las diversas
instancias que conforman el SNT que, debido a sus &mbitos de competencia,
contribuyen a la vigencia de la transparencia, el derecho de acceso a la informacion,
la proteccidn de datos personales y la rendicion de cuentas a nivel nacional en los tres
ordenes de gobierno. La figura del Consejo Nacional del SNT resulta fundamental,
ya que, a través de los acuerdos de sus integrantes, se establecen los mecanismos de
coordinacion que permitan la formulacion y ejecucion de politicas, programas y
acciones para el cumplimiento de sus funciones y de los objetivos del SNT.

DISENO. El siguiente paso estaria orientado al disefio del andamiaje normativo sobre
el cual sentarian sus bases, tanto el Sistema Nacional de Transparencia, como el
Consejo Nacional. EI 8 de octubre de 2015 se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion el Reglamento del Consejo Nacional del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales,
asi como los Lineamientos para la organizacion, coordinacién y funcionamiento
de las instancias de los integrantes del Sistema Nacional de Transparencia,

Acceso a la Informacion Pablica y Proteccién de Datos Personales.

De manera paralela, en esta etapa se dio inicio a los trabajos por la armonizacion de la Ley
General a nivel local, asi como para el desarrollo y lanzamiento de la Plataforma Nacional
de Transparencia, que inicialmente se enfocd en el Sistema de Solicitudes de acceso a la

Informacion.

Cuadro 6. Lineamientos emitidos por el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales (Etapa 2).

Lineamiento

Fecha de publicacion

Lineamientos Generales en materia de Clasificacion y
Desclasificacion de la informacion, asi como para la
Elaboracion de Versiones Publicas

15 de abril de 2016

Lineamientos para determinar los Catalogos y Publicacion de
Informacion de Interés Publico; y para la Emision y
Evaluacidon de Politicas de Transparencia Proactiva

Lineamientos para la Organizacion y Conservacion de
Archivos

Criterios para que los Sujetos Obligados garanticen
condiciones de accesibilidad que permitan el ejercicio de los
Derechos Humanos de Acceso a la Informacién Y Proteccion
de Datos Personales.

4 de mayo de 2016

19



Lineamiento

Fecha de publicacion

Lineamientos para la Elaboracion, Ejecucion y Evaluacion
del Programa Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion.

Lineamientos para la implementacion y operacion de la
Plataforma Nacional de Transparencia.

Lineamientos que deberan observa los Sujetos Obligados para
la atencibn de  Requerimientos,  Observaciones,
Recomendaciones, y Criterios que emita el Sistema Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacion Puablica y
Proteccion de Datos Personales.

Lineamientos Teécnicos Generales para la Publicacion,
Homologacion y Estandarizacion de la Informacién de las
Obligaciones establecidas en el Titulo Quinto y la fraccion 1V
del articulo 31 de la Ley General de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica, que deben difundir los Sujetos
Obligados en los Portales de Internet y en la Plataforma

Nacional de Transparencia; asi Como sus anexos.

Fuente: INAI, 2016.

3)

4)

IMPLEMENTACION. En lo que podemos identificar como una tercera etapa,
durante 2016 inici6 de manera intensiva el proceso de implementacion de las
legislaciones locales en la materia, asi como de sensibilizacion y difusion del nuevo
marco legal con los sujetos obligados y la ciudadania en general. Aunado a ello, inicio6
la fase de diagnostico para la elaboracion del Programa de Nacional de Transparencia
y Acceso a la Informacién (PROTAI), mediante la aplicacion de 3 instrumentos:
Censo Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales Estatales (INEGI-INAI, 2016); Encuesta Nacional de Acceso a la
Informacion Publica y Proteccidn de Datos Personales (NEGI-INALI, 2016), y Métrica
de Gobierno Abierto 2016 (CIDE-INAI, 2016).

DESARROLLO. La cuarta etapa esta marcada por tres grandes eventos, primero la
publicacion de la Ley General de Proteccion de Datos Personales en Posesion de
Sujetos Obligados, el 26 de enero de 2016; segundo, la publicidad de las obligaciones
de transparencia en la Plataforma Nacional y los portales web de los sujetos
obligados; el inicio del proceso de construccion del Programa Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion, el cual fue publicado el 5 de marzo de
2018 en el Diario Oficial de la Federacion. Gracias a lo anterior, se consolido el
instrumento rector de la politica publica de transparencia y acceso a la informacion
que de una manera dindmica, analitica y metddica, identifica problemas y propone
soluciones concretas. Para ello, el PROTAI simplifica los problemas diagnosticados
en las areas vinculadas con el derecho de acceso a la informacion puablica, y crea
prioridades y estrategias que son atendidas a través de diversos enfoques de solucién
para las distintas problematicas. Esto se logra a partir de objetivos, estrategias, lineas
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de accidn, actividades, metas e indicadores que organizan y hacen operables los
objetivos del PROTAL.

d. La coordinacion entre ambitos de gobierno en el Sistema Nacional de
Transparencia

La coordinacion entre el INAI (6rgano garante federal autbnomo) y los 6rganos garantes en
las entidades federativas se ha estrechado a través de una constante interaccion que apoya
mutuamente la realizacién de tareas y el impulso de los derechos tutelados. Lo anterior, en
el marco del federalismo y con pleno respeto a las competencias locales. La instancia con la
que el Sistema Nacional cuenta para tales fines es la Coordinacion de los Organismos
Garantes de las Entidades Federativas, la cual sirve de enlace con las Coordinaciones
Regionales y da seguimiento a los programas de actividades y resultados. Tiene la facultad
de turnar a las Coordinaciones Regionales asuntos, iniciativas y proyectos que considere de
interés o que se deban coordinar y dar seguimiento en la regidén que corresponda. También
procesa el dialogo, deliberacién y discusion de los temas del Sistema Nacional en el ambito
local, a fin de definir las alternativas y posiciones de los distintos Organismos Garantes; e
impulsa los entendimientos y convergencias entre los Organismos Garantes a fin de alcanzar
consensos Y resultados.

Los esfuerzos para generar los mecanismos que permitan avanzar en una implementacion
homogeénea y eficaz llevaron a incorporar en la agenda de la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO) el tema de la coordinacion interinstitucional. En este sentido, el
6 de noviembre de 2015, se firm6 un Convenio de Colaboracion entre el Sistema Nacional
de Transparencia y la CONAGO, con el objeto de articular esfuerzos y establecer las bases
de coordinacién y colaboracion entre el Sistema y las 32 entidades. En este sentido, la
clausula primera, fraccion I1, de dicho Convenio establece la posibilidad de firmar convenios
especificos a peticion de cada entidad federativa, con el objetivo de que cada uno de los
integrantes interesados de la CONAGO, reciban el apoyo, la asesoria, la asistencia y el
acompariamiento que requirieran para:

l. Elaborar un proyecto de iniciativa de reforma a la Constitucion del estado para
homologarla y armonizarla con la reforma a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos del 7 de febrero de 2014.

10 Lineamientos para la Organizacién, Coordinacién y Funcionamiento de las Instancias de los Integrantes del
Sistema Nacional de Transparencia, acceso a la informacidn publica y proteccion de datos personales.
Articulo 12. La Coordinacion de los Organismos Garantes de las Entidades Federativas tendra las atribuciones
siguientes: . Representar al conjunto de los Organismos Garantes de las Entidades Federativas en actos
protocolarios del Sistema Nacional; Il. Actuar como enlace con las Coordinaciones Regionales para informar
puntualmente a la Presidencia del Sistema Nacional sobre los acuerdos de éstas; Ill. Dar seguimiento a los
programas de actividades de las Coordinaciones Regionales, asi como a los resultados de sus trabajos; V.
Turnar a las Coordinaciones Regionales asuntos, iniciativas y proyectos que considere de interés o que se deban
coordinar y dar seguimiento en la region que corresponda; V. Procesar el dialogo, la deliberacion y la discusion
de los temas del Sistema Nacional en el &mbito local, a fin de definir las alternativas y posiciones de los distintos
Organismos Garantes; V1. Impulsar los entendimientos y convergencias entre los Organismos Garantes a fin de
alcanzar consensos y resultados, y VII. Las demas que determinen por consenso los integrantes del Sistema
Nacional o por acuerdo del Consejo Nacional, asi como las derivadas de los presentes Lineamientos. (Diario
Oficial de la Federacion, 2015).
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Il. Elaborar un proyecto de iniciativa de reforma al marco legal estatal con el objetivo
de reflejar las bases y principios contemplados en la Ley General y contemplar
las buenas précticas.

II. Realizar foros, consultas regionales, seminarios o acciones de cualquier indole,
encaminados a fomentar la participacion ciudadana, del sector académico y de
especialistas en la materia con el objeto de apoyar e impulsar las reformas
referidas.

V. Obtener acompariamiento por parte del Sistema Nacional para impulsar, ante su
legislatura estatal, la armonizacién, en tiempo y forma, de los marcos juridicos
estatales con la reforma constitucional y la Ley General.

V. Intercambiar informes escritos sobre los avances y resultados de la armonizacion
con aquellas entidades federativas que asi lo requieran para fines de evaluaciéon y
seguimiento de la armonizacién de los marcos juridicos estatales con la reforma
constitucional y la Ley General.

Aunado a ello y con el objeto de coadyuvar al fortalecimiento del SNT, el INAI disefi6
mecanismos de coordinacion y vinculacion con y entre los Organismos garantes para operar
acciones especificas de capacitacion, vinculacion y promocion en las entidades federativas,
tales como las Jornadas de Sensibilizacién en Materia de Transparencia, Acceso a la
Informacion Pablica, Proteccidon de Datos personales, Archivos y Grupos en Situacién de
Vulnerabilidad; el Seminario Regional de Argumentacion Juridica, entre otras actividades de
promocion con entidades federativas. Asi, este sistema nacional es una férmula de
coordinacion del esfuerzo auténticamente federal entre la union, los estados y los
ayuntamientos, a efecto de generar una politica de Estado en materia de transparencia y
rendicion de cuentas.

e. Anélisis FODA

Considerando al SNT como una politica publica, esta investigacion propone elaborar una
matriz FODA para identificar las principales fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas de dicho sistema, partiendo desde su origen hasta la actualidad.

Cuadro 7. Matriz FODA

Fortalezas Oportunidades

e ElI SNT establece los estandares e Homogeneizar los contenidos de la
minimos y los procedimientos en la Plataforma Nacional de
materia, para asegurar que en todo el Transparencia que permita a los
pais la proteccion de estos derechos y sujetos obligados y organismos
las politicas de transparencia garantes cumplir con los
obedezcan a condiciones minimas procedimientos,  obligaciones vy
compartidas a todo lo largo y ancho disposiciones sefialadas en la propia
del territorio nacional. Ley General, atendiendo a las

e Permite que el quehacer publico necesidades de accesibilidad de los
quede bajo el escrutinio de usuarios.
organizaciones de la sociedad civil y e Acercar la Ley General de
medios de comunicacién, como Transparencia, a traves de practicas
producto de una conquista ciudadana, sencillas, homogéneas y valorables
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gue mandata a las autoridades del
Estado la rendicion de cuentas, la
evaluacion y la sistematizacion de la
probidad institucional para fortalecer
y asegurar la transversalidad de los
paradigmas del desarrollo humano en
las acciones gubernamentales.

en el corto plazo, lo cual aumenta la
posibilidad de que los sujetos
obligados brinden informacion via
INAI y obliga a los partidos politicos,
sindicatos y demas agrupaciones que
reciban dinero de la Federacion a
rendir cuentas a cualquier ciudadano
que solicite informacion.

Debilidades
Insuficiencia presupuestaria para
enfrentar las tareas encomendadas,
principalmente en los organismos
garantes de las entidades federativas.
Falta generar metodologias de
evaluacion y control de los niveles de
cumplimiento en  materia de
transparencia 'y acceso a la

Amenazas

El gran tamafio del aparato
burocratico requiere de mecanismos
que agilicen su interoperabilidad, méas
alla de estructuras sobre reguladas.

Captura de los organismos garantes
por parte de los gobiernos locales,
ante la tentacion de defender sus
ventajas de  informacion y

informacién puablica. presupuestos.
Fuente: Elaboracion propia.
f. Los retos del Sistema Nacional de Transparencia

El principal reto para el Sistema Nacional de Transparencia es convertirse en una politica
genérica, con amplia penetracidn en sus procesos y procedimientos, de modo tal que la I6gica
de la accion gubernamental fluya de manera transparente. El Sistema debe aspirar a
convertirse en un espacio horizontal y multidimensional, en el que las decisiones que aqui se
generen sean consensuadas en pro de la articulacion que requiere el mismo sistema.

Otro reto, que no es menor, se refiere a la verificabilidad del cumplimiento de la normatividad
emitida, entendida como la capacidad de documentar y constatar que las decisiones y los
procesos establecidos en la propia normatividad son aplicados. En el mismo orden de
importancia, queda supeditada la implementacién del PROTAI, la operacién de la Plataforma
Nacional de Transparencia y el fortalecimiento de los organismos garantes y las unidades de
transparencia de los sujetos obligados, como retos que deberan asumirse en el corto plazo.

Otro de los retos a los que se enfrenta la arquitectura del Sistema Nacional tiene que ver con
el federalismo, pues se requiere de la homogeneizacion de la legislacion local para sentar las
bases para un desarrollo uniforme en todo el pais, es decir en la operacién concreta para la
implementacidn y el ejercicio pleno de la rendicion de cuentas.

La consolidacion del SNT esta en funcion directa y proporcional del nivel de madurez de los
mecanismos de coordinacidn entre el organismo garante federal, las entidades especializadas
y los organismos garantes de las entidades. La accién coordinada, articulada y cercana
permitird que las acciones que genere del SNT tengan como denominador comun el

11 «E] Sistema Nacional de Transparencia presenta como principal desafio la implementacion de un mandato
ambicioso definido por la LGTAP, en un contexto heterogéneo.” (Cejudo, 2012).
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fortalecimiento de la transparencia y el acceso a la informacion, y por consecuencia la
rendicion de cuentas. Ademas, de manera individual, pero no aislada, las dimensiones que
conforman la transparencia tendrén que involucrarse cada vez més, a razon de los ajustes que
haga el propio sistema.'® Esto tendra su reflejo en categorias como el cumplimiento, el
desempefio y la participacion en la toma de decisiones.

Revision de la literatura sobre coordinacion interinstitucional

La coordinacion interinstitucional es una herramienta utilizada para abordar cuestiones
complejas que requieren aportes diversos. En este apartado de la investigacion se hace una
exploracion de la literatura que, desde el &mbito de la Teoria de la Organizacion, se ocupa de
la coordinacion interinstitucional. Posteriormente, se abordan los efectos negativos de la falta
de coordinacion, desde la perspectiva de la Teoria de Juegos, a partir del Equilibrio de Nash.
En un tercer momento, se hace una revisién de la coordinacién de politicas publicas desde
las dimensiones técnica y politica, orientadas a su articulacion. Esta revision abarca el
reconocimiento de los mecanismos de coordinacion, tanto formales e informales, asi como
los diferentes niveles y grados de complejidad. Por altimo, se presentan los resultados
derivados de un andlisis estructural prospectivo.

a. Una introduccién a la teméatica de la coordinaciéon

La instrumentacién de politicas publicas busca establecer congruencia con las necesidades
de la sociedad, lo cual ha llevado al gobierno a coordinar distintos campos de conocimiento.
Esto significa, articular diversos actores que atienden a una logica en particular;
estableciendo un contexto de mdltiples racionalidades, no necesariamente compatibles entre
ellas (Peters y Hogwood, 1985). Tanto en el disefio como en la instrumentacion de cualquier
politica publica, los funcionarios involucrados en el proceso dependen de ciertos
conglomerados organizacionales. Lo anterior tiene que ver con las conexiones que enlazan a
maultiples organizaciones, concepto conocido como red (Dowding, 1995).

Una de las caracteristicas principales de la accién gubernamental es la interdependencia,
esto es debido a que un mismo programa de gobierno puede involucrar a varios actores con
objetivos e intereses propios, asi como capacidades de influencia. Ademas, los programas de
gobierno usualmente traspasan multiples ambitos, como son la jurisdiccion, el espacio y el
territorio; generando un complejo cambio de formas de percibir y definir los problemas
publicos. Las decisiones gubernamentales tienen que ver con la interaccién de varias
organizaciones que enmarcan las politicas.

12 En la tercera edicion de la Métrica de la Transparencia (2014) las dimensiones basicas del estudio fueron: a)
calidad de la informacion publica de oficio que los sujetos obligados deben de publicitar en sus portales; b)
valoracidn de la calidad de atencion y satisfaccion a los solicitantes de informacion publica (usuario simulado);
analisis de la calidad de las leyes estales de transparencia; d) capacidades institucionales de los érganos
garantes; y e) valoracion de una muestra de sujetos obligados. (CIDE, 2014).
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Derivado de lo anterior y para efectos de este estudio, adoptaremos la concepcion de la
administracion publica como un sistema de organizaciones en constante interaccion, y para
asumir una forma conceptual analoga, se ocupara la metdfora de redes
interorganizaciconales (Evan, 1996). Las definiciones que se tienen sobre el concepto de
redes son diversas, una de las mas aceptadas es la que las define como “un conjunto de
complejas organizaciones conectadas unas con otras por una mutua dependencia de recursos”
(Benson, 1982). Asi, la teoria de redes identifica a la administracion publica como “una
organizacién de organizaciones donde se genera una especializacion compleja de trabajo”
(Arellano, 1997).

Asi, la literatura que en el &mbito de la teoria de la organizacién se ocupa de la coordinacion
interinstitucional, y parte de la premisa de que las organizaciones dependen para su
sobrevivencia de los recursos que otras organizaciones tienen o administran. Este tipo de
literatura usualmente se centra en el andlisis del intercambio de recursos y la
interdependencia entre organizaciones (Aldrich, 1979). Otra vertiente, estudia los
mecanismos de coordinacidn necesarios para garantizar el funcionamiento individual de las
organizaciones Yy el flujo de recursos entre miembros de la misma red (Milward, 1983). A
pesar de los diferentes conceptos, existen similitudes entre los dos cuerpos de literatura, ya
gue enfatizan la importancia que tienen las relaciones interorganizacionales en el devenir
de la sociedad y ambos ponen especial atencion en las estrategias que utilizan las
organizaciones para influir en otras.

En ese sentido, los gobiernos son estructuras complejas, compuestas por varias
organizaciones que interaccionan entre si y de mdaltiples formas, aunque no siempre en
términos de cooperativos. Por otro lado, cualquier politica publica establece de antemano
ciertas reglas minimas que los actores involucrados deben seguir. Asi, el tipo de estructura
interorganizacional que se establece también puede ser un elemento fundamental en el
funcionamiento de la red. Algunas estructuras de redes requieren de mayor coordinacion que
otras, y esto no es simplemente un asunto de la cantidad de organizaciones involucradas, sino
del tipo de vinculos que pueden establecer. Es decir, se interrelacionan todas las
organizaciones que formalmente por sus funciones burocréaticas y la estructura de tareas,
tienen una injerencia directa en el desarrollo de la politica. Por otra parte, deben incluirse
todas las organizaciones que participen en la promocion de sus intereses especificos. Por lo
tanto, los vinculos inteorganizacionales se desarrollan y determinan segun el contexto y el
devenir del proceso de politicas.

La accion gubernamental puede estar organizada en torno a una politica pablica o a una
misma definicion de un problema, pero esto no significa que las actividades y los procesos
se desarrollen de manera lineal y sin distorsiones. El elemento que permite a las estructuras
de redes funcionar y mantenerse a traves del tiempo es la percepcion de los actores y de las
ventajas que tiene, para sus propios intereses, el de integrarse a la accion colectiva y conjunta
(March, 1990). De ahi en fuera, el grado de cooperacion que establezca al interior de una red
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estara en funcion de las constantes negociaciones politicas y de los pagos colaterales que los
participantes puedan percibir. Las redes no necesariamente tienen un centro de poder, y la
coordinacion se realiza méas por negociaciones politicas (horizontales y verticales), que por
un principio de autoridad jerarquica. En este sentido, se entiende que la ruta de accion que
puede tener una politica publica es de naturaleza variada e indeterminada.

b. Problemas de la falta de coordinacion

La coordinacion es constantemente planteada como una necesidad y como una consecuencia
de asignacion de competencias especificas a diferentes niveles y &mbitos de gobierno.
También es resultado de la intervencién en los procesos de politicas publicas de otros actores,
como las organizaciones no gubernamentales, el sector privado, es incluso agencias
internacionales. Su sentido es lograr que las acciones converjan para generar valor pablico y
el logro de objetivos. La coordinacién interinstitucional es una herramienta que se utiliza
cuando se abordan cuestiones complejas que requieren aportes diversos, aun cuando
frecuentemente se manifiestan evidencias de sus enormes dificultades y de madltiples
problemas creados por los intentos de alcanzarla.

El concepto de fallas de coordinacion proviene de la Teoria de Juegos y se refiere a
situaciones en que agentes vinculados por interacciones estratégicas no consiguen alinear
informaciones, expectativas, creencias, estrategias, decisiones y/o acciones de manera
compatible con un equilibrio de Nash.®® Ello se traduce en decisiones sub-dptimas de las
autoridades publicas involucradas en la formulacién, disefio y/o implementacién de reglas y
que afectan a diferentes niveles de gobierno. Dichas decisiones se traducen en la deficiente
o0 inadecuada integracion, coherencia y coordinacion de las instituciones y politicas publicas.

Los referidos comportamientos sub-6ptimos pueden tener causas diversas, tales como:

e Problemas de informacién o de incentivos: preferencias incompatibles y/o
motivaciones incongruentes (por razones técnicas, de conocimiento cientifico y/o
politicas); metodologias diferentes para evaluar flujos futuros; creencias incoherentes y/o
expectativas desalifiadas; y tecnologias inconsistentes.

e Problemas de organizacién: en comportamientos inadvertidos o deliberados, por
omisién o comisidén, independientes o interdependientes (en cuyo caso ocurriran

13 Un equilibrio de Nash es una situacion en la cual todos los jugadores han puesto en préactica, y saben que lo
han hecho, una estrategia que maximiza sus ganancias dadas las estrategias de los otros. Consecuentemente,
ningun jugador tiene ningun incentivo para modificar individualmente su estrategia. Es importante tener
presente que un equilibrio de Nash no implica que se logre el mejor resultado conjunto para los participantes,
sino solo el mejor resultado para cada uno de ellos considerados individualmente. Es perfectamente posible que
el resultado fuera mejor para todos si, de alguna manera, los jugadores coordinaran su accion.
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externalidades negativas que se transmiten, acumulan y/o amplifican al interior del sector
publico).

e Problemas dimensionales: como en la fijacion de objetivos contradictorios, seleccion
de instrumentos técnicamente sub-Optimos, realizacion de esfuerzos redundantes,
desarrollo de actividades que se neutralizan mutuamente.

La coordinacion interinstitucional no articula la politica pablica cuando los actores ven a las
instituciones como cotos de poder. La coordinacion implica ceder control y puede implicar
un menor presupuesto, o menor discrecionalidad para gastarlo, ya que hay que tener en cuenta
las necesidades de los demés. Esta falta de incentivos para coordinar se potencia mas cuando
los funcionarios estan mas motivados por acumular poder (por ejemplo, para hacer carrera
politica) que por mejorar la calidad de las politicas publicas. En estos casos, es dificil que la
coordinacion ocurra de abajo hacia arriba y hace falta un mandato desde arriba que los
obligue. Las dificultades se potencian aun mas si no existe confianza entre actores o cuando
al tener trayectorias partidarias o profesionales muy diferentes, hablan lenguajes distintos
(Stein, 2017).

Pero aun cuando estos factores estan mejor alineados, a veces no se logran articular porque
la coordinacion lleva tiempo y esfuerzo. El tiempo que se invierte en coordinar y la pérdida
de autonomia en las decisiones asociadas a la coordinacion pueden reducir la velocidad de
ejecucion, lo que puede ser costoso. Por eso, a veces la necesidad de gestionar se impone
sobre la coordinacion, ain a costa de la calidad del gasto. A pesar de los desafios que plantea,
poner énfasis en la coordinacion y la cooperacion son factores que permiten implementar
politicas pablicas de mayor calidad y mas estables.

C. La coordinacién de politicas publicas en tanto proceso técnico y politico

El caracter técnico y politico de los procesos decisorios en torno a las politicas publicas
conlleva una aproximacion a elementos como los arreglos institucionales, organizacionales
y metodoldgicos orientados a las acciones y decisiones que generan politicas con impacto
positivo. En este escenario, los gobiernos atienden problemas multidimensionales y de muy
baja estructuracién, que enfrentan dificultades para la conversién en decisiones y acciones
de valores, propdsitos y conocimientos. Por consiguiente, los instrumentos y metodologias
de intervencion tienen una efectividad limitada; movilizando la intervencién de un mayor
numero de actores, con formatos complejos, multiples instancias de negociacion vy
reinterpretacion de contenidos. Como manifestacion de estos fenémenos esté la participacion
de los gobiernos nacionales y los gobiernos subnacionales en la conformacidn de las politicas
y su implementacién, como consecuencia de reformas institucionales; operando en un
contexto de fuerzas orientadas en direcciones opuestas, con factores internos y externos que
influyen y determinan sus decisiones, maximizando la dificultad de la coherencia de accion
(Peters y Savoie, 1996).
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La coordinacién interinstitucional puede entenderse como un proceso politico y técnico a la
vez, de caracter analitico e instrumental, orientado al logro de coherencia y articulacion de
las politicas para favorecer el logro de objetivos estratégicos. Ambas dimensiones son
inseparables y como tal estan presentes en todo proceso de coordinacion para generar
legitimidad, aprendizaje y efectividad. Por una parte, es un proceso politico porque se
desarrolla con participacion intergubernamental y el involucramiento de los actores claves
de la politica, porque apunta al logro de convergencia y acuerdos en los niveles politicos mas
altos, tanto en torno a las ideas como en el &ambito de la implementacion de las politicas. Por
otra parte, es un proceso técnico porque requiere de expertise para diagnosticar problemas y
elaborar opciones para la toma de decisiones. Las dimensiones politica y técnica de la
coordinacion estan presentes en las distintas areas y fases del disefio e implementacion de
politicas prioritarias.

La coordinacion tiene una dimensién politica y técnica a la vez. En su dimensién politica esta
afectada por las relaciones de poder entre los distintos actores participantes, 1o mismo que
por la institucionalidad formal e informal en la que opera dicha politica (Repetto, 2005). La
institucionalidad es la compleja serie de reglas de juego formales e informales, asi como
practicas, normas y procedimientos que condicionan el contenido y la dindmica de la politica.
El caracter politico del proceso de coordinacion reside en el hecho que involucra a los actores
claves. La coordinacion, hasta hace dos décadas, era asumida por el Estado, pero ha sido
puesta en entredicho por sus deficiencias, debido segun Lechner (1997) a los obstaculos
siguientes: la creciente complejidad de los problemas y politicas, el instrumental inapropiado
con que se cuenta, la asimetria de poder entre los diferentes actores y las estructuras poco
aptas de coordinacion e implementacion.

En el caso mexicano, después de crisis profundas, con repercusiones econémicas, politicas,
sociales e institucionales, se han desarrollado nuevas orientaciones, alejadas del modelo
hegemonico que operd en la segunda parte del siglo pasado, junto a circunstancias favorables,
se consolido un nuevo escenario para las politicas pablicas, asi como modos de intervencion
y promocidn de actividades bajo el contexto de la globalizacion. El siglo XXI inicié con un
marco de institucionalidad debilitada, gobernabilidad problematica y un Estado con
capacidades limitadas; a pesar de lo cual, los desafios son enormes en materia de definicion
de prioridades y disefio e implementacién de politicas viables, legitimas, coherentes e
innovadoras, con el respaldo de analisis y evidencias suficientes para construir diagnosticos
acordes con la realidad.

La existencia de limites y restricciones justifica la aspiracion de construir politicas
razonables, legitimas y viables. Este es un abordaje mesurado en cuanto a la construccion y
disponibilidad de capacidades estratégicas y analiticas en los &mbitos publicos y en los
actores sociales (Crozier, 1993). La coherencia y la coordinacion de las politicas son
cuestiones que exceden arreglos estructurales, metodologias y capacidades técnicas. La
coordinacion interinstitucional afronta obstaculos, tales como: actores involucrados que
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responden a logicas e inercias institucionales y organizacionales con tendencias a la
compartimentalizacion y autosuficiencia, con practicas y rutinas asociadas a concepciones
gobernadas por intereses corporativos, por orientaciones cognitivas y profesionales con
interpretaciones de la realidad sesgadas, y estrategias de acomodacion, supervivencia y
preservacion de posiciones en redes complejas de interdependencias. La coordinacion
interinstitucional se da en escenarios llenos de ambigliedades, incertidumbre, tensién y
disputas de poder (Boston, 1992), convirtiéndola en un proceso técnico y politico en el que
se manifiestan diferentes intereses y contextos a confrontar.

d. Mecanismos formales e informales

Los mecanismos de coordinacién pueden dividirse en dos grandes grupos, los mecanismos
de caracter formal y los mecanismos de caracter informal. A su vez, los mecanismos de
caracter formal se pueden dividir en mecanismos de coordinacion estructural y no estructural,
en funcion de que estén vinculados a puestos directivos u 6rganos especificos, o no. Entre
los primeros se encuentran el disefio de redes, los equipos de proyecto y desarrollo, y los
equipos de trabajo; y entre los mecanismos de coordinacion no estructural podemos
considerar la normalizacion de procesos, de habilidades y de resultados. Con relacion a los
mecanismos de carécter informal, encontramos el esfuerzo de socializacion y la adaptacion
mutua.

La importancia de los mecanismos de integracion o coordinacién ha sido resaltada por
numerosos autores como De la Fuente, 1997; Galbraith, 1994; Lawrence y Lorsch, 1967;
Mintzberg, 1979, y Nadler y Tushman, 1988. Ello ha permitido trasladar una vision vertical
de la organizacion hacia una vision horizontal mucho méas acorde con la forma de
organizacion actual, de acuerdo a Olsen, 1999; Terziovski, 2000; Campbell, 2002, y Minsky,
2002. Respecto a la vision horizontal, los procesos dinamicos y los equipos reemplazan, en
gran medida, las rigidas lineas jerarquicas. Las actividades necesitan ser coordinadas e
integradas, pero a diferencia de la vision vertical, esta integracion descansa sobre las
habilidades, el conocimiento, las relaciones y un claro sentido del propdsito.

Cuadro 8. Mecanismos de coordinacion

Disefio de redes, equipos de
proyecto y desarrollo, y
equipos de trabajo
Normalizacion de procesos
de trabajo, de habilidades y
de resultados

Esfuerzo de socializacion y
adaptacion mutua

Mecanismos de
coordinacién estructural

Mecanismos formales
Mecanismos de
coordinacién no estructural

Mecanismos informales

Fuente: Elaboracion propia.
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Con relacion a la vision horizontal de la organizacion, la primera distincién que observamos
es la de mecanismos de caracter formal e informal. Como su nombre indica, los primeros
son establecidos de una manera consciente y deliberada en la organizacion, mientras que los
segundos coordinan individuos o unidades de una manera mas espontanea o informal.

Los mecanismos de caracter formal, a su vez, se dividen en mecanismos de coordinacion
estructural y no estructural (De la Fuente et al., 1997: 197 y 205). Los mecanismos de
coordinacion estructural son definidos explicitamente para coordinar actividades y suelen
estar vinculados a puestos directivos u 6rganos especificos: disefio de redes, los equipos de
proyecto y desarrollo, y los equipos de trabajo. Los mecanismos de coordinacion no
estructural, por su parte, se caracterizan porque no crean érganos 0 puestos, pero constituyen
un complemento relevante a los mecanismos estructurales facilitando la organizacion del
trabajo.

Los mecanismos de coordinacion informal son mas simples y faciles de utilizar. Los
individuos se enfrentan a una determinada situacion y, espontaneamente, se comunican entre
si. Cuando no se requiere una mayor coordinacion, los mecanismos de caracter informal
pueden ser suficientes.

Mecanismos de coordinacién estructural. Consisten en un conjunto de posiciones
ocupadas por individuos o grupos, y enlaces o vinculos manifestados por las interacciones
entre las distintas posiciones gracias a la red (Cohen, 1993). Su propdsito es permitir a los
individuos o grupos trabajar cooperativamente y compartir conocimiento rapida y facilmente
gracias a la tecnologia sin considerar el tiempo, la distancia o los limites organizativos
(Browne, 1997). Las redes son apropiadas cuando el conocimiento es fundamentalmente
explicito y esta disperso entre muchos especialistas quienes deben proporcionar una solucién
coordinada a un problema complejo (Quinn y Paquette, 1990). Pueden ser mas o menos
intensas segun el nimero Y el tipo de interacciones entre los miembros (Cohen, 1993).

Los equipos de proyecto y desarrollo son equipos que se forman para llevar a cabo tareas
de innovacion y creacion de conocimiento. Son adecuados cuando se requiere gran
interdependencia entre personas, recursos y tareas, y cuando el proyecto requiere hasta su
culminacion un largo periodo de tiempo (Ranney y Deck, 1995). Los equipos de proyecto y
desarrollo han sido muy utilizados por las organizaciones y existe una amplia literatura sobre
ellos.

Los equipos de trabajo son responsables de la produccion de bienes y servicios. En contraste
con los equipos de proyecto, los equipos de trabajo representan el trabajo regular y continuo
de la organizacion proporcionando flexibilidad y variedad a la unidad en la que trabajan. Este
disefio de equipo es aplicable a cualquier area o situacién en la que los individuos sean
interdependientes y puedan hacerse responsables de fabricar un producto o proporcionar un
servicio para un cliente interno o externo (Cohen, 1993).
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Mecanismos de coordinacion no estructural. Existe otro grupo de mecanismos de
coordinacion que no crean organos de la estructura, pero constituyen un complemento
singular a los mecanismos estructurales anteriores facilitando la organizacién del trabajo. Los
mecanismos no estructurales son los siguientes: normalizacion de procesos de trabajo —
formalizacion-, normalizacion de habilidades y conocimientos —preparacion-, y
normalizacion de resultados -planificacion y control-.

Se normalizan los procesos de trabajo cuando el contenido del trabajo queda especificado,
es decir, programado. Generalmente las normas y reglas de trabajo se desarrollan en la
tecnoestructura o staff de analistas para su cumplimiento en el nucleo operativo, como en el
caso de las instrucciones de trabajo que surgen de los estudios de métodos y tiempos
(Mintzberg, 1984). Aunque se puede considerar que uno de los motivos fundamentales de la
formalizacion es la coordinacion de actividades, existen otros motivos que justifican su
utilizacion. Asi la formalizacion del comportamiento se utiliza para lograr la eficiencia
productiva a base de garantizar el cumplimiento de normas. Igualmente puede ser utilizada
para evitar un trato desigual ante los clientes o cuando existe en la direccion un deseo
arbitrario de orden (De la Fuente et al., 1997).

En el caso de la planificacion y control se logra la coordinacion especificando los resultados
de diferentes trabajos. También se desarrolla en la tecnoestructura, como es el caso de un
plan financiero que especifica los objetivos de las subunidades, las especificaciones técnicas
y de calidad de un producto final o los objetivos de ventas de un equipo (Mintzberg, 1984).
Las variables utilizadas para normalizar los resultados son la planificacion de acciones y el
control de rendimiento. Precisamente, el objeto de los planes consiste en especificar el
resultado deseado en un momento futuro, mientras que el control determinara si se han
cumplido o no los planes. Considerados conjuntamente, la planificacion y el control regulan
y normalizan las actividades e indirectamente también el comportamiento.

e. Niveles y gradientes de la coordinacion

La coordinacion no es un fin en si misma, es un instrumento para lograr consistencia e
integralidad de las politicas, en &mbitos de intervencion intersectorial e intergubernamental,
recurriendo a mecanismos tanto de gobernanza como de cambio organizacional. Por ello la
coordinacion ocurre a diferentes niveles (vertical y horizontal) y con diferentes grados de
complejidad (interdependencia de objetivos, funciones y recursos entre diferentes
organizaciones). Existe una amplia gama de estadios de coordinacion, estrechamente
relacionados entre si, pero que definen niveles especificos en una escala que avanza de un
nivel minimo a otro maximo y que se alcanzan de manera variada segln el caso (incluyendo
desde decisiones independientes, hasta estrategias integradas, pasando por consultas,
negociaciones y consensos entre los diversos entes y actores involucrados).
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Es un proceso que exige un mecanismo doble de articulacién de las acciones: la vertical y la
horizontal. En primer lugar, los gobiernos centrales son vistos como los decisores de las
politicas mientras la coordinacién que ejercen es vertical. En segundo lugar, los gobiernos
subnacionales son vistos como los implementadores de las politicas, y la coordinacion que
ejercen es horizontal. Los gobiernos centrales también se involucran en la implementacién y
por consiguiente la coordinacion vertical, llamada también intergubernamental, debe ser vista
como una condicion indispensable para la coordinacion horizontal, siendo ambas
inseparables (Peters, 1998). En la coordinacion vertical, el nivel superior de gobierno juega
un papel normativo, de financiamiento y monitoreo. La coordinacion horizontal es también
Ilamada intersectorial, y articula la accién de las distintas agencias sectoriales (Serrano,
2003).

Ademas, la coordinacion es un proceso de diferentes alcances: macro, meso y micro, debido
a que puede tener alcance regional, nacional o local y responder a diversos niveles de gestion
politica y técnica, segin las escalas y ambitos de intervencion requeridos.
Independientemente de su alcance y nivel, la coordinacion constituye un proceso que recurre
a multiples mecanismos, instrumentos, normas y procedimientos de gestién que dependen
del grado de desarrollo institucional preexistente

f.  Andlisis estructural prospectivo

El andlisis prospectivo permite a las ciencias sociales identificar peligros futuros y visualizar
posibles oportunidades, asi como establecer una variedad de enfoques posibles para la
resolucion de problemas. Este método busca identificar cuéales son las variables mas
impactantes y determinantes del sistema, dichas variables son identificadas a través de una
matriz estructural, en la cual se clasifican las variables de influencia y dependencia en el
sistema. A continuacion, se enlistaran las variables que se consideraron para este analisis.

Cuadro 9. Variables claves de futuro para el sistema nacional de transparencia

Variable Definicion

Mecanismo de acceso a la informacion en la
normatividad.

Existencia de un mecanismo electrénico para solicitar
informacién (Pagina web).

Velocidad con la que el sujeto obligado da respuesta al

NOR | Normatividad

PW | Mecanismo

CEL | Celeridad

ciudadano.
CoOM | Completitud La informacidn esta bien organizada.
ACCE | Accesibilidad El sitio web es accesible y disponible.
ACT | Actualizacion Los datos son de al menos 2018.

Cualquier autoridad, entidad, érgano y organismo de
los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, érganos
autonomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos
publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o

SO | Sujetos obligados
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Variable

Definicion

sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice
actos de autoridad en los ambitos federal, de las
Entidades Federativas y municipal.

Las previstas en el articulo 206 de la Ley General de

SAN | Sanciones . A
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
. Las 58 fracciones que establece el articulo 70 de la Ley
Obligaciones de . .,
OBL . General de Transparencia y Acceso a la Informacion
transparencia comunes | S, =
Publica.
INST Capacidad La capacidad que tienen los Organos Garantes para
institucional cumplir con sus funciones
FINAN | Recursos financieros Disposicion de recursos.
. o, La existencia de reglas para el reclutamiento, seleccién
PROF | Profesionalizacion S glasp
y promocién.
DECI | Independencia Autosuficiencia en la toma de decisiones.
Tecnologias de la Uso de las TIC's.
TIC’S | informaciény
comunicaciones
DIF | Difusion Hacer publica la informacion relevante.
. Los establecidos en articulo 14 de la ¢ para presentar
REQ | Requisitos . . i
una solicitud de acceso a de informacion.
Los previstos en la Ley General de Transparencia y
PLZ | Plazos o
Acceso a la Informacion Pablica.
. Los previstos en la Ley General de Transparencia
PROC | Procedimientos P -y oener P y
Acceso a la Informacion Pablica.
IMP | Imparcialidad Actuacion ajena a los intereses de las partes.
Sistema de gestibnde | Es el moddulo de la Plataforma Nacional de
medios de Transparencia (PNT) a través del cual, los ciudadanos
MIMP | impugnacion podran gestionar los medios de impugnacion
establecidos en la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica.
Es el mddulo de la Plataforma Nacional de
Transparencia (PNT) a través del cual, los ciudadanos
. podran realizar la consulta de la informacién publica de
Sistema de portales de . . )
S los sujetos obligados de cada una de las entidades
POT | obligaciones de : . .
: federativas y de la Federacion, establecidas en la Ley
transparencia . -
General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, asi como en cada una de las leyes locales en la
materia.
Sistema de Es el modulo de la Plataforma Nacional de
COM comunicacion entre Transparencia (PNT) a través del cual, los ciudadanos
Organismos garantes y | podran realizar solicitudes de acceso a la informacion a
sujetos obligados los sujetos obligados.
Diversidad de personas que con categoria de ciudadanos
SC | Sociedad Civil y generalmente de manera colectiva, actan para tomar

decisiones en el ambito publico que consideran a todo
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Variable Definicion

individuo que se halla fuera de las estructuras
gubernamentales.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 10. Matriz estructural de variable

NOR PW CEL COM ACCE ACT SO
NOR 0 1 0 1 1

INST FINAN
0 0

REQ PLZ PROC IMP MIMP POT COM SC
11 1 1 0

P OO R R RERRRRR
Or OO Fr OO0 O Fr O

B B P O OO0 O o
m O O OO OO o o
R R R OR R OO
L N N N e =]
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SC
Fuente: Elaboracion propia.

Figura 1: Gréfico de influencia por dependencia
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Derivado del analisis de la matriz y el grafico presentados, se desprenden las siguientes
consideraciones:

La variable Difusion (DIF) es la de mayor influencia directa sobre el resto de las variables
(80%), y también es la variable clave. Esta dimension se refiere a la calidad, disponibilidad
y usabilidad de la informacion. Este resultado sugiere que los mecanismos de difusion son
fundamentales para el funcionamiento del Sistema Nacional de Transparencia, asi como la
publicidad de informacion relevante. En segundo lugar, las variables Sujetos obligados (SO),
Sociedad civil (SC) y Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones (TIC’s) ejercen
mayor influencia directa sobre el sistema (70 %), es decir influyen directamente sobre el 70
% de las variables que componen el sistema. No es coincidencia que la variable institucional
y la variable social, asociada a una tecnoldgica, estén altamente correlacionadas con la
articulacién del Sistema Nacional de Transparencia. En tercer lugar, las variables que ejercen
mayor influencia son Accesibilidad (ACCE) y Actualizacion (ACT) con un 65%.

A partir del analisis se identifican ad las variables Recursos financieros (FINAN),
Profesionalizacion (PROF), Plazos (PLZ), Celeridad (CEL) y Procedimientos (PROC) con
efectos desestabilizadores para el sistema; es decir la falta de alguna de estas variables
causaria un efecto negativo sobre los objetivos.

La Difusion (DIF), Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones (TIC'S), Sujetos
obligados (SO) y Sociedad Civil (SC) son variables identificables como propulsoras o inhibidoras
del sistema, dependiendo su caracter (positivo o negativo). El objetivo es que sean propulsoras y
determinen las conductas adecuadas del sistema.

La Profesionalizacion (PROF) se determina como variable reguladora; es decir, se convierte en “llave
de paso” para alcanzar el cumplimiento de las variables clave antes sefialadas, ademas de determinar
el buen funcionamiento del sistema en condiciones normales, se sugiere evaluar de manera
consistente y periddica esta variable.

Por lo tanto, es crucial proveer de los recursos politico-institucionales a los Organismos
garantes; en caso contrario, la posicidn de estos se convertira en la mayor vulnerabilidad del
Sistema Nacional de Transparencia, ya que podran ser facilmente cooptados por agentes
ajenos a este. De igual manera, hay que tener especial atencidn en los portales de informacion,
ya son las “ventanas” que tiene la sociedad para visualizar de manera cercana y permanente
a los sujetos obligados. Sin embargo, al sumarlos a la Plataforma Nacional de Transparencia,
a través del Sistema de Portales de Obligaciones de Transparencia (SIPOT) bajo una légica
de cumplimiento normativo estricto en el que una parte importante de la informacion se
publica de manera confusa, en formatos no abiertos, y sin formas de acceso rapido. La
politica de transparencia conlleva el uso estratégico de la informacién publica para la
cooperacion entre drganos y el fomento de la participacion ciudadana.

35



IV. Propuesta especifica de mejora

El presente informe comprende la propuesta especifica de mejora en cinco ambitos: actores;
instancia de coordinacion gubernamental; habilidades grupales y personales de la
coordinacion; sistemas de informacion, y herramientas de gestion operativa. Todo ello con
base en el analisis expuesto en capitulos anteriores, y con el objeto de fortalecer los
mecanismos conllevan al ejercicio efectivo del derecho al acceso a la informacién y la
transparencia.

a. Actores

La implementacion de las politicas publicas es la actividad central del aparato burocratico,
lo cual introduce a una dimension externa su actuacion. Es por ello que, adicionalmente a la
sucesion de transacciones burocréaticas, es necesario contar con mecanismos de coordinacion
entre actores —sujetos e instituciones- vinculados en el proceso, lo cual tendra incidencia
directa en los niveles de efectividad de la implementacién.

El Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales (SNT), es un conjunto articulado entre sus miembros, procedimientos,
instrumentos y politicas, cuyo fin ultimo es fortalecer la rendicion de cuentas del Estado
Mexicano. Los actores que interviene en este Sistema basan su coordinacion y ejercicio en
las reglas del juego que establece el marco normativo establecido para tal fin.

Cuadro 11. Actores del Sistema Nacional de Transparencia

4 integrantes federales del SNT
32 integrantes locales del SNT
882 sujetos obligados en el ambito federal
7,259 sujetos obligados en el &mbito local

Fuente: Elaboracidon propia con datos del PROTAI 2018.

Las instituciones, como creaciones sociales, representan acuerdos entre sujetos; es decir, son
sistemas de reglas que norman el comportamiento y encargados de la toma de decisiones y
de la resolucién de problemas. En este contexto, los organismos garantes del derecho de
acceso a la informacidn, tienen un papel crucial dentro del SNT; aunque las leyes en materia
de acceso a la informacion establecen las mismas obligaciones y atribuciones a todos los
organismos garantes, los recursos presupuestarios y humanos con los que cuentan difieren
entre si.

La heterogeneidad de las realidades econdmicas e institucionales de las entidades federativas
conlleva una diversidad en la implementacion del derecho de acceso a la informacion a lo
largo del pais. Los diagnosticos existentes prueban que la consolidacién de la transparencia
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y el acceso a la informacion han tenido diferencias evidentes dependiendo de los aspectos
considerados y a la entidad federativa de que se trate (Diagndstico del PROTAI 2017-2018).

Con la publicacion de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
se amplid la lista de los organismos que deben cumplir con las obligaciones normativas de
transparencia y del acceso a la informacion. Existen algunas instituciones que deben realizar
ajustes de acuerdo con sus caracteristicas especificas para llevar a la practica la normatividad
existente. De cualquier forma, todos los sujetos obligados poseen distintas capacidades
institucionales y l6gicas organizacionales que deben ser tomadas en cuenta para el disefio de
estrategias diferenciadas conforme a la naturaleza juridica, la region que pertenece y la
realidad econdmica en la que se inscribe.

Tanto los organismos garantes como los sujetos obligados han resentido la nueva regulacién
y la proliferacion de obligaciones que se generan en reglamentos y lineamientos. La mayor
carga de obligaciones se situa en la informacion que debe estar contenida en el Sistema de
Portales de Obligaciones de Transparencia (SIPOT), que genera una percepcion de
ambiguiedad entre los sujetos obligados y de dificil cumplimiento. Aunado a lo anterior,
existe la percepcion de que el costo de ajuste es alto, por ejemplo, en la instalacion de
procedimientos de coordinacion de funciones entre los Comités de Transparencia y las
Unidades de Transparencia.

Es por lo anterior que, es indispensable contribuir al fortalecimiento de los organismos
garantes e integrantes federales del Sistema Nacional de Transparencia, a través de
consensos, definiciones de acciones, ademas de recursos financieros y humanos; con lo cual
se contribuira directamente al cumplimiento de los mandatos establecido en la materia, asi
como a la consolidacion de la coordinacion y colaboracién intergubernamental de los
integrantes del Sistema.

b. Instancias de coordinacién gubernamental

El Consejo Nacional del Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Proteccidn de Datos Personales es el eje central de coordinacion entre las distintas
instancias que componen el Sistema Nacional, asi como entre los érdenes de gobierno. La
coordinacion y colaboracién, tanto gubernamental como intergubernamental, entre los
integrantes del Sistema, resulta la base sobre la cual se fundamente el éxito del conjunto.

La coordinacién entre el Consejo Nacional y los 6rganos garantes de la transparencia en las
entidades federativas debe ser impecable y estrecha, ya que las multiples tareas que exige el
propio funcionamiento del Sistema deberan atender, por un lado, al federalismo, y por el otro,
el respeto a las competencias de cada 6rgano

Las interacciones que se generan entre los integrantes del Sistema derivan de los procesos
institucionales, cuyas estrategias de organizacion requieren alinearse con los objetivos y
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estrategias de los organismos garantes. La amplia cantidad de funciones, facultades y
obligaciones que se establecen en el marco normativo, tienen como contraparte la
implementacion y operacion de los mismos, los cuales recaen, principalmente, en sujetos
obligados y organismos garantes. Ante esta situacion de hace necesario simplificar la politica
nacional en materia de transparencia y acceso a la informacion, a efecto de coordinar
efectivamente las acciones entre los integrantes del Sistema para generar un impacto real y
efectivo.

Cuadro 12. Funciones y obligaciones de los integrantes del SNT

Funciones Obligaciones

9 objetivos (LGTAIP) 13 obligaciones de sujetos obligados

(LGTAIP)
. 48 obligaciones de transparencia comunes
14 funciones del SNT (LGTAIP) (LGTAIP)
21 atribuciones de los organismos garantes | 122 obligaciones de transparencia
(LGTAIP) especificas (LGTAIP)

8 funciones de los organismos garantes en

. g . 42 fracciones adicionales dentro de las
materia de promocion de la transparencia y

obligaciones de transparencia comunes

del DAI
8 funciones de los Comités de 51 fracciones adicionales dentro de las
Transparencia (LGTAIP) obligaciones de transparencia especificas

3,249 criterios de publicacién y
actualizacién de obligaciones de
transparencia (DOF 04-052016)

14 obligaciones de las Unidades de
Transparencia en promedio

11 funciones de las Unidades de
Transparencia (LGTAIP)

32 leyes locales de transparencia [1 17
atribuciones para los sujetos obligados en

promedio
35 atribuciones para los organismos 11 obligaciones de los Comités de
garantes en promedio Transparencia en promedio
50 obligaciones de transparencia comunes
en promedio

Fuente: Elaboracion propia con datos del PROTAI 2018.

Las interacciones que pueden establecer los integrantes del Sistema entre si, constituye el
pardmetro de la coordinacion: la accion interorganizacional. Esta accion debe entenderse
como la dinamica de cada uno de los integrantes que constituye al cuerpo confederado, y en
el cual se tiene una interdependencia relativa. Por lo cual, en este contexto es claro que
cualquier alteracion tendra repercusiones tanto en la estructura como en el funcionamiento
del Sistema. Los incentivos que hay para motivar la cooperacion entre los distintos actores
son relativamente altos, debido a que la construccion normativa sobre la cual descansa el
funcionamiento del propio Sistema y la relacion entre sus integrantes, generaria los
incentivos necesarios para ello, mas alla de la propia operativizacion de dicha regulacion.
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Fortalecer la coordinacion y comunicacion entre los organismos garantes, los sujetos
obligados, los actores institucionales y la sociedad civil organizada, como vias para la
promocion y difusion de la transparencia y el acceso a la informacion, permitird en el
mediano plazo alcanzar resultados tangibles en materia de rendicion de cuentas. Ademas, es
imperante establecer una estrategia de difusion sobre el propio SNT para dar a conocer a la
poblacién sus funciones, servicios y programas para tener una impresion favorable en la
sociedad, lo cual tendra correlacién con el nivel de percepcion de la corrupcion en el ambito
gubernamental.

c. Habilidades grupales y personales de la coordinacion

El Sistema Nacional de Transparencia es la agregacion de esfuerzos de todos los organismos
garantes de transparencia, liderados por el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion
(INAI), para generar acciones encaminadas a garantizar el ejercicio de los derechos de acceso
a la informacién y proteccion de datos personales. Los mecanismos de coordinacién
interinstitucional de colaboracion, tanto vertical como horizontal, son més importantes que
nunca bajo las nuevas disposiciones. Sin embargo, los mecanismos de coordinacion
existentes, podrian ser reforzados, especialmente con mayor supervision.

Reforzar una cultura de transparencia y acceso a la informacion en el sector publico requiere
definir valores comunes a ser adoptados por todos los servidores publicos y elaborar normas
concretas de conducta a ser aplicadas en el trabajo diario. Los codigos de conducta son
instrumentos de politica esenciales, aunque no Unicos, para establecer y comunicar valores
en el sector publico. Las conductas de los servidores publicos deben estar enmarcadas dentro
del principio del interés comin como posibilidad de alcanzar la confianza ciudadana y
mejorar los estandares de eficiencia.

Para alcanzar conductas éticas deseables es fundamental iniciar procesos internos que
desarrollen e implementen nuevas habilidades del talento humano en busca de sentido y gusto
por los valores, asi como la construccién de marcos que se enfrenten al individualismo, la
indiferencia, la apatia y la ausencia de sentido de permanencia en el ejercicio de sus
funciones. Generar escenarios indispensables para sensibilizar y motivar a los diversos
mandos la participacion activa en la generacion de ambientes éticos adecuados.

Sin embargo, mantener los valores de la transparencia es una responsabilidad compartida
entre todos los miembros de la sociedad, no sélo del gobierno, y es importante que el sector
privado, la sociedad civil y los particulares reconozcan su papel en el respeto a la integridad
publica en sus interacciones con el sector publico. Como tal, los gobiernos deben trabajar
para crear conciencia en la sociedad acerca de los beneficios de la transparencia y reducir la
tolerancia a la negativa de proporcionar informacion sobre la actuacién gubernamental.

La transparencia es una responsabilidad compartida, cuyo objetivo es la rendicion de cuentas.
Més alla de los esfuerzos en materia de integridad del sector publico, el gobierno debe
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también tratar de inculcar mas ampliamente estos valores en la sociedad. Para lograr esto, los
enfoques de conducta para “estimular” un comportamiento mas proactivo en este sentido
podrian extenderse mas ampliamente en México. Adicionalmente, el Programa Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion (PROTAI) podria llevarse a cabo campafias de
concientizacion y capacitacion que concilien la aceptacion de la transparencia por los
ciudadanos y eduquen al publico acerca de la actitud y las herramientas para acercarse a la
informacidn en pro de la rendicion de cuentas.

El buen funcionamiento del Sistema dependera de los mecanismos de coordinacion
interinstitucional que vinculen a las instituciones que lo integran, y las nuevas habilidades
entre los actores encargados de los mecanismos de operacion, control y evaluacion que se
deriven la implementacion de la reforma constitucional. Es probable que gran parte de los
esfuerzos en pro de la rendicion de cuentas deberé dedicarse a realizar ajustes y cambios
incrementales al engranaje estructural del Sistema Nacional de Transparencia (Méndez,
2010).

El papel de los actores no gubernamentales es particularmente importante. Primero debido a
que en la medida en que los cambios estructurales abren paso a ajustes y cambios
incrementales, la importancia del Estado como lider del proyecto se ird reduciendo
necesariamente. Segundo, porque el buen funcionamiento y la legitimidad de las estrategias
en materia de transparencia y acceso a la informacion requerirdn de los conocimientos
especializados, las criticas puntuales y los apoyos de los actores no gubernamentales (OCDE,
2005b).

La participacion de la Academia podra desarrollarse en el ambito de las evaluaciones solidas,
comprensivas, sistematicas e imparciales sobre el esquema vigente de transparencia y
rendicion de cuentas. La sociedad civil, por su parte, deberan tener su trabajo activo como
observatorios de los trabajos, acciones y decisiones de las instituciones y de los servidores
publicos.

d. Sistemas de informacion

Los sistemas de informacién se pueden definir como el conjunto de instrumentos, medios,
procedimientos sistematizados que recogen, procesan, almacenan y transmiten informacion
para facilitar el cumplimiento de los fines de la institucion, la toma de decisiones adecuadas
y el control de la gestion. La eficiencia y eficacia de un sistema de informacion recae en la
identificacion de los usuarios, asi como del proposito de dicha informacion.

Los sistemas de informacidn son herramientas clave para promover la transparencia y la
participacion ciudadana. Disponer de un sistema de informacion que facilite el flujo y manejo
de la informacidn que entra y se genera, es una necesidad primordial de cualquier instancia
de gobierno.
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De toda la informacion que se genera en el gobierno, los usuarios potenciales debieran ser
los ciudadanos. Esto debido a que, la informacion sobre el uso y aplicacion de los recursos,
asi como de los resultados y/o beneficios de la toma de decisiones en los distintos niveles y
ordenes de gobierno, servira para crear una autentica rendicion de cuentas, ademas de la
consecuente confianza y credibilidad en las instituciones y sus gobernantes.

El Sistema Nacional de Transparencia cuenta con la Plataforma Nacional de Transparencia,
es decir, una plataforma electronica que permita cumplir con los procedimientos,
obligaciones y disposiciones sefialadas en la Ley General para los sujetos obligados y
Organismos garantes, atendiendo las necesidades de accesibilidad de los usuarios. Esta
plataforma esta integrada por cuatro sistemas: Sistema de solicitudes de acceso a la
informacion; Sistema de comunicacion entre Organismos garantes y sujetos obligados;
Sistema de portales de obligaciones de transparencia, y Sistema de gestién de medios de
impugnacion. Este ultimo se encuentra en construccion en los modulos denominados
“Materia de recurso de inconformidad” y “Hacer del conocimiento del INAI posible
atraccion de Recurso de Revision”.

La implementacién efectiva de la Ley General de Transparencia, apoyada en sistemas de
informacion dependera al mismo tiempo de la construccién de capacidades en las
instituciones. Ademas, de la coordinacion e interconexion sobre los sistemas informaticos
para la gestion de solicitudes y recursos, los cuales a nivel nacional han sido insuficientes.
Adicionado a la carencia de estdndares minimos de recursos y equipo informatico para el
desempefio de la funcion institucional.!* Fomentar la coordinacion entre las instituciones
integrantes del SNT en el disefio y ejecucion de politicas de transparencia con uso intensivo
de sistemas tecnol6gicos para su aplicacion y ejercicio del derecho de acceso a la
informacion, la resolucién de problemas sociales de trascendencia en la vida nacional, en el
acceso a servicios, tramites y programas sociales (PROTAI, 2018).

e. Herramientas de gestion operativa

El gran impulso a la creciente diversidad de herramientas para la gestion operativa
corresponde a las formas de interaccionar entre diversas plataformas informaticas
heterogéneas, 1o que se conoce como arquitectura orientada a servicios. Estas posibilitan que
los sistemas de gestion puedan segmentarse por modulos, cada uno de ellos con funciones
especificas y programados con los lenguajes adecuados a su orientacion.

4 Con base en los resultados de los cuestionarios para el Diagnostico del Programa Nacional de
Transparencia 'y Acceso a la Informacion 2017-2021, 45% de los integrantes del Sistema Nacional de
Transparencia consultados no cuenta con algun mecanismo de seguimiento y evaluacion de las
actividades de promocion de la cultura de transparencia y acceso a la informacion, como talleres,
concurso, exposiciones, ferias, convocatorias, etcétera.
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Mudltiples herramientas tecnoldgicas antecedieron a la actual Plataforma Nacional de
Transparencia, cuyo objetivo es servir de instrumento informético para el ejercicio de los
derechos de acceso y proteccion de datos, ademas de servir de repositorio de informacion
obligatoria y para la comunicacion institucional vinculada en la materia.

En la actualidad es posible realizar cualquier solicitud de informacion y ejercer los medios
de defensa correspondientes, a partir de formatos estandarizados, sin importar la ubicacion
geografica. Con relacién a las entidades federativas que no cuentan con la infraestructura
necesaria para el alojamiento del Sistema Infomex, el INAI continGa proporcionando
hospedaje a los sistemas de solicitudes de acceso a la informacidon de los estados de Guerrero,
Michoacéan, Nuevo Leon, Oaxaca, Querétaro, San Luis Potosi y Tlaxcala (Segundo informe
semestral INAI, 2017).

Actualmente, los servicios web desarrollados en el INAI estan funcionando en 31 entidades
federativas desde la Plataforma Nacional de Transparencia, ofreciendo funcionalidades como
la consulta de acuse de recibo de las solicitudes generadas, revision del estatus de cada una
de las solicitudes, entre otras. Entre los retos a los que se enfrentan los integrantes del Sistema
Nacional de Transparencia es la configuracion en el Sistema de Portales de Transparencia de
los més recientes formatos establecidos en los Lineamientos Técnicos Generales; asi como
las verificaciones respectivas.

El caracter integrador de la Plataforma Nacional de Transparencia resuelve la integracion de
actores e informacion. Por un lado, hace publicas las acciones institucionales de manera
uniforme y por otro, la interconexion que brinda al SNA favorece las labores de prevencion,
a través de la deteccion de riesgos en la actuacion en el &mbito publico. El Sistema y sus
mecanismos digitales se plantean como una invitacion abierta para e ejercicio del derecho al
acceso a la informacion.
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