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Introduccion
La conformacion del Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Proteccion
de Datos Personales del Estado de Puebla abre una oportunidad tnica en la vida democratica
del Estado. Lo anterior, tanto para generar 6rdenes de gobierno méds comprometidos con la
transparencia, una sociedad civil mas informada, asi como empresas mas respetuosas con la
proteccion de datos personales de sus clientes.
En el marco de la conformacion de dicho Instituto, se presenta este ensayo, el cual hara un
andlisis sobre la evolucion histérica del derecho a la transparencia. rendicion de cuentas y
proteccion de datos personales dentro de la sociedad mexicana. Ademas, discutira los
principales retos en la materia relacionada con el Instituto desde una perspectiva local.
Se argumentara que el Instituto tiene tres principales retos. En primer lugar, difundir la cultura
de la transparencia entre los funcionarios publicos. Por otra parte, el acceso a la informacion
enfrenta el obstaculo de involucrar més activamente a la ciudadania. Finalmente, que en la
proteccion de datos personales el principal sujeto a ser involucrado es el sector empresarial.
El ensayo se ordena de la siguiente manera: primero se hard una revision tedrica a los
conceptos clasicos relacionados con transparencia y rendicion de cuentas. Posteriormente, se
analizard el caso mexicano, con un énfasis especial en el estado de Puebla y su comparacion
con otros estados. Finalmente, se hard un recuento de los retos que se vislumbran para el

Instituto de cara al futuro.

Transparencia y rendicion de cuentas. Puntualizaciones conceptuales

En el sentido méas amplio, los gobiernos dan certidumbre. Por definicion, cualquier sistema de
gobierno permite alejarse del estado de naturaleza descrito por Hobbes (2003), en el que los
acuerdos no se cumplen. Sin embargo, la discusion tedrica no solo estriba en adoptar cualquier
forma de gobierno, sino en buscar la mejor. Si bien desde Aristoteles (2000) se ha defendido a
la democracia como la forma de gobierno mas optima, dicha afirmacion también ha sido
sustentada por autores como Stuart Mill (2007), Montesquieu (2001) o Locke (2005). La
principal razoén es que mientras en otros sistemas de gobierno la soberania reside en una sola
persona, en la democracia el soberano es el pueblo (Rousseau, 2004). Actualmente, dicha
soberania se deposita en gobernantes electos por medio de una democracia representativa. Sin

embargo. todo gobierno necesita controles. Hamilton, Madison y Jay (1994, 220-21) exponian
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que: “Si los hombres fuesen angeles, el gobierno no seria necesario. Si los dngeles gobernaran a
los hombres, saldrian sobrando lo mismo las contralorias externas que las internas del
gobierno™. Algunos autores argumentaron que la division de poderes generaba suficientes
mecanismos para acotar el gobierno. Sin embargo, dicha autolimitaciéon ha sido insuficiente.

La division de poderes es un mecanismo de rendicion de cuentas horizontal (O’Donnell, 1999).
Las democracias actuales exigen una rendicion de cuentas vertical, en donde los ciudadanos
monitorean a los gobernantes. Mientras la rendicion de cuentas horizontal es entre iguales
(0rdenes de gobierno), la vertical se da entre dos entes no iguales: ciudadanos y funcionarios.
Tres formas comtnmente adoptadas de este tipo de rendicion de cuentas son la electoral,
politica y social. La ultima es la més relacionada con la transparencia.

Es importante precisar que el término rendicion de cuentas es una traduccion imperfecta del
inglés accountability. Schedler (2004) establece la problematica al traducir el término, pues en
lugar de parecer como una obligacion, la traduccion la hace parecer un acto de buena fe. La
rendicion de cuentas la define como: “A™ rinde cuentas a “B” cuando esta obligado a
informarle sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas o futuras). a justificarlas y a sufrir el
castigo correspondiente en caso de mala conducta™.

Bentham (1999) establecié nociones sobre el acceso a la informacion y la transparencia, pero
enfocdndose en el Parlamento. Sin embargo, también son adjudicables al poder Ejecutivo.
Aguilar (2008) considera que el contrapeso ciudadano por medio de la vigilancia es el mejor
método para evitar abusos. Por ello, es importante contar con informacion basica minima al
alcance de los ciudadanos. Actualmente, una auténtica rendicion de cuentas requiere que los
duenos de la soberania popular estén en condiciones de solicitar informacion.

Quizas la mayor trascendencia de la transparencia y la rendicion de cuentas estriba en su
contribucion en el combate a la corrupcion. Como bien sefiala Hevia de la Jara (2008, 1): “la
diferencia entre paises corruptos y no corruptos radica, mas que en la existencia de actos
irregulares o ilicitos (que en todos los paises existen), en las reacciones que estos actos generan:
sanciones a los responsables o impunidad™. Hay autores que consideran que la relacion es a la
inversa, pues ven a la corrupcion como obstaculo para una plena rendicion de cuentas. Como
seiialan Crespo y Pozas (2001), la rendicion de cuentas es solo una pequeia parte del
entramado de la vida democratica, pues al residir la soberania en el pueblo, éste puede remover
al gobernante. Dicho de otra forma, la relevancia de la transparencia y la rendicion de cuentas

es que son en Gltima instancia un mecanismo de control, el cual tiene consecuencias para la

existencia misma de los gobiernos.



Historia de la transparencia en México

Para el caso mexicano, si bien el derecho de acceso a la informacion estuvo consagrado en la
constitucion desde los 70s, como menciona Ugalde (2002). la ciudadania no contaba con
mecanismos para garantizar su ejecucion. Ello también tenia respaldo en ordenamientos
internacionales, pues el derecho de acceso a la informacion esta consagrado en el derecho a la
libertad de expresion. De acuerdo con el articulo 13 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos: “toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion.
Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda
indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o
artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion™ (OEA. 1969).

Como han mencionado Woldenberg y Becerra (2001), hasta antes de la transicion democrética,
los funcionarios en México no contaban con incentivos para actuar transparentemente. En este
sentido, la competencia electoral y el descontento social por la corrupcion paulatinamente
modificaron estos incentivos (Ugalde, 2002).

En 2002, se publicé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental, la cual establecié medios especificos para que los ciudadanos preguntaran
sobre las acciones y decisiones del Gobierno Federal, asi como establecié la obligacion de los
entes gubernamentales en dar respuesta. Mas alld, ese mismo afio fue creado el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion Pablica (IFAD)', un organismo con la mision de garantizar que la
poblacién ejerciera su derecho de acceso a la informacion. Si bien ya estaban contemplados
mecanismos para que los gobernantes brindaran informacion sobre su trabajo, la creacion del
IFAI abri6 la puerta a que la conversacion fuera en dos ejes. El primero, y mas conocido, era la
presentacion del informe de gobierno por parte de los Ejecutivos, es decir, la informacion venia
de arriba hacia abajo. El segundo eje involucra a la ciudadania, pues ya no tienen que esperar
hasta el informe de gobierno para saber resultados. Actualmente se puede ejercer ese derecho
casi en todo momento. Estas medidas incluso modificaron estructuras del gobierno federal
(Conchaetal, 2004).

A nivel local, las entidades federativas también reglamentaron sobre el tema. Sin embargo, los
resultados fueron disparejos. tanto en los alcances de las leyes como en resultados. Por ejemplo,

Guerrero y Ramirez (2006) argumentan que no existio relacion entre la fecha de promulgacion

" Ahora, Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales
(INAI) de acuerdo con la reforma constitucional de 2015.
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de las leyes estatales y la calidad de cada uno de dichos ordenamientos. La preocupacion por
generar leyes homogéneas fue una de las detonantes para la aprobacion de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la cual incluye la homologacion de criterios
para generar estructuras mas similares. Esta inquietud, aunque obvia, no es exclusiva de nuestro
pais. A nivel internacional, la Organizacion de Estados Americanos ha trabajado en la creacion
del “proyecto de ley Modelo sobre acceso a la informacion™, para incentivar a sus estados
miembro a contar con leyes que garanticen este derecho (DGPE &OEA. 2013).

Entre los principales avances en materia de transparencia, dicha ley aumenté el nimero de
sujetos obligados, pues ahora todos los “6rganos autonomos, dependencias, sindicatos y
partidos politicos estardn obligados a rendir cuentas y transparentar toda la informacion relativa
a los recursos publicos que manejan™ (Chavez, 2015). Ademas. se establecieron procedimientos
para garantizar el derecho de acceso a la informacion. Asimismo, se aumento el nimero de
obligaciones de oficio de transparencia para los sujetos obligados (INAI, mayo 2015).
Finalmente, es importante destacar que se haya incluido el concepto de Gobierno Abierto. pues
engloba de manera general la transparencia, rendicion de cuentas, la participacion ciudadana y
el uso de las tecnologias de la informacion para generar una sociedad mas informada, entusiasta
y colaboradora de los asuntos publicos (Alianza para el gobierno abierto, 2014).

Si bien la aprobacion de la Ley General de Transparencia modifica el panorama actual de la
transparencia en Puebla, es importante considerar los resultados obtenidos durante los Gltimos

anos, lo cual se discutird a continuacion.

El caso de Puebla en la transparencia y el acceso a la informacion

Existen diversas formas de analizar los resultados en transparencia y acceso a la informacion.
De manera general podrian hacerse dos tipos de estudios: normativo y empirico. EI primero
seria basado en las atribuciones y obligaciones plasmadas en los ordenamientos juridicos. Por
su parte, el segundo seria utilizando el actuar de las instituciones. No es intencion de este
ensayo hacer un analisis especifico y detallado, tanto por la extension como por los plazos, por
lo cual se hara una revision al desempefio de Puebla en los ultimos afos utilizando estudios
comparados entre estados.

El caso de Puebla presenta un escenario interesante para la discusion. En los altimos resultados
de la Métrica de la Transparencia (COMAIP & CIDE, 2014), un estudio realizado durante
varios aiios con el objetivo de analizar los avances en el tema de transparencia y acceso a la

informacién estatal, Puebla obtuvo una calificacion (.725) ligeramente superior al promedio
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nacional (.723). Un andlisis rapido haria pensar que la circunstancia era mds alentadora que en
el resto del pais.

Sin embargo. si se analizan los resultados de cada subindice de dicho estudio se encuentra que
Puebla estaba por debajo del promedio en tres criterios. Ellos eran la normatividad (0.799

promedio nacional vs 0.762 Puebla), el proceso de gestion y respuesta de solicitudes de

informacion (0.617 Puebla vs 0.66 nacional) y en la capacitad de los 6rganos garantes (0.652
nacional vs 0.573 Puebla). En otro de los subindices, Puebla se encontraba practicamente en el
promedio en cuanto a las caracteristicas de los sujetos obligados (.700 Puebla vs .701 nacional).
Finalmente, el unico subindice en el cual se encontraba por encima del promedio era la
informacion publica de oficio presentada en portales de Internet (0.928 de Puebla vs 0.845
nacional). Dicho de otra forma, en este estudio Puebla aparece por arriba del indice nacional
solo por contar con la informacion publicada en internet. Aunque los resultados de este estudio
son cuestionables por la seleccion de sus variables y la conformacion de los indices, son un
indicador de que aun existian aspectos destacables por mejorar en varios subindices.

Otro estudio destacable es el realizado por Fundar (2014). El indice del Derecho de Acceso a la
Informaciéon en México (IDAIM) mide la calidad de las leyes de transparencia en México con
relacion a las mejores practicas nacionales e internacionales en la materia. Se compone de tres
variables principales: disefio normativo, disefio institucional y procedimiento de acceso a la
informacion putblica y obligaciones de transparencia. Dicha medicion ubicaba, en el afo 2014,
a Puebla como la entidad con la cuarta mejor ley de transparencia y acceso a la informacion.
Sin embargo. uno de los aspectos donde obtuvo una calificacion de 0 es en el fomento a una
cultura de transparencia, lo cual revela un aspecto fundamental por mejorar.

Si bien estos dos estudios permiten encontrar aspectos relevantes. es importante destacar que no
todo esta en las leyes. También se debe analizar el comportamiento de los ciudadanos y su
actitud ante las leyes. Para el caso poblano, no se han encontrado estudios empiricos que
permitan analizar el tema de manera objetiva, como si se ha hecho para otros estados y paises.
Por ejemplo, Gutiérrez (2009) se formula la hipotesis de si los cambios en la legislacion en el
Distrito Federal que aumentaron la informacion de oficio publicable en internet generaron un
mayor namero de solicitudes. Dicho de otra forma, si informando mds a la ciudadania, ésta
decide ejercer de manera mds activa este derecho o si. por el contrario, una vez presentada la
informacion consagrada en las leyes. los ciudadanos simplemente la aceptan. Aunque valiosa,
esta hipotesis atin no ha sido comprobada para el estado de Puebla. Adicionalmente, Bonilla y

Lara (2015) construyen un modelo empirico para argumentar que la transparencia no solo esta
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relacionada con el combate a la corrupcion, sino con el nivel de deuda de las entidades
federativas. Para generar un argumento prictico, a continuacion se se describiran los
principales retos del nuevo Instituto, considerando lo expresado en estas paginas anteriormente.
=53 DD DG DS L
Retos del Instituto de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos
Personales del Estado de Puebla
En una primera dimension, el principal reto de la transparencia serd generar una cultura que
genere efectos en los servidores piblicos en todos los niveles. En este sentido, un aspecto
importante es la capacitacion general a funcionarios, partiendo de la premisa de que un
gobierno abierto es conveniente también para los trabajadores de gobierno.
Las burocracias tienden a ver al aumento en la carga de trabajo como un problema. Y se ha
extendido que la transparencia genera mas obligaciones. Sin embargo. aunque existe un
problema de gestion documental (Rios, noviembre 2015), gran parte de la informacion
solicitada es sobre datos ya construidos para los controles internos, como las auditorias o los
informes de gobierno. Por ello, presentarla ante los ciudadanos tiene un costo marginal y puede
traer beneficios a las burocracias. Por ejemplo, el contar con informacion desglosada en la
pagina de Internet permitiria remitir casi cualquier consulta a la direccion electronica de la
dependencia. Puntualmente, es importante que los funcionarios de distintos niveles de gobierno
-no so6lo de las unidades de enlace- consideren la importancia de los principios de la ley
(maxima publicidad, certeza, eficacia, entre otros) y su relevancia para la vida democratica.
Algunos autores han mencionado que las leyes de transparencia son una primera generacion de
derechos asociados con esta materia. La segunda generacion seria la transparencia focalizada, la
cual requiere que el servidor publico se ponga en el lugar del ciudadano.
Un reto adicional lo presenta el aumento en el numero de sujetos obligados y su
heterogeneidad. Por ello, estos programas de capacitacion deberan ser enfocados en las
funciones sustantivas de cada organismo. Asimismo, la diversidad del Estado implicard el
involucramiento de las autoridades locales, especialmente de las presidencias municibales.
Otro reto del Instituto esta relacionado con los recursos, pues la transparencia también tiene
costos asociados, los cuales normalmente no son considerados en los estudios ni las
evajuaciones. Al evaluar los resultados en transparencia de una entidad federativa se deberia
considerar también aspectos presupuestales. Es distinto trabajar con un peso que con diez. Sin
embargo, mas alla de los recursos disponibles, es importante generar una institucion

innovadora, que permita trazar objetivos de mediano y largo plazo de manera eficiente. El
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Instituto debe colaborar en el marco de sus atribuciones para conseguir fondos de
organizaciones nacionales o internacionales, principalmente para capacitar y para evaluar las
acciones implementadas.

Los puntos anteriores asumen, de cierta forma, que los servidores piblicos s6lo necesitan mas
informacion para ser transparentes. Sin embargo, no siempre es asi. En sistemas donde los
servicios de carrera aun tienen mucho por mejorar, como casi toda la estructura subnacional
mexicana, este supuesto puede romperse facilmente, ya que los incentivos de los funcionarios
podrian estar mas alineados con la estructura burocratica actual que con la institucion en si
misma. Partiendo de este punto, serd importante involucrar activamente a la ciudadania en la
construccion de una cultura de la transparencia.

Una vision coman es considerar a la transparencia como la vacuna contra la corrupcion. Sin
embargo, si los ciudadanos, organizaciones sociales y medios de comunicacién no participan
activa y cotidianamente en las solicitudes de informacion, sera irrelevante la concientizacion de
servidores publicos. Dicho de otra forma, es importante que en los proximos afios aumenten
tanto el niimero de solicitudes como de solicitantes.

En este reto también serd importante dar mayor claridad al ciudadano no especializado, pues un
caso comun es que las solicitudes de informacion sean desechadas por errores en la forma en
que se formularon las preguntas. Para aminorar ese problema, habra que generar sinergias con
otras organizaciones de forma que a cualquier ciudadano le sea sencillo realizar sus consultas, o
en caso contrario, que pueda recibir asesoria sin necesariamente acercarse al Instituto.
Adicionalmente, como a muchas politicas publicas mexicanas, las instituciones de
transparencia requieren de mejores mecanismos de evaluacion y seguimiento. Al respecto, sera
un reto generar un sistema de evaluacion objetivo y comparable en el tiempo sobre el
desempeiio tanto del Instituto como de las dependencias obligadas. Para ello, valdra la pena
involucrar a universidades y centros de investigacion en la planeacion como en la realizacion
de estudios empiricos que promuevan mejoras objetivas y realizables.

Un aspecto importante es que las acciones actuales podrian ser dificiles de comparar por los
cambios en la legislacion y por la experiencia que ha ocurrido en otros estados (COMAIP &
CIDE, 2014). Sin embargo. mas alla de que algunos aspectos podrian rescatarse, serd necesario
trazar lineas bases para medir los progresos de manera objetiva, oportuna y periodica. Sin dicha
vision, sera muy complicado afirmar en tres o cuatro afios que el Instituto cumplio con los

objetivos para los cuales fue planteado.



La ultima funcién del Instituto consagrada en la ley se refiere a la proteccion de datos
personales. Como el Departamento para la Gestion Publica Efectiva (DGPE) y la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) (2013) sefialan, es importante y poco abordado el tema,
especialmente en los paises latinoamericanos. Sin embargo. su construccion parte de una
relacion de respeto entre cliente y empresa. En este sentido. el principal reto de este tema
estribard en hacer entender a las empresas que los ciudadanos tienen derecho a no ser
molestados en su vida privada. Sera objeto de anélisis, pero pueden realizarse acciones exitosas
implementadas en otros paises. Por ejemplo, una politica de gran impacto en Estados Unidos
durante la década de los 80s fue el National Not Call Registry, una iniciativa impulsada desde

el gobierno para registrar gratuitamente cualquier nimero de teléfono y que éste no pudiera ser

contactado por empresas para ofrecer servicios (Federal Trade Commission, 2016).

Conclusiones

El derecho a la transparencia y el acceso a la informacion son obligaciones de los Estados
democrdticos porque la soberania reside en el pueblo. En este sentido, la creacion del Instituto
de Transparencia y Acceso a la informacion ofrece una oportunidad tnica para abonar en el
desarrollo democratico del Estado, pues las evaluaciones previas sitian a Puebla como una
entidad con varios aspectos por mejorar.

De cara al futuro, el mayor reto del Instituto sera generar estrategias disimiles y focalizadas.
Por una parte, en el rubro de la transparencia, debe buscarse que las instituciones de gobierno
sean las que cumplan con la reglamentacion y que estén buscando ser transparentes. Sin
embargo, no s6lo debe quedarse en ese aspecto. Una cultura de la transparencia permite a los
funcionarios innovar y demostrar que su trabajo fue el mejor realizado. En otras palabras, que
las decisiones adoptadas son optimas y oportunas. Para esto, serd necesario concientizar a los
funcionarios de distintos niveles en que la transparencia no es sélo un aspecto normativo, sino
que también les sera util para demostrar que su trabajo fue realizado de buena manera.
Adicionalmente, sera necesario realizar acciones que involucren de manera cotidiana a
organismos publicos, medios de comunicacion, instituciones de investigacion y universidades.
De otra forma. los esfuerzos realizados entre los ¢rganos de gobierno no tendran el eco
necesario dentro de la sociedad.

Finalmente, el presente ensayo analizo la necesidad de generar acciones innovadoras,

estrategias de evaluacion y monitoreo por medio de la creacion de lineas bases, asi como el



involucramiento del sector privado con la institucion, principalmente en el tema de la

proteccion de datos personales.
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