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I. INTRODUCCION

La reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
le da autonomia constitucional al Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cion y Proteccion de Datos obliga a la construccion del Sistema Nacional
de Transparencia.

En el marco de dicha reforma este articulo busca entender como es que
los 6rganos constitucionales auténomos de la Federacion han sido conside-
rados como sujetos obligados desde 2002, ano en que se aprobé la Ley Fe-
deral de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental
y como se vieron obligados a buscar sus propias soluciones institucionales
ante la escueta normatividad que ofrecia la Ley.

El primer apartado de este ensayo hace un recuento de los 6rganos
constitucionales autonomos (OCAs) que se han creado en el pais de 1993
a la fecha. Si bien no reformamos los articulos constitucionales que estable-
cen en México la divisién de poderes en Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
la adicion de los OCAs altera el sistema original de division de poderes. Se
establece en orden cronoldgico la creacion de cada uno de estos 6rganos,
cual es su principal funcion.
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En el segundo apartado se hace una revisiéon de la evolucién normati-
va del derecho de acceso a la informacion desde que aparecio la Ley Fede-
ral de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Gubernamental en 2002
y las implicaciones que para los OCAs tuvo la reforma constitucional de
2007. La Ley agregd un capitulo para incluir ademas de la administracion
publica federal al resto de la Federacion, por tanto los 6rganos constitucio-
nales autbnomos quedaron definidos como sujetos obligados, con todas las
obligaciones, pero muy poca normatividad especifica lo que genero ciertos
problemas. La reforma de 2007 confirma, desde la Constitucion, su calidad
de sujetos obligados pero, al no haberse convertido el propio IFAI en érgano
autonomo, su autoridad volvié a quedar limitada al ambito de la APE no
se resolvio el principal dilema institucional que enfrentaban el resto de los
poderes y 6rganos de la federacion.

En el tercer apartado se describe la construccion institucional desarro-
llada por cada uno de los OCAs. Todos ellos han cumplido con el mandato
de crear su propia normatividad y, a partir de su Reglamento de Trans-
parencia poner a disposicion del puablico la informacién de la institucion.
Cumplen con las obligaciones que les ordena el articulo 7o0. de la Ley, reci-
ben y responden solicitudes de acceso a la informacion, todos ellos lo hacen
via electrénica. Por ultimo, todos establecen mecanismos para resolver los
recursos de revision enderezados en su contra. Los plazos estan determina-
dos en la LFTAIPG y son respetados. El analisis del diseno de sus 6rganos
garantes hace evidente que la dificultad mas importante que enfrentaron
fue que el 6rgano garante tuviese la autonomia de decisiéon que la Consti-
tucion le exigia desde 2007. Valga una advertencia al lector, el analisis que
aqui presento se limita a describir la normatividad de los OCAs y no asi su
funcionamiento o la calidad de sus decisiones.

II. ORGANISMOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

A partir de 1977, fecha que se ha considerado convencionalmente el
inicio del proceso de transiciéon a la democracia en México, se ha transfor-
mado estructuralmente el sistema politico en su conjunto. Solemos centrar
nuestra atencion en las reformas politico-electorales de caracter incluyente
que convirtieron al sistema de partido hegemoénico en un sistema de par-
tidos de pluralismo competitivo en el que los cargos de elecciéon popular
se compiten en mejores condiciones. Sin embargo, la desarticulacion del
hiper-presidencialismo mexicano ha echado a andar varios procesos, no ne-
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cesariamente sincrénicos y coherentes, de descentralizacién y desconcen-
tracion del poder politico.

El disefio constitucional mexicano siempre ha reconocido, al menos for-
malmente, la division de poderes. La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) de 1917 establece en su articulo 39 que la so-
berania popular reside en el pueblo. En el articulo 40 dice que es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, demo-
cratica, laica y federal. Finalmente, en el articulo 49 se consagra la division
de poderes en Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Es decir, México recoge la
clasica division de poderes y sostiene que a través de un sistema de controles
y equilibrios (checks and balances) debe prevenirse la existencia del un poder
absoluto y por definicién antidemocratico.

El articulo 39 nunca ha sido reformado desde 1917 hasta la fecha, el 40
sufrid su primera modificacién cuando a las caracteristicas de la Republica
democratica representativa y federal le agregamos la caracteristica de laica
(2012) y, finalmente, el primer parrafo del articulo 49 que establece propia-
mente la division de poderes, tampoco ha sido reformado.! A pesar de que
los tres articulos antes mencionados han sufrido muy pocas reformas desde
1917, hemos de reconocer que, como consecuencia de la transicion a la
democracia, asi como de la modernizaciéon econémica del pais, se ha intro-
ducido una importante innovaciéon en la division de poderes. La creacion
de Organismos Constitucionales Autébnomos altera el sistema de controles
entre poderes y ha buscado una nueva forma de equilibrio.

Los OCAs son 6rganos que tienen funciones especificas y limitadas, a
los que se les dota de autonomia respecto de los tres poderes a fin de garan-
tizar que puedan desempefiar sus facultades al margen de la influencia de
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; en principio se considera que
tienen su misma jerarquia. En su diseno se busca asegurar neutralidad poli-
tica e independencia respecto a los partidos politicos.

La creacion de organismos auténomos en nuestro sistema politico
puede dividirse en dos grandes etapas. La primera de 1993 a 2012 y la se-
gunda de 2012 ala fecha. En la primera etapa se les dio autonomia a cuatro
instituciones que ya formaban parte de nuestro entramado institucional. Los
primeros tres organismos de esta naturaleza, el Banco de México, el Insti-
tuto Federal Electoral (IFE) y la Comision Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), surgieron en la década de los noventa y forman parte esencial del
proceso de desestructuracion del hiper-presidencialismo que caracteriz6 al

I El segundo pérrafo del articulo 49 ha sido reformado en dos ocasiones (1938 y 1951)

sin alterar la division tripartita de poderes.
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sistema de partido hegemoénico. En 2006 el Instituto Nacional de Geografia
y Estadistica (INEGI) fue elevado a rango de Constitucional Autébnomo.

La segunda etapa inicia con el sexenio de Enrique Pefla Nieto, a ella
corresponden los otros seis: Instituto Nacional para la Evaluaciéon Educa-
tiva (INEE), Instituto Federal de Telecomunicaciones (IF1'), Comision Fe-
deral de Competencia Econémica (Cofece), Instituto Federal de Acceso a
la Informacién Pablica y Protecciéon de Datos Personales (IFAI), el Consejo
Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) y la
Fiscalia General de la Republica (FGR). Es importante aclarar que a la fe-
cha de cierre de este articulo, noviembre de 2014, tanto el Coneval como
la Procuraduria General de la Republica siguen funcionando como parte
de la administracién publica federal, es decir, siguen bajo la autoridad del
Poder Ejecutivo.

El Banco de México recupero6 en 1993 la autonomia que habia perdido
en 1936. Su transformacién se hizo en el sexenio de Carlos de Salinas de
Gortari como parte del proyecto de modernizacién econémica del pais. La
autonomia del Banco de México tiene como proposito fundamental evitar
que decisiones ¢ intereses del presidente en turno interfieran en cuestiones
esenciales de politica monetaria y proteger la estabilidad econémica del pais
a través de la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda. Su autonomia
esta consagrada en el articulo 28 de la CPEUM. La designacién del gober-
nador y vicegobernadores del Banco de México la hace el presidente de la
Republica con la aprobacién de la Camara de Senadores o de la Comision
Permanente en su caso.

El Instituto Federal Electoral se convirtié en un OCA en 1996 y en 2014
se transformo6 en Instituto Nacional Electoral (INE). Tiene como finalidad
ser el 6rgano administrativo del Estado que debe organizar los procesos
electorales y la convivencia de los partidos politicos. Es el articulo 41 de la
Constitucién donde se establece su existencia y principales facultades. Esta
dirigido por un 6rgano colegiado que se conforma por el consejero presi-
dente y diez consejeros mas, éstos son nombrados por mayoria calificada de
la Camara de Diputados.? Su autonomia constitucional fue el tltimo paso
de su separacion de la Secretaria de Gobernacion, con ello se asegura la
independencia tanto del presidente como del partido en el gobierno. La exi-
gencia de mayoria calificada en el nombramiento de los consejeros obliga al
acuerdo y equilibrio de los partidos politicos como un medio para garanti-
zar la imparcialidad necesaria en el ejercicio de sus funciones.

2 El IFE tenia nueve consejeros incluido su presidente, la reforma constitucional
de 2014 agregd dos consejeros mas.
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Enl1999 la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos obtuvo la
autonomia constitucional. Esta habia sido creada por decreto presidencial
el 6 de junio de 1990 como organismo desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion. Tiene como propoésito la proteccion no jurisdiccional de los
derechos humanos, recibe quejas en contra de actos u omisiones de cual-
quier servidor publico y hace recomendaciones que no son de caracter
vinculatorio. Es el articulo 102 B de nuestro maximo ordenamiento donde
se establecen sus funciones y caracteristicas. El presidente de la CNDH
es elegido por el Senado de la Republica por el voto de las dos terceras
partes de éste.

El Instituto Nacional de Geografia y Estadistica fue transformado en
OCA en 2006 por el presidente Vicente Fox Quezada. Su creaciéon original
data del 25 de enero de 1983; funcion6 como un desconcentrado de la ad-
ministracion publica federal (APF) a partir de 1985. Su proposito fue la
modernizacién en materia de captacion, procesamiento y difusion de infor-
macion acerca del territorio, la poblacién y la economia de todo el pais. En-
tre otras tareas tiene a su cargo la realizacion de los censos poblacionales y
econdmicos. Fue hasta abril de 2008 cuando se promulgé la Ley del Sistema
Nacional de Informacién Estadistica y Geografia que oficialmente cambid
su nombre a Instituto Nacional de Estadistica y Geografia pero conservo las
mismas siglas, INEGI. Los miembros de la Junta de Gobierno, un presiden-
te y cuatro consejeros mas, son designados por el presidente de la Repuablica
con la aprobacién de la Camara de Senadores o la Comisiéon Permanente
en caso de estar la primera en receso.

En 2012 el Partido Revolucionario Institucional regresé a la Presiden-
cia de la Republica. Enrique Pefia Nieto plante6 reformas estructurales en
el ambito politico y econémico que incluyeron la creacién de al menos seis
nuevos 6érganos con autonomia constitucional. Es valido decir que este pro-
ceso constituye una segunda etapa claramente diferenciada de la primera,
entre otras cosas por su concentracion en el tiempo y porque, a diferencia
de los cuatro primeros cuya aparicion respondi6 a coyunturas distintas, esta
segunda etapa tiene una misma racionalidad definida por el presidente y
secundada por el Partido Acciéon Nacional y por el Partido de la Revolucion
Democratica.

Al igual que los cuatro primeros 6rganos, los seis nuevos son elevados a
la categoria de constitucionales autbnomos a partir de instituciones creadas
con anterioridad y que formaban parte de la administracién pablica federal.

El Instituto Nacional para la Evaluacién Educativa fue creado por de-
creto presidencial el 8 de agosto de 2002, primero como un organismo des-
centralizado de la Secretaria de Educacion Publica, después se transformoé
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en un descentralizado no sectorizado vy, finalmente, en febrero de 2013 se
convierte en otro OCA. Su proposito es evaluar la calidad, el desempeno
y los resultados de la educacion desde preescolar hasta la educacion media
superior. El articulo 3, fraccion IX, cre6 tanto al Sistema Nacional de la
Evaluacion Educativa como al INEE. Esta dirigido por la Junta de Go-
bierno que se compone de cinco integrantes. El Ejecutivo federal propone
al Senado ternas vy, previa comparecencia, hace la designacion con el voto
calificado de las dos terceras partes de la Camara. Corresponde a la propia
Junta de Gobierno nombrar a su presidente con mayoria de tres votos.

El Instituto Federal de Telecomunicaciones surge en junio de 2013 de
la transformacion de la Comision Federal de Telecomunicaciones; tiene por
objetivo velar por el desarrollo eficiente de la radiodifusién y las telecomu-
nicaciones, para ello debe regular, promover y supervisar el uso, aprovecha-
miento y la explotacion del espectro radioeléctrico, es la maxima autoridad
en materia de radio, television, telefonia, banda ancha e Internet, asi como
el acceso a infraestructura activa y pasiva. Junto con la Comision Federal
de Competencia Econémica regula estos mercados con el proposito de ga-
rantizar la competencia y poner limites a la concentracion. Su fundamento
constitucional estd en el articulo 28 de la CPEUM.

La Comision Federal de Competencia FEconémica, antes Comision Fe-
deral de Competencia, fue transformada en OCA al mismo tiempo y con
la misma racionalidad que el II'I. También tiene su fundamento en el ar-
ticulo 28 de la Constitucion. Es un ente regulador de la economia que
busca garantizar la libre competencia en el mercado a través de combatir
a los monopolios, las practicas monopoélicas y cualquier otra forma de res-
triccién econdémica que impida el funcionamiento eficiente de los mercados.

Tanto el IFC como la Cofece son dirigidos por 6rganos de gobierno
que se integran por siete comisionados cada uno incluyendo al comisionado
presidente. El presidente de la Republica hace la propuesta al Senado que
ratifica los nombramientos. La presidencia de ambas instituciones la decide
el Senado con el voto de las dos terceras partes. Los comisionados duran en
su encargo nueve anos y la presidencia solo cuatro con posibilidad de des-
empenar dos periodos.

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
(IFAI), fundado en 2002, obtiene su autonomia constitucional el 7 de febre-
ro de 2014. Surge de la transformaciéon del 6rgano que llevaba el mismo
nombre y que era un desconcentrado, no sectorizado de la APF. Tiene por
objeto garantizar la transparencia y el acceso a la informacién del Estado
mexicano, asi como la proteccion de datos personales tanto en manos del
Estado como de los particulares. Su sustento constitucional esta en el articu-
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lo 60., apartado A, fracciéon VIII. Esta conformado por siete comisionados
nombrados por el Senado con la votacion de dos terceras partes. Los comi-
sionados tienen la facultad de elegir entre ellos quién habra de presidirlos.
Es importante decir que el IFAI tanto como parte de la APE, asi como aho-
ra, en su nueva etapa, en la que goza de autonomia constitucional, tiene un
doble papel, es al mismo tiempo sujeto obligado y érgano regulador encar-
gado de establecer la transparencia y el acceso a la informacién como una
politica publica coherente y funcional.

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval) fue creado en 2006 y transformado en OCA en 2014. Tiene por
objetivo la medicion de la pobreza y la evaluacion de los programas de de-
sarrollo social, puede emitir recomendaciones en las materias de su compe-
tencia a las autoridades federales, locales y municipales. Es el articulo 26,
apartado C, de nuestra Constitucion, el que le da origen. Esta integrado por
un consejero presidente y seis consejeros que son nombrados por la Camara
de Diputados con el voto de dos terceras partes y pueden ser objetados por
el presidente de la Republica.

La Fiscalia General de la Republica debera sustituir a la actual Procu-
raduria General de la Repuablica. Su transformacion fue parte de la reforma
politica de febrero de 2014 y sera la instituciéon que se encargue de la procu-
raciéon de la justicia y, por tanto, de la organizaciéon del Ministerio Pablico.
Al transformarse en OCA se busca independizarla de cualquier influencia
del presidente. Es el articulo 102 constitucional el que determina las carac-
teristicas de este OCA y establece el sistema de nombramiento del fiscal
general de la Republica, en el que intervienen el Senado y el presidente. El
primero envia una lista de diez personas al titular del Ejecutivo, éste regre-
sa una terna al Senado, el cual, finalmente, designa con el voto de las dos
terceras partes. El nombramiento del fiscal es el que tiene el mayor nimero
de supuestos ante la falta de acuerdo entre el titular del Poder Ejecutivo y el
Senado, en su calidad de la Camara Alta del Poder Legislativo.

Para propositos de este articulo baste senalar la naturaleza diversa de
las funciones de los OCAs. Todos tienen en comun que su creaciéon corres-
ponde a la disminuciéon de facultades o funciones del poder Ejecutivo y
son parte de un proceso de evolucion, es decir aparecieron como parte de
la administracion publica federal y con el fin de fortalecerlos como institu-
ciones de contrapoder se les otorga la autonomia constitucional buscando
con ello alterar el sistema de control y equilibrio del Estado mexicano. Su
autonomia tiene como proposito evitar abusos de poder del presidente en
turno y la utilizaciéon dolosa de la informacion para favorecer al partido
politico del que emana el propio presidente. Se considera indispensable la
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neutralidad politica para la consecuciéon honesta de sus diversos objetivos;
por ello, el nombramiento supone la mayoria calificada de alguna de las dos
Camaras del Poder Legislativo y en la mayoria de los casos la concurrencia
del Ejecutivo. Para poder ser nombrado parte del cuerpo directivo casi to-
dos establecen el requisito de no haber ocupado puestos de elecciéon popular
o de dirigencia de los partidos. En todos los casos se les garantiza inamovili-
dad en los puestos a fin de ponerlos a salvo de la tentacién de remover a sus
titulares en determinadas coyunturas.

III. APARICION Y EVOLUCION
DEL ACCESO A LA INFORMACION GUBERNAMENTAL

La tercera ola de democratizaciéon en el mundo trajo consigo la apro-
bacion de leyes de acceso a documentos gubernamentales. Si bien existian
paises en los que el derecho positivo habia consagrado este derecho con
anterioridad, podemos decir con justicia que fue hasta la Gltima década del
siglo XX que aparecieron estas leyes como parte de los procesos de transi-
ciéon democratica.

En nuestro pais la legislaciéon que ordena la publicidad de los documentos
del gobierno surgié como consecuencia de la alternancia en el Poder Ejecuti-
vo. Desde la década de 1990 grupos activistas de la sociedad civil habian de-
mandado el acceso facil y expedito a los documentos gubernamentales. Du-
rante el proceso de campaiia electoral de 2000 se dieron a la tarea de presentar
a los entonces candidatos propuestas concretas para legislar sobre la materia.

Cuando en julio de 2000 Vicente Fox, candidato del Partido Acciéon Na-
cional, gané la Presidencia de la Republica incluy6 dentro de sus planes la
creacion de una ley que diera cumplimiento a esta promesa de campana. Por
parte de la sociedad civil se conformé un grupo de presion que seria cono-
cido como el Grupo Oaxaca, en el que participaron de manera destacada dos
diarios de la ciudad de México, £/ Universal y Reforma. La participacion del
Grupo Oaxaca fue muy importante en todo el proceso de redaccion de la Ley.

El 12 de junio de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental (LFTAIPG). Esta ley tiene como objetivo garantizar el acceso de
cualquier persona a los documentos gubernamentales. Se considera que en
un Estado democratico se debe garantizar a los gobernados el pleno ejerci-
cio del derecho a la informacion y a la libertad de expresion.

El derecho a la informaciéon no sélo supone la existencia de medios de
comunicacioén plurales que gocen de todas las libertades, de tal manera que
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puedan informar a los ciudadanos las cuestiones de la vida publica. Como
extension de este derecho a recibir informacion, se ha considerado necesario
agregar la posibilidad de que los ciudadanos puedan buscar por si mismos
informacion sobre las distintas agencias gubernamentales, lo que tiene como
contrapartida que éstas estén obligadas a contestar las solicitudes presenta-
das. Mas alla del derecho de peticién contemplado en el articulo 8o. de la
CPEUM, se establece la obligacion de entregar documentos que den cuenta
del quehacer de todas y cada una de las agencias de gobierno con procedi-
mientos y plazos especificos. Con la finalidad de hacer efectivo este derecho
(hoy consagrado ampliamente en el articulo 60. constitucional) la LFTAIPG
establecio la obligacion de crear en cada dependencia o entidad de la APF
una Unidad de Enlace para que el ciudadano pudiera acudir a solicitar cual-
quier documento. Se crearon Comités de Informaciéon encargados de super-
visar la clasificacion de los documentos en cada institucion. Se establecieron
los parametros legales que permitieran a los servidores ptblicos diferenciar la
informacién publica de la reservada y la confidencial. Fueron definidos plazos
de entrega y mecanismos de queja cuando el solicitante quedase insatisfecho.
La ley parte del principio de que los documentos del gobierno son ptblicos
por definicion y reservados solo por excepcion y siempre por tiempo limitado.

La lectura de dicha ley hace evidente que ésta fue concebida para regular
la informacién en manos de la administracion ptblica federal. Sin embargo,
al momento de la negociacion final se agregaron como sujetos obligados a
los poderes Legislativo y Judicial asi como a los Organismos Constitucionales
Auténomos. Para ilustrar lo que digo, baste con decir que la LFTAIPG cuenta
con 64 articulos, de los cuales 60 estan dedicados a la APF, el Titulo tercero
que consta de un solo capitulo, compuesto a su vez por dos articulos es toda la
normatividad especifica que incluye a los otros sujetos obligados.

El articulo 61 establece que también son sujetos obligados el Poder Le-
gislativo, el Poder Judicial, los 6rganos constitucionales auténomos y los
tribunales administrativos. Les deja a todos la obligacion de elaborar sus
propios reglamentos y aparatos administrativos para establecer su propia
politica de transparencia, asi como la politica publica de acceso a la infor-
macioén que cada uno de ellos resguarda en razén de sus propias funciones.
El articulo 62 simplemente les impone la obligaciéon de enviar al Instituto
Federal de Acceso a la Informaciéon Pablica Gubernamental® (IFAI) un in-
forme anual sobre sus actividades relacionadas con el tema.

3 El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental, (IFAI) cam-

bi6 su nombre en 2010 para convertirse en Instituto Federal de Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos, conservo el acrénimo IFAL
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La inclusion de los otros sujetos obligados, especialmente del Poder Le-
gislativo y el Poder Judicial, puso a México a la vanguardia, ya que las leyes
de acceso a la informaciéon normalmente se restringen al Poder Ejecutivo,
propiamente lo que se conoce como administracion publica. Sin embargo,
es importante reconocer que no se establecieron reglas claras y especificas
para cada caso. Esto ha generado enormes disparidades en el ejercicio de
un derecho que se considera fundamental.

El universo de otros sujetos obligados incluia en aquel momento a las
siguientes instituciones: la Auditoria Superior de la Federacion, el Banco de
México, la Camara de Diputados, la Camara de Senadores, la Comision
Nacional de Derechos Humanos, el Consejo de la Judicatura Federal, el Ins-
tituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, el Instituto
Federal Electoral, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, el Tribunal Federal de Conci-
liacién y Arbitraje, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
el Tribunal Superior Agrario, la Universidad Auténoma Agraria Antonio
Narro, la Universidad Autonoma de Chapingo, la Universidad Autonoma
Metropolitana y la Universidad Nacional Autonoma de México. En 2008
se agrego el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. De las 18 institu-
ciones mencionadas solamente cuatro son OCAs.

El IFAI fue definido como un 6rgano de la APF, con autonomia opera-
tiva, presupuestaria y de decision, y tiene como una de sus facultades fun-
damentales resolver sobre las negativas de acceso a la informacién que las
diversas dependencias y entidades pudieran darle al ciudadano. El Pleno del
IFAI (originalmente compuesto por cinco comisionados) tiene la facultad
de resolver en Ultima instancia sobre la naturaleza de la informacion. Las
resoluciones del IFAI son obligatorias, definitivas e inatacables para la APT.
Si el ciudadano queda inconforme puede controvertir las resoluciones del
Pleno del IFAI por la via del amparo.

La primera dificultad a la que se enfrentaron tanto las instituciones del
Poder Legislativo y del Poder Judicial como los OCAs fue el proceso de
revision de las solicitudes de acceso a la informaciéon. Ademas del Comité
de Informacién estuvieron obligados a crear una segunda instancia inter-
na que pudiera revisar las decisiones del Comité de Informacion, a fin de
garantizarle a los ciudadanos las mismas condiciones que en el caso de la
APF. Por las limitaciones propias del disefio en muy pocas ocasiones se ha
logrado que esta instancia no esté conformada por el propio personal de la
institucién, lo que pone en tela de juicio la autonomia de sus resoluciones.

Entre 2002 y 2007 se aprobaron leyes de transparencia en las 32 entida-
des que conforman la federacién. La heterogeneidad de los marcos norma-
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tivos llevo a plantear la necesidad de introducir en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos principios generales y condiciones mini-
mas que obligaran a que en todo el pais hubiese cierta homogeneidad a fin
de garantizar efectivamente a toda persona la posibilidad de acceder a la
informacion en manos de los gobiernos locales y municipales, asi como del
gobierno federal.

Una vez aceptado que el derecho a la informacién es un derecho fun-
damental y que garantizar el acceso a la informaciéon gubernamental es una
parte instrumental de aquel resultaba inadmisible que las asimetrias norma-
tivas resultaran en un perjuicio a los ciudadanos

...el desarrollo del derecho de acceso a la informacion no ha estado exento
de problemas, resistencias y deformaciones. Quizas la dificultad mas impor-
tante es la heterogeneidad con la que se ha legislado y con la que se ejerce
hoy mismo en las entidades y en las instituciones de la Republica... La rutina
democratica que posibilita pedir informacién a los gobiernos sin limitaciones,
luego de 33 leyes de transparencia en la Federacion y los estados, ha adquiri-
do las mas variadas tonalidades, pues los procedimientos y los arreglos insti-
tucionales, los limites a la apertura, la tecnologia disponible y los documentos
accesibles son muy distintos y, por tanto, la pregunta obligada es: ;puede un
derecho fundamental tener tantas versiones como gobiernos, jurisdicciones
administrativas y soberanias? ;Puede un derecho diferenciar a los mexicanos
de modo tan subrayado, dependiendo de la entidad federativa, del lugar de
residencia o del nacimiento de una persona?*

La reforma constitucional del art. 60., del 20 de julio de 2007, estable-
ci6 los principios y bases minimas para que toda legislaciéon cumpliera con
estos estandares. Hasta 1977 el articulo 60. habia permanecido intocado
desde 1917, en aquel entonces se agregaron solamente diez palabras a su
unico parrafo: “El derecho a la informacioén sera garantizado por el Esta-
do”. Treinta afios después la reforma le adiciona un segundo parrafo en el
que se establecen los principios del acceso a la informacion.

Se establece que la informacién en posesion de cualquier entidad gu-
bernamental es publica por definiciéon y reservada por excepciéon. Debera
prevalecer el principio de maxima publicidad y ésta sera la directriz de in-
terpretacion. Define a los sujetos obligados. Reconoce pero delimita la in-
formacion reservada y la informacién confidencial. Establece la proteccion

*  Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de la Funcién Pa-

blica con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 6o. de la Constitucién Politica de los
Estados unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria, México, naim. 2207-11, 6 de marzo de 2007.
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de los datos personales en posesion de cualquier instancia gubernamental.
Define las caracteristicas de los érganos garantes. Determina cual es la in-
formacion publica de oficio. Exige normas para la gestion documental. Ha-
bla de las sanciones al incumplimiento de la legislacién secundaria

Dedicaremos especial atencién a la fraccion I que establece el principio
de interpretacién e incluye a toda persona publica sujeto obligado, asi como
ala IV que establece los principios con los que deberan cumplir los 6rganos
u organismos que deberan encargarse de sustanciar los recursos de revision
yla V que define a los sujetos obligados.

I. Toda informaciéon en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano y
organismo federal, estatal y municipal, es ptblica y s6lo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las
leyes. En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de
maxima publicidad.

Es decir, el sujeto pasivo de este derecho, sobre el que recaen las obliga-
ciones es el Estado en conjunto. Al enunciar de esta manera sintética pero
incluyente establece el constituyente que no existe ente gubernamental al-
guno, con independencia de su denominacién que no esté obligado a consi-
derar que su informacion es publica y que cualquier persona que lo solicite
puede acceder a ella. No hay resquicio de duda, los 6rganos con autonomia
constitucional estan incluidos.

IV. Se establecen mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos
de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran en 6rganos u or-
ganismos especializados e imparciales, con autonomia operativa de gestion y
de decision.®

En este parrafo se estableci6 la obligacion de los gobiernos estatales y del
Distrito Federal a crear una institucion especializada que tuviese la responsa-
bilidad de garantizar el derecho de acceso a la informacién. Las legislaturas
de las entidades tenian la responsabilidad de determinar su forma juridica.

Lopez Ayllon llama nuestra atencion sobre las implicaciones de que el
constituyente haya incluido en esta fracciéon la alternativa entre 6rganos u
Organismos.

En efecto, el concepto de organismo se refiere a entidades publicas que admi-
nistran asuntos especificos con diferentes grados de autonomia. Asi, ademas

5 Texto vigente desde el 20 de julio de 2007 hasta el 7 de febrero de 2014.
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de ser un principio de organizacién, constituye un reparto de competencias
publicas, integrandose una persona de derecho publico, con personalidad ju-
ridica, recursos propios y a la cual se le han otorgado poderes de decision. ..
mientras que el de 6rgano materializa un reparto de atribuciones dentro de
la misma persona publica, no ya la creaciéon de un ente diverso y ajeno a ella,
pero que se le dota de facultades para su actuacion y decisiéon asimismo im-
parcial.®

Esto suponia que los estados podrian tener organismos garantes estable-
cidos en ley o dejar la tarea en manos de unidades especializadas y auténo-
mas dentro de las entidades gubernamentales.

En el proceso de reforma en varias ocasiones se discuti6 la pertinencia
de hacer del IFAI un organismo constitucional auténomo, sin embargo no
hubo acuerdo entre los partidos y no se incluyé como parte de la reforma
constitucional. Por lo tanto, era responsabilidad de los poderes legislativos
de cada estado, asi como del Congreso de la Unién desarrollar en la Ley
secundaria las caracteristicas de cada 6rgano u organismo. Los 6érganos ga-
rantes deberian de gozar de autonomia de gestién, pero al quedar otra vez
como parte de la misma persona publica no se solucioné el problema de
origen que se refiere a la necesaria autonomia de los 6rganos revisores.

IV. CARACTERISTICAS INSTITUCIONALES
DE LA TRANSPARENCIA EN LOS ORGANOS
CONSTITUCIONALES AUTONOMOS

Considero importante hacer una revision de los principales aspectos
normativos de la transparencia y su implementaciéon en los OCAs. Para
ello parto del texto Andlisis del Régimen de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion en los estados y en la Federacion,” que publico el IFAI en julio de 2013.
Por razones de temporalidad se concentra este texto en los érganos que exis-
tian en ese momento, es decir, no comprende ninguno de los creados en el
sexenio de Enrique Pefia Nieto.

El analisis completo incluye: 1) la normatividad expedida por la institu-
cién para reglamentar la transparencia; 2) los 6rganos de transparencia, sus

6 Lopez-Ayllon, Sergio, “Comentario al articulo 60.”, en Carbonell, Miguel (coord.),

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y concordada, México, Porrta-

UNAM, 2009, p. 167.

7 Este texto hace una comparacién de la normatividad y funcionamiento tanto de las

32 entidades como de todos los llamados Otros Sujetos Obligados , tomo de ahi los datos perti-
nentes a los cuatro OCAs que existian al momento de la publicacion del texto.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/QyLvax
214 MARIA MARVAN LABORDE

caracteristicas y conformacion; 3) obligaciones de Transparencia; 4) requisi-
tos de acceso a la informacion; 5) procedimiento de acceso a la informacion;
6) procedimiento de revision; 7) clasificacion de la informacion; 8) datos
personales; 9) medios electrénicos, y 10) sanciones.

De los diez puntos analizados quiza el mas relevante para nuestro arti-
culo es el relativo a la creacién al interior de cada OCA de su propio érga-
no garante. El articulo 61 de la LI'TAIPG los obligd a crear una segunda
instancia que pudiera revisar las decisiones del Comité de Informacion. La
reforma constitucional elevd el nivel de exigencia ya que mandataba que
¢éstos contaran con autonomia operativa de gestiéon y de decisién, sin em-
bargo, no resolvio el reto mas importante: que las soluciones institucionales
encontradas no fuesen enddgenas, es decir, que, frente a un recurso de revi-
sion interpuesto por un particular, no fuese la propia institucion la que re-
visara la respuesta que el Comité de Informacion habia dado al peticionario.

Si revisamos la constitucion de los cuatro OCAs, Banco de México,
CNDH, IFE ¢ INEGI, la tnica institucién que consiguié crear un 6rgano
garante que garantiza la independencia de sus decisiones y que, gracias a
su disefio, puede efectivamente revocar las decisiones del Comité de Infor-
macion, fue el IFE.

El Banco de México deja los recursos de revision en manos del titular
de la Gerencia de Control Normativo, siendo esta misma persona la que
sustancia el recurso y lo resuelve. Este es el tnico caso en el que el érgano
garante es unipersonal. En el caso de la Comision Nacional de Derechos
Humanos el 6rgano garante estd conformado por tres personas, el primer
visitador, el secretario técnico del Consejo Consultivo y el director general
del Centro Nacional de Derechos Humanos, la persona encargada de sus-
tanciar los recursos es el primer visitador.

El Instituto Federal Electoral ha tenido tres diferentes 6rganos garantes;
de 2003 a 2008 éste era una comision del Consejo General conformada por
tres Consejeros Electorales; después de la reforma constitucional y con el
animo de darle verdadera autonomia, se conformé por un Consejero Elec-
toral, el titular del Organo de Control,? y un especialista externo. En 2013
se transform6 para cambiar al contralor por otro especialista externo.? Los
recursos los sustancia quien funja como secretario técnico del 6rgano y esta

8 A partir de la reforma politico-electoral de 2007-2008, el contralor general del IFE es
nombrado por la Camara de Diputados.

9 El contralor tiene prohibido legalmente intervenir en cuestiones propiamente electo-
rales y de la vida de los partidos; por esta razon el contralor Gregorio Pozas siempre alegd
que no debia ser parte del 6rgano garante y, finalmente, en 2013, se reform¢ el reglamento

para que, a partir de enero de 2014, se integrara otro especialista.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/QyLvax

TRANSPARENCIA EN LOS ORGANISMOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS 215

funcién recae, de acuerdo con la normatividad en el director ejecutivo de
Asuntos Juridicos.

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) tiene un 6rga-
no garante conformado por seis miembros: dos vicepresidentes, uno de los
cuales fungira como presidente del mismo, el Director General de Vincu-
lacién y Servicio Pablico de Informacion, el Director General de Adminis-
tracion, el Director General Adjunto de Asuntos Juridicos y el titular de la
Contraloria Interna.

De la simple descripcién de la conformacién de los érganos garantes en
los OCAs se desprende que no ha sido sencillo encontrar soluciones verda-
deramente auténomas, personas o cuerpos colegiados que puedan tomar
distancia con respecto a la propia instituciéon y contradecir, en caso necesa-
rio, la primera decision institucional de reservar cierta informacion.

Los cuatro OCAs tienen normatividad especifica para poder hacer fun-
cionar la ley federal, todos le dieron al 6rgano garante las atribuciones nece-
sarias para resolver controversias, proteger los datos personales y expedir la
normatividad necesaria para su funcionamiento. Hay dos facultades en las
que se establece alguna diferencia entre ellos; por un lado, el Banco de Mé-
xico y el INEGI no regulan la atribuciéon de promover el derecho de acceso
alainformacion; CNDH vy el IFE si lo hacen; solamente el INEGI no regula
la atribucién que le permite conocer toda la informacién para poder decidir
con conocimiento de causa si ésta debiera ser reservada o no.

Si bien la normatividad de estas cuatro instituciones seflala de manera
explicita, de acuerdo con la Ley federal, que las decisiones de sus 6rganos
garantes son definitivas, en el caso del IFE existe una peculiaridad que no
podemos dejar de resaltar.

La reforma constitucional de 2007 hizo a los partidos politicos sujetos
obligados indirectos. Esto quiere decir que cuando una persona quiere co-
nocer informacién de un partido politico debia solicitarla al IFE para que
éste revisara si, en virtud de sus facultades legales, la tiene en sus archivos;
en caso contrario debia pedirla al partido politico, éste la entrega al Comité
de Informacién que finalmente la hace llegar al ciudadano. El 6rgano de
transparencia resuelve recursos de revision enderezados en contra de las
respuestas del IFE y de los partidos politicos.

De acuerdo con la legislacion electoral los partidos politicos tienen la
posibilidad de recurrir cualquier decision del IFE y eso incluye las determi-
naciones del 6rgano garante. Los partidos han recurrido frente al Tribunal
Federal Electoral del Poder Judicial (TFEP]), y en todos los casos se han de-
clarado competentes para conocer y han tomado la resolucion definitiva en
relacion con los recursos de revision. Cuando los particulares han quedado
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insatisfechos con las decisiones del 6rgano garante, no han recurrido al jui-
cio de amparo, sino que se han presentado juicios de proteccion de derechos
ciudadanos, lo que ha hecho que el propio TEPJF resuelva en definitiva.

En ninguno de los cuatro reglamentos de transparencia se establece la
facultad de sancionar a los servidores publicos que no entreguen la infor-
macién; nuevamente aqui la excepcién van a ser los partidos politicos, ya
que, a través de la propia legislacion electoral, el Secretario Ejecutivo puede
abrir un expediente en contra de un partido que no haya cumplido con la
normatividad o con las érdenes del 6rgano garante o el propio Tribunal
Electoral. El Consejo General ha impuesto sanciones econémicas en contra
de partidos politicos que han incumplido decisiones de cualquiera de las dos
autoridades revisoras.

Por lo que hace a las obligaciones de transparencia, a todos obliga las
contenidas en el articulo 70. de la LFTAIPG. La dificultad que podemos
encontrar con relaciéon a este rubro es que no existe autoridad que revise
peridédicamente que estén cumpliendo con las actualizaciones que les son
impuestas, sea por ley o por sus propios reglamentos de transparencia.

En relacion con los procedimientos de acceso, requisitos para presentar
solicitudes, costos de las copias, plazos de entrega, plazos de los recursos
de revision, existe una gran uniformidad y todos atienden a lo establecido
en la LFTAIPG. El IFE, la CNDH y el INEGI han firmado convenios con
el IFAI a fin de que el usuario utilice su sistema informatico conocido como
Infomex para realizar sus solicitudes de acceso e interponer recursos. El
Banco de México ha desarrollado su propio sistema, sin embargo, es im-
portante resaltar que en todos los casos se pueden presentar solicitudes de
informacién y los recursos a través de medios electrénicos. Tener estas vias
alternativas disminuye los costos de transaccion para los peticionarios y, por
tanto, favorece al ejercicio del derecho.

Con relacién a los nuevos OCAs me centraré en una breve descrip-
cién de su conformacién, lo que nos permite adelantar que todos adole-
cen del mismo defecto que los anteriores, son 6rganos endoégenos cuya
independencia es dificil de garantizar.

En el caso del INEE, el érgano garante estd formado por un cuerpo
colegiado en el que participan dos consejeros y tres directores generales. A
través de un Acuerdo General emitieron la normatividad interna que debe
regir en la institucion.

La Cofece instituyé un Consejo de Transparencia del que forman par-
te los siete Comisionados de la Cofece y el titular de la Contraloria In-
terna. Ya han expedido su reglamento de transparencia, en éste se esta-
blece que en caso de empate el Presidente del Consejo de Transparencia
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tendra voto de calidad. La presidencia es rotativa. Tienen el auxilio de un
secretario técnico nombrado por los propios comisionados. Han emitido la
normatividad correspondiente y cuentan con su propio micrositio de trans-
parencia.

El IFT publico en el Diario Oficial de la Federacidn el acuerdo de caracter
general que establece el Reglamento de Transparencia y da lugar a la crea-
ci6n del Consejo de Transparencia que tiene las funciones de 6rgano garan-
te. Este debe conformarse por un servidor publico que presidira el Consejo,
en los hechos es una de las comisionadas del IFT, aunque el reglamento no
especifica el rango que debe tener. Un secretario técnico, que es la misma
persona que funge como secretario técnico del Pleno del IFT] el titular de
Asuntos Juridicos y el titular de la Contraloria Interna.

El IFAI, que tiene el doble caracter de 6rgano regulador y sujeto obli-
gado, resuelve sus recursos de revision con la misma logica que se establecid
desde 2003, es decir, el Pleno se declar6 competente para conocer de ellos
y les da tramite con el mismo procedimiento de cualquier otro recurso de
revision de otra dependencia o entidad de la administracién publica federal.

Hemos afirmado que tanto el Coneval como la Procuraduria General
de la Republica, a pesar de las respectivas reformas constitucionales, siguen
funcionando como parte de la APF y, por tanto, la autoridad que resuelve
sus recursos de revision sigue siendo el IFAI. Es probable que nunca tengan
que crear su propio 6rgano garante, ello depende de que el Congreso expi-
da la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién antes que la
nueva ley que regulara la actuacion del Coneval y antes de que venza la vaca-
tio legis contemplada para la transformacion de la Procuraduria en Fiscalia.

V. A MANERA DE CONCLUSION,
LA REFORMA CONSTITUCIONAL DFE 2014

Cuando en 2007 se reform6 la Constituciéon, el articulo transitorio se-
gundo mandataba a los estados y a la Federacion a adecuar su normatividad
al nuevo marco constitucional. La legislacion secundaria debié haber desa-
rrollado este concepto, de tal manera que ambas Camaras, dentro del poder
Legislativo, o bien la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Consejo
de la Judicatura o el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
asi como los organismos constitucionales auténomos tales como el IFE, el
Banco de México o la Comisién Nacional de Derechos Humanos, tuviesen
los elementos minimos necesarios para cumplir con los requisitos de inde-
pendencia e imparcialidad.
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Sin embargo, el Congreso de la Unién hizo caso omiso de sus propias
ordenes y nunca transformé la LFTAIPG, por tanto, no resolvio la dificul-
tad que planteaba que las instancias de revision fueran creadas y controla-
das por la propia institucion. Tampoco se adecud la normatividad para dar
salida legal a las dificultades especificas que se presentaron en instituciones
de naturaleza tan diversa.

El 7 de febrero de 2014 se publico la reforma constitucional que le da
autonomia constitucional al Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon
y Proteccion de Datos; al darle autonomia constitucional se le faculta para
resolver recursos de revision de todo poder federal. La nueva redaccion de
la fraccién primera del apartado A,' revela el énfasis que el constituyente
quiso poner en la inclusién de los sujetos obligados, donde explicitamente se
incluye a los érganos constitucionales auténomos:

Toda la informacién en posesiéon de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y
organismo de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos auténo-
mos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier
persona fisica, moral o sindicato que recibe y ejerza recursos publicos o rea-
lice actos de autoridad en el ambito federal estatal y municipal, es publica
y solo podré ser reservada temporalmente por razones de interés publico y
seguridad nacional, en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion de
este derecho deberd prevalecer el principio de maxima publicidad. Los sujetos
obligados deberan documentar todo acto que derive del ejercicio de sus facul-
tades, competencias o funciones, la ley determinara los supuestos especificos
bajo los cuales procedera la declaracion de inexistencia de la informacion.

Los 6rganos constitucionales autobnomos han sido considerados sujetos
obligados de la Ley de Transparencia, la verdadera novedad es que, a par-
tir de la reforma de 2014, se establece que quedaran sujetos a la autoridad
del IFAI una vez que se haya expedido la ley general.!' Al interior de cada

10 El articulo 60. fue reformado el 11 de junio de 2013, para agregarle todo aquello

relativo a la reforma de radiodifusiéon y telecomunicaciones. Fue entonces cuando se intro-
dujo la division entre el apartado A, donde quedé todo lo relativo al acceso a la informacion
publica y la transparencia, y el apartado B, que regula lo relativo a radiodifusion y telecomu-
nicaciones. Vale la pena sefialar que en la primera parte del articulo se agrega un pequeiio
parrafo: “Toda persona tiene derecho al libre acceso a informaciéon plural y oportuna, asi
como a buscar, recibir y difundir informacién e ideas de toda indole por cualquier medio de
expresion”. Este parrafo se recoge de manera casi textual del articulo 13 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos de 1969.

1T Se establece en los articulos transitorios el periodo de un afio para la expedicién de la
Ley General, asi como la modificacion de las leyes secundarias. Esto deberia suceder a mas
tardar el 6 de febrero de 2015.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México.
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/QyLvax

TRANSPARENCIA EN LOS ORGANISMOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS 219

uno de ellos habra una Unidad de Enlace y un Comité de Informacion, y
desapareceran los 6rganos garantes que cada uno de ellos ha creado. Con
ello se espera resolver institucionalmente el problema de la autonomia de la
autoridad que resuelve controversias entre la institucion y los particulares.

La construccion de un Sistema Nacional de Transparencia busca, a tra-
vés de una ley general darle homogeneidad al derecho a la informacién en
los tres ambitos de gobierno y en particular en la Federacion asegurar cohe-
rencia en los criterios en los tres poderes y en todos los érganos que gozan
de autonomia constitucional.
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