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LA CULTURA DE LA TRANSPARENCIA LOCAL.
AVANCES A LA GOBERNANZA

Maximiliano Garcia Guzman.'

INTRODUCCION.

En el contexto actual caracterizado por la intensificacion de procesos democraticos
—como el reconocimiento a la heterogeneidad, la apertura del espacio publico,
la vigorizacién de la sociedad civil y del Estado de Derecho—, la capacidad de
gobierno debe fortalecerse para que las instituciones provean mejores respuestas a
las necesidades publicas, privadas y sociales de los individuos y la vida comunitaria.

En este sentido, el ejercicio de gobierno debe evaluarse respecto a las habilidades que
posee en la definicidn y solucion de problemas publicos en un ambiente cada vez mas
democratico, abierto, horizontal y plural, y donde sus capacidades deben desplegarse
sobre la base de la legalidad, la ética, asi como de la racionalidad instrumental y
comunicativa (Habermas, 1987).

Uno de los métodos de gobierno que puede ofrecer respuestas efectivas a la atencion
y solucion de problemas colectivos es la politica publica, pues supone un esquema de
atencion que privilegia categorias e instrumentos como programas, procedimientos,
agendas, responsables institucionales y corresponsabilidad, ademas de que ha
explorado la ruta institucional de la transversalidad y la integralidad para potenciar
sus efectos (véase Mendell, 2009 y Gagnon y Kouri, 2008).

Por tanto, las politicas publicas articulan —como método institucional— un conjunto
de fases, estructuras, recursos, normas, actores € instituciones formales e informales
(Parsons, 2007) encaminadas a satisfacer las demandas colectivas en ambientes
restrictivos y de incertidumbre, de ahi que el gobernar por politicas publicas suponga
una forma distinta de vinculacion entre la autoridad y el ciudadano, una donde ambos
tienen el mismo peso en el espacio publico y que, en consecuencia, suman esfuerzos
para potenciar los efectos de las acciones desplegadas gracias a la corresponsabilidad.

Es en este punto donde el ambito municipal de gobierno adquiere particular relevancia
para las politicas publicas y la generacion de esquemas de gobernanza (Kooiman, 2004)
en la definicion, atencion y solucion de los problemas publicos, pues es precisamente
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el gobierno local quien sostiene una relacion directa y estrecha con la ciudadania por
medio de los servicios publicos que tiene a su cargo. El municipio, como base de la
organizacion politica, administrativa y territorial del pais constituye en consecuencia,
el espacio idoneo para el gobierno por politicas publicas.

Al respecto, uno de los rasgos que caracteriza y favorece el ejercicio del gobierno por
politicas publicas se refiere precisamente a la apertura de sus estructuras y archivos,
pues de esa manera la ciudadania puede involucrarse de manera directa en la toma de
decisiones publicas y su instrumentacion. En efecto, la transparencia en la funcion
publica es una condicién indispensable para la vida democratica de una comunidad,
dado que le permite conocer la forma en que el gobierno decide y actaa, es decir, se
hace accesible al piblico la manera en que las instituciones utilizan los recursos que
tienen bajo su responsabilidad, asi como los impactos que consiguen con su ejecucion.
Ello permite al ciudadano definir posiciones informadas sobre los distintos aspectos
privados, sociales y publicos de su vida cotidiana, asi como incidir en el proceso de
gobierno.

Derivado de lo anterior, el acceso a la informacion es importante en diversos sentidos,
pues a través de datos confiables y oportunos es como se produce una mejor toma de
decisiones. En efecto, en términos economicos favorece la certeza en las transacciones
que se llevan a cabo en el mercado, lo cual impacta en los niveles de inversion,
crecimiento, empleo, entre otros. En términos sociales estimula la creacion de lazos
ciudadanos sobre topicos que son de interés para los diversos grupos (género, cultura,
espacios publicos), asi como la previsibilidad en la interaccion entre los individuos
(familias, vecinos, comunidades). En términos politicos incrementa la cualidad
ciudadania, dado que expande las libertades y prerrogativas de participacion, reunion,
asociacion y expresion en torno a los asuntos publicos. En términos administrativos,
mejoralaefectividad de las organizaciones publicas porque los funcionarios y servidores
publicos estan sujetos a supervision, vigilancia y control permanente. En términos
juridicos supone el reconocimiento de una garantia fundamental para los ciudadanos y
el surgimiento de un disefio institucional tendiente hacia la democratizaciéon mediante
la regulacion del secreto.

En consecuencia, el andlisis de la transparencia —particularmente en el dmbito
municipal— involucra diversas aristas y en su conjunto contribuyen a fortalecer los
procesos democraticos que implica el acceso a la informacion. Derivado de lo anterior,
el objetivo de este texto es analizar la importancia y alcances del enfoque de politicas
publicas para la construccion de ejercicios institucionales de gobernanza municipal, y
en este marco examinar de manera particular los medios que los ayuntamientos del pais
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han establecido para la apertura gubernamental a la participacion ciudadana informada
(transprencia y acceso a la informacion) en la toma de decisiones y la evaluacion de
las acciones publicas.

Para fines de exposicion, se desarrollan los siguientes apartados: 1) Importancia de las
politicas publicas para el ambito municipal, 2) , 3) , 4) .

1. IMPORTANCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS PARA EL AMBITO
MUNICIPAL.

Actualmente los procesos de globalidad, integracion regional, potenciamiento de la
actividad publicalocal —en el caso de los gobiernos subnacionales—y acrecentamiento
de la dependencia tecnologica, hacen de la vida colectiva un ambito permeado por la
heterogeneidad, complejidad e incluso la incertidumbre (Marifiez, 2011). La manera
en que las dindmicas internacionales influyen directamente en los asuntos internos
de los paises, ademas de las cuestiones que de suyo enfrentan, ponen a prueba la
capacidad de los gobiernos —principalmente municipales— para brindar respuestas
tanto a fenomenos coyunturales como a problemadticas estructurales.

Ante este panorama, las acciones publicas municipales no deben limitarse a una
respuesta normativa, prescriptiva o burocratica tradicional (Weber, [1921] 1993), pues
los asuntos colectivos, ademas de rebasar los recursos disponibles por su dimension,
incluyen la participacion cada vez mas intensa de la ciudadania organizada, y de
manera especifica de los actores que en ellos ven afectados sus intereses, recursos
o modos de vida y demandan la solucion creativa de los problemas que afectan a la
comunidad.

Esporello que el gobierno municipal se enfrenta a un alto nivel de exigencia en el sentido
de que hoy dia conviven como asuntos de lo colectivo tanto problemas denominados
tradicionales (pobreza, exclusion, marginacidén, inequidad, subdesarrollo) como
dinamicas novedosas que caracterizan la complejidad de lo contemporaneo, como el
género, la bioética, la intensificacion e innovacion tecnologica —particularmente lo
relacionado con redes sociales—, el cambio climatico, la definicion y reivindicacion
de derechos (interrupcion del embarazo, matrimonio y adopcion entre personas del
mismo sexo), movilidad y migracion, delincuencia organizada, combate al consumo
de drogas, entre otros. Todos ellos representan topicos que se insertan en el mapa de
las responsabilidades gubernamentales y requerien de un papel proactivo por parte de
las autoridades municipales y sus comunidades.
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Los ayutamientos deben contar entonces con la capacidad necesaria no sélo para
desarrollar adecuadamente el proceso de gobierno en términos instrumentales, sino
también para manejar competentemente los asuntos publicos y la dinamica de la
vida asociada en general, es decir, del espacio publico, lo cual requiere un método de
gobierno receptivo y abierto a la participacion ciudadana, uno que sobre la base de
construir informacion y argumentos articule y catalice los esfuerzos de los diferentes
actores. Este método es precisamente el de las politicas publicas, las cuales se
entienden como respuestas institucionales a problemas publicos teniendo en cuenta
la participacion ciudadana organizada, asi como los limites cuantitativos (recursos
humanos, financieros, tecnoldgicos, materiales) y cualitativos (marco juridico,
capacidades y pericias institucionales, el tiempo y contexto) existentes.

Por tanto, el enfoque de politicas plblicas permite adicionar y fortalecer el ambito
municipal de gobierno al dotarlo de metodologias de atencion y solucion de problemas
publicos en contextos de democracia creciente, apertura de la sociedad civil, escasez
de recursos, complejidad, incertidumbre y heterogeneidad, pues privilegian el
razonamiento logico-formal, el manejo, interpretacion y estructuracion de datos e
informacion, la construccion de evidencias y argumentos, asi como la generacion de
propuestas de atencion a las demandas colectivas para asumirse en su conjunto como
estrategia de gobierno.

En términos metodoldgicos, este enfoque se despliega en el llamado ciclo de
politicas —problema publico, generacion, hechura, implementacion, evaluacion y
retroalimentacion para la reformulacion de politicas—, el cual en la practica no se trata
de una sucesion estrictamente ordenada de etapas, sino mas bien de una red compleja
de procesos institucionlaecs en muchas ocasiones simultaneos (véase Lahera, 2003 y
Roth, 2006). La aplicacion de este ciclo favorece al gobierno municipal al dotarlo de
capacidades politico-instrumentales para manejar y administrar la complejidad que es
producto del caimulo de elementos que se deben tomar en cuenta en una politica publica,
como el contexto, los actores, los tiempos, las agendas, los limites institucionales, los
recursos disponibles, los efectos de la accion publica, los valores que se definen y
elijen en cada politica, las expectativas ciudadanas, la vinculacidon estratégica entre
las politicas, asi como las tendencias en la formulacioén, implementacion y evaluacion
(integralidad y transversalidad).

1.1. APORTES DEL CICLO DE POLITICAS AL FORTALECIMIENTO
DEL GOBIERNO MUNICIPAL.

De acuerdo con lo expresado en el apartado anterior, los elementos del ciclo de
politicas aplicados en el ambito municipal encuentran su relevancia de acuerdo con lo
siguiente:
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e Construccion del problema publico: la manifestacion de las demandas y
necesidades sociales en el espacio de lo publico no son espontaneas, tienen
como antecedente las afectaciones al desarrollo de la vida habitual de los
individuos en su esfera privada, y una vez que éstas trascienden el ambito
inmediato de la persona y tienen implicaciones para la vida colectiva, es
cuando comienza el proceso de gestacion de una politica (Caldera, 2012).
Pero el inicio de este proceso tampoco surge con un sentido aprioristico, por
el contrario, una de las grandes contribuciones del enfoque de politicas es
lo referente a la construccidon metodologica de los problemas publicos, es
decir, que debe realizarse un analisis metddico de las condiciones, causas y
consecuencias de los hechos que afectan a determinado grupo poblacional,
asi como de los actores que participan y de las autoridades publicas —en este
caso municipales— en cuya esfera de competencia recae la responsabilidad
institucional de brindarle tratamiento, por lo que la definiciéon de un problema
es un producto que se obtiene una vez que se han construido evidencias y
argumentos sobre su existencia, alcance e implicaciones, es decir, bajo un
razonamiento a posteriori (Garcia, 2010).

e Laagenda publica constituye la expresion gubernamental de un proceso donde
concurren multiples actores con diferentes prioridades, visiones, intereses
y preferencias que interactuan entre si, generando consensos y conflictos
que politizan la formulacion de un problema publico y que culmina con la
deliberacion gubernamental de colocarlo o no como un asunto de su agenda
(Lahera, 2003). Desde esta oOptica, el planteamiento de la agenda ayuda al
gobierno municipal a seleccionar, enlistar y jerarquizar los problemas
publicos de su comunidad que Ilaman la atencidon para que sean atendidos
institucionalmente como posibles asuntos de politica publica, previo examen
que realiza la autoridad local de la seriedad e importancia que tiene o no
determinada situacion de conflicto (Parsons, 2007).

e Una vez definido el problema publico y después de haberlo incorporado a la
agenda, se llega a una cuestion basica en el ciclo de politicas: el disefio. En
primera instancia hay que tomar en cuenta que hay un conjunto de relaciones
causales que dan origen a la definicion de una politica publica, por lo que
cabe definir al disefio como una formulacion de hipotesis del tratamiento
del problema, enmarcada por los limites que imponen los recursos escasos
(Roth, 2006). En otras palabras, se entiende al disefio de politicas como la
fase de elaboracion de posibles soluciones al problema publico, donde se
fijan propdsitos, objetivos y metas; donde se sefialan claramente los recursos
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a utilizar (en funcion de su real disponibilidad); se compara y se plantean
alternativas y se definen valores; se eligen herramientas metodologicas y
sistemas de indicadores; y se delimita claramente la responsabilidad de los
diferentes participantes o actores (publicos, privados y sociales) (Ochman y
Rodriguez-Oreggia, 2013). Esto es importante en el sentido de que mucha
de la actividad del gobierno municipal se despliega por medio de programas
y sevicios publicos que requieren disefios mas afinados para que favorezcan
la obtencion de mejores resultados, por ello, este punto es particularmente
relevante a considerar por parte de la autordad local.

e Posterior a la inclusiéon en la agenda del problema y al disefio o generacioén
de una politica publica, la siguiente fase es su implementacion, la cual se
refiere a la conversion de decisiones en acciones y procesos interconectados
que tratan de dar cumplimiento a los objetivos y metas de la politica, por lo
que se desarrolla en un marco institucional donde confluyen el ambiente, las
demandas y recursos, la transformacion de demandas y recursos en estrategias,
las metas, los resultados y la retroalimentacion (Cairney, 2009).

Entendida asi la implementacion, ésta contribuye al fortalecimiento del
gobierno municipal en el sentido de que impulsa en ¢l un razonamiento
donde aquello que es objetivo, metas o indicadores debe poder definirse en
términos factibles, pues las politicas publicas deben: 1) contar con sistemas
de indicadores o valores cuantitativos que reflejen los costos de operacion de
la politica (material, sueldos, asesoria, etc.), sus impactos, éxitos y logros y 2)
establecer una estrecha vinculacion entre el proceso de elaboraciéon o disefio
de la politica y su implementacion, pues ésta, a pesar de estar constituida por
elementos practicos, no deja de lado las hipotesis y la toma de decisiones, ya
que ellas son instrumentos de orientacion de la propia implementacidon sin
llegar a constituirse como una marca rigida (Baumgartner y Bryan, 2012;
Bastien, 2009).

e Lasiguiente fase, aunque como se ha expresadono son lineales ni desvinculadas,
es la evaluacion, la cual se entiende como el proceso a través del cual se
conocen los impactos reales generados por una politica publica; implica la
utilizacion de indicadores, parametros, elementos metodologicos e incluso
juicios valorativos que le permiten al analista de politicas, a la autoridad y a la
sociedad misma formarse criterios u opiniones respecto a la efectividad de la
accion gubernamental como catalizadora de las voluntades publicas, privadas
y sociales para resolver los problemas que aquejan a grupos determinados de
la poblacion (Aguilar y Bustelo, 2010; Cardozo, 2011).
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La evaluacion es quiza la practica institucional menos explorada en los
gobiernos municipales, y su adopcion debe ser un compromiso de la autoridad
en el sentido de que a través de esta fase se puede conocer a fondo a las
organizaciones y la administracion de las propias politicas ptublicas —lo que
también incluye la necesidad de potenciar los esquemas de transparencia y
acceso a la informacidn—, pues éstas pasan forzosamente por las instituciones
locales y se debe distinguir su parte publica, privada y social. Esto indica
que en la evaluacion no todo es gobierno, pues si bien participan autoridades
nacionales, subnacionales y supranacionales, también participan grupos
privados, sociales, regionales y comunitarios (Izquierdo, 2008; Merino, 2010).

e Conectividad estratégica de las politicas: una vez aprendidas las lecciones
institucionales sobre el éxito o fracaso de una politica publica que brinda
la evaluacion (Cardozo, 2006), inicia un proceso de replanteamiento de las
hipdtesis que orientaron la accion gubernamental para definir su continuidad,
cancelacion o sustitucion. Como estrategia, se puede optar por la elaboracion
de politicas correctivas, complementarias o de fortalecimiento para potenciar
los logros obtenidos o reducir la posibilidad de error. Uno de los retos en el
campo de las politicas, particularmente en el orden municipal de gobierno, es
la conexi6n que hay entre ellas para dar origen a una gestion estratégica, y ese
esfuerzo por articular las diferentes politicas que un ayuntamiento desarrolla se
presenta mediante dos de las tendencias mas representativas de las politicas: la
integralidad y la transversalidad (Baumgartner y Bryan Jones, 2002; Mendell,
2009; Gagnon y Kouri, 2008).

Desde esta mirada metodoldgica e instrumental que proporcionan las politicas publicas,
las capacidades institucionales del gobierno municipal pueden verse favorecidas
en tres sentidos: 1) contextualidad, referida al conocimiento y entendimiento de
la complejidad con la que el ayuntamiento entiende y atiende los ambitos de su
competencia y en los que también participan actores no gubernamentales e incluso
internacionales; 2) orientacion a problemas, que alude a una formacion de un tipo
de gobierno local que opera sobre la base del razonamiento dialégico y estructurado,
es decir, sustentado en habilidades para el manejo de informacion, construccion de
argumentos y evidencias, asi como de generacion creativa de opciones de politica
publica y 3) conocimiento y articulaciéon de los principales métodos que existen
para el andlisis y atencion de las necesidades colectivas, lo que permite rescatar y
potenciar la propiedad multidisciplinaria de las politicas publicas, cuyo propdsito
es la formulacién de mejores respuestas a los problemas publicos derivada de la
incorporacion de diferentes miradas disciplinarias a objetos de estudio concretos y
compartidos (Subirats et al, 2008; Garcia, 2013).
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2. GOBERNANZA Y POLITICAS PUBLICAS EN EL AMBITO
MUNICIPAL.

Como se ha reiterado, el enfoque de politicas publicas tiene como componentes
de su nucleo epistemologico al gobierno, la ciudadania organizada, la capacidad
institucional para atender demandas de caracter colectivo en un contexto democratico
y el desarrollo de metodologias que favorezcan el tratamiento multidisciplinario de
los problemas publicos (Caldera, 2012). En términos de practica institucional, esa
relacion horizontal, abierta, multidireccional y democratica que supone una politica
publica es la base necesaria para constuir esquemas de gobernanza municipal, es decir,
un modo de gobierno donde el espacio publico se democratiza —que significa que
deja de ser propiedad exclusiva del gobierno— y da lugar a una compleja red actores
que participan, reclaman, exigen, demandan y plantean soluciones a los problemas
que los aquejan, con o sin apoyo de las instituciones publicas (Aguilar, 2006). Este
aglomeracion heterogénea de intereses plantea retos considerables a las autoridades,
principalmente las de caracter local, pues se exigen formas novedosas y mas efectivas
de atender las demandas sociales.

Sobre esta logica, las politicas publicas favorecen la construccion de esquemas de
gobernanza municipal al constituirse precisamente como el soporte de esa red
compleja de actores, es decir, como una estructura que por su flexibilidad, apertura,
racionalidad y heuristica (Garcia, 2014), puede ser capaz de articular y dar sentido a
intereses contrapuestos, divergentes o covergentes, de ahi que la base de ejercicios
exitosos de gobierno en esquemas de gobernanza sea su disposicion a trabajar por
politicas publicas privilegiando la transparencia y el acceso a la informacion.

En consecuencia, el ejercicio de gobierno municipal debe favorecer sistematicamente
la vision del enfoque de politicas publicas, es decir, un modo de gobierno caracterizado
por la vinculaciéon democratica entre autoridad y ciudadano, tal como lo plantea
también la categoria de gobernanza, que como parte de sus rasgos supone aludir
a categorias como buen gobierno, asi como al equilibrio eficiente en el binomio
eficiencia-democracia.

Desde esta Optica, el reto estd en dejar de situar a las politicas en un plano donde
las bases tedrico-metodologicas de la accion de gobierno atienden so6lo a cuestiones
organizacionales, procedimentales o de jerarquia, sino también a referentes politicos
(democracia, espacio publico, actores), juridicos (leyes, normas, instituciones),
econdmicos (mercado, eficiencia, externalidades, asimetrias de informacion),
sociologicos (comportamiento social, rational choice) y otros que estan presentes en
la definicion de problemas y soluciones en un esquema de gobernanza (Pardo, 2004).
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Este esquema de politicas en un ambiente de gobernanza ayuda al gobierno municipal
a contrarrestar la orientacion hacia el trabajo institucional sustentado en supuestos y
percepciones aprioristicas, y lo sustituye por otro modo de accion publica que privilegia
la exploracion y aplicacion de métodos que implican el manejo de informacion
cuantitativa y cualitativa, la construccion de argumentos y de capacidad dialogica,
asi como la formulacion de propuestas y soluciones concretas, lo que hace que la
autoridad municipal transite de ser operador de medios a un actor clave en la atencion
de las necesidades de lo colectivo (Parsons, 2007).

3. LA TRANSPARENCIA COMO EXPRESION DE LA GOBERNANZA
MUNICIPAL.

La apertura institucional al gobierno por politicas publicas para realizar acciones
en esquemas de gobernanza municipal es un proceso complejo, rispido y de mucha
incertidumbre, pues implica un reacomodo de las fuerzas politicas locales (e incluso
nacionales) para que éstas transiten de un esquema cerrado a otro multicéntrico en
cuanto a la toma de decisiones publicas y su instrumentacion (Pardo, 2004).

Parte de esa apertura institucional se ha visto favorecida en las Gltimas dos décadas
con los movimientos ciudadanos que han reclamado su derecho a conocer con mayor
extactitud lo que el gobierno decide, hace y logra con los recursos publicos, asi como
a la exigencia de adjudicar responsabilidades en el desempefio de la funcion publica,
es decir, la transparencia y la rendicion de cuentas. Al respecto, en los siguientes
apartados se exponen los antecedentes de la institucionalizacién del acceso a la
informacion en el pais y se muestran datos sobre la situacion actual de la materia en
el orden municipal para hacer un balance de sus areas de oprotunidad y generar asi
algunas recomendaciones.

3.1. ANTECEDENTES DEL ACCESO A LA INFORMACION EN MEXICO.

México comenzd su proceso de institucionalizacion como Estado moderno a partir de las
bases politicas, econdmicas y sociales definidas en la Constitucion de1917, pues a partir
de su promulgacion surgieron instituciones publicas que buscaron dar estabilidad a una
nacion que recién habia transitado por un conflicto armado, derivado de la biisqueda de
mejores condiciones de vida, equidad e igualdad social. En efecto, en su texto fueron
recuperados los objetivos de la Revolucion Mexicana y se convirtieron en el programa
para la institucionalizacion del Estado mexicano, el cual estableci6 como medio de
procesamiento de demandas colectivas tres elementos centrales: la Presidencia de la
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Republica, la burocracia y el partido dominante —en orden de surgimiento, Partido
Nacional Revolucionario (PNR), Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) y Partido
Revolucionario Institucional (PRI)—.

La articulacion de esas tres esferas tuvo como consecuencia la creacion de un régimen
politico vertical, centralizado y cerrado en cuanto a la formacion de la agenda, la toma
de decisiones nacionales y locales, asi como la distribucion de costos y beneficios.
En esta logica, el poder publico fue responsable durante gran parte del siglo XX de
definir unilateralmente las necesidades colectivas y los medios de solucidon. En efecto,
fue a través del volumen de recursos que tenian a su disposicion, entre ellos el de la
informacion, como ejercio un fuerte control sobre la ciudadania y las decisiones que ésta
debia tomar en torno a la satisfaccion de sus necesidades basicas (alimentacion, salud,
vivienda, educacion, trabajo, etc.).

Esta configuracion politica generd un sistema de partidos donde la competencia era
limitada, la participacion ciudadana era escasa y la disidencia se consentia inicamente
cuando no representaba un riesgo para el régimen. Asi, la inexistencia de un pluralismo
real y la falta de una opinion publica vigilante del gobierno, crearon un ambiente en el
cual la condicidon de ciudadanos que se reconoce en el texto constitucional existia solo
en la letra, mas no en el terreno de los hechos. Este panorama se extendio hasta 1962,
cuando el gobierno del Presidente Adolfo Lopez Mateos crea la figura de “Diputados
de Partido” con el fin de ampliar la representacion politica en la Cdmara de Diputados
(Béjar, 2004: 25). Se trataba de una apertura inducida que Uinicamente formalizaba el
reconocimiento a partidos que no se opusieran a los valores del orden establecido.

En consecuencia, la relacion del Estado con el ciudadano no contenia como elemento
fundamental el derecho a estar informado sobre la accion del gobierno, es decir, no
habia opciones para que el régimen politico reconociera como derecho incuestionable
de los ciudadanos el contar con informacion, al tiempo que pudiesen consultar archivos,
registros y sistemas de datos relacionados con el quehacer publico (Ackerman, 2008: 11).

Es por ello que con el arraigo de la opacidad, el derecho a la informacion en México
es tema postergado hasta 1977, afio en que se incluye en el articulo 6° constitucional
la obligacion del Estado de garantizarlo. Este cambio juridicamente sustancial fue
parte de las medidas que en aquel entonces se tomaron para encaminar al régimen
por la senda de la apertura politica, conocida en esos afios como apertura democratica
(Lopez, 2008: 269-274), la cual fue iniciada en la administracion del Presidente Luis
Echeverria para destensar el ambiente politico surgido del movimiento estudiantil de
1968. Sin embargo, en el terreno de los hechos no tuvo trascendencia porque quedo
pendiente su reglamentacion.
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En efecto, el derecho a la informacion se reconoci6 en un plano de universalidad propio de
la Constitucion, pero faltd que ingresara al ambito de los procesos, es decir, de la definicion
y aplicacion de medios institucionales que lo proveyeran en la esfera administrativa de
su exacta observancia, motivo por el que la administracion de la informacion publica
gubernamental permaneci6 exclusivamente en manos de las organizaciones del gobierno,
favoreciendo que el secreto de Estado se impusiera sobre el imperativo de la publicidad
del poder al menos veinte afios mas (Ackerman, 2008: 14), es decir, hasta 2002 cuando
se expide la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental.

Asi, en comparacion con otros paises (Suecia, Colombia, Finlandia, Estados Unidos,
Dinamarca y Noruega) (Ackerman y Sandoval, 2005: 23), México es uno de los mas
recientes en reconocer juridicamente el derecho a la informacion, pues ya desde 1948
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de la Organizacion de Naciones
Unidas sefialaba en su articulo 19: “Todo individuo tiene derecho a la libertad de
opinion y de expresion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus
opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin
limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresién”. Este precepto planteaba
desde entonces la necesidad de una estructura informativa al servicio del individuo
para que pudiera opinar, demandar, participar, intervenir y evaluar la actuacion de sus
autoridades y de la misma sociedad (Lopez Ayllon, 2009:12).

Asi, veinticinco afios después de haber incorporado en México el derecho a la
informacion en el articulo 6.° constitucional, es cuando finalmente se expide el 10
de junio de 2002 la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental, y el 11 de junio de 2003 su Reglamento, afio en que también surge a
la vida institucional el entonces Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica,
hoy Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI).

Estas normas y organizaciones, como expresion institucional de la politica de
transparencia en México, nacen de una clara y creciente demanda social sobre la
apertura gubernamental, cuestion que se profundiza con la alternancia politica en la
Presidencia de la Reptblica del afio 2000 —que llevo a Vicente Fox (candidato del
Partido Accion Nacional) a encabezar el Ejecutivo Federal—, pues ello gener6 el
ambiente propicio para el reclamo ciudadano en torno a medidas mas democraticas en
el ejercicio del poder (transparencia, rendicion de cuentas, profesionalizacion y mérito
en el servicio publico) (Garcia, 2011:287).

Al respecto, es de particular relevancia el caso del llamado Grupo Oaxaca, que surgio
el 23 y 24 de mayo de 2001 en la realizacion del Seminario Nacional “Derecho a la
Informacion y Reforma Democratica” convocado por la Universidad Iberoamericana,
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la Fundacion Informacion y Democracia, la Fundacion Konrad Adenauer, el diario E/
Universal,la Asociacion de Editores de los Estados, la Asociacion Mexicana de Editores
y la Fraternidad de Reporteros de México. Este grupo integrado por académicos,
periodistas, organizaciones civiles, entre otros, tuvieron una fuerte incidencia en
introducir en la agenda el tema del acceso a la informacion, delimitandolo tedrica
y conceptualmente, y sobre todo haciendo una propuesta de Ley de Transparencia
(Escobedo, 2002:70-73).

Por su parte, el contexto internacional favorecido también que el gobierno mexicano
reconociera la demanda por el derecho a la informacidn, dado que instituciones como
el Banco Mundial establecieron como condicion de acceso a financiamientos que los
Estados impulsaran practicas de transparencia en el manejo de los recursos publicos,
presion a la que se sumo Transparencia Internacional para favorecer la expedicion de
leyes en la materia (Lopez, 2008:291-298).

Posteriormente, derivado del impacto de los primeros afios de vigencia de la Ley,
comenzo una segunda fase de desarrollo juridico en la politica de transparencia, la cual
estuvo enmarcada por la preocupacion de gobiernos, especialistas y ciudadanos sobre
lanecesidad de “establecer un minimo a nivel nacional que haga congruente, coherente
y no contradictorio el ejercicio del derecho fundamental de acceso a la informacion,
la transparencia y rendicion de cuentas” (IFAIL, 2007:12). En efecto, este reclamo era
legitimo teniendo en cuenta que para el afio 2006 eran 28 los estados que contaban con
leyes de acceso a la informacion y registraban un amplio margen de heterogeneidad en
cuanto a contenido, alcances y restricciones (Lopez Ayllon, 2009:14-16), lo que hacia
todavia mas compleja la materia en el ambito municipal.

Es asi como el 20 de julio de 2007 se reforma nuevamente el articulo 6.° constitucional
y se amplian los principios rectores de la politica de transparencia para establecer
las condiciones minimas que aseguren el derecho de toda persona a tener acceso a la
informacion publica. Este cambio institucional fue muy importante teniendo en cuenta
el estado de los gobiernos locales del pais en la materia, pues cuando se reforma el
articulo sexto constitucional en el afio 2002 para incorporar el derecho de acceso a la
informacion se ratificaron las facultades de las entidades federativas y los municipios
para que €stos construyeran su propio andamiaje institucional en esta area, lo cual trajo
como consecuencia una configuracion ampliamente heterogénea en la manera en que
¢ésta es ejercida, es decir, que el procedimiento de apertura de los archivos publicos
variara entre cada estado y municipio del pais.?

2 Cabe destacar que el acceso a la informacion inicié su reglamentacion primero en el orden local y luego
en el federal, pues las primeras legislaciones en la materia fueron las de Jalisco y Sinaloa, publicadas en
enero y abril de 2002, respectivamente, mientras que la Ley federal se promulgé el 11 de junio del mismo
afio.
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Esta complejidad institucional se increment6 cuando las diferentes leyes de
transparencia establecieron ademds regimenes de excepcidon para cierto tipo de
instituciones publicas, conocidas como Otros Sujetos Obligados (poderes Legislativo,
Judicial, organismos constitucionales auténomos, tribunales administrativos, etc.)
a los que se les dotd de facultades para definir para si mismos la manera en que
implementarian las obligaciones sobre acceso a la informacion.

Asi, las leyes terminaron por constrefiirse basicamente al &mbito del Poder Ejecutivo y
el resto de las instituciones publicas emitieron su propia reglamentacion en materia de
transparencia. Lo anterior se ha reconocido como un problema institucional y se han
realizado esfuerzos normativos para estandarizar el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion, como fue la mencionada reforma constitucional de 2007 y la mas
reciente publicada el 7 de febrero de 2014 en el Diario Oficial de la Federacion, que
también tuvo como proposito establecer las bases minimas sobre como debe ejercerse
en todo el territorio del pais. Sin embargo, el panorama en el nivel subnacional,
particularmente refiriéndonos a los gobiernos muncipales, sigue siendo un ambito
poco explorado.

Y es que si bien existen formalmente leyes y areas destinadas a la transparencia y
el acceso a la informacion en los municipios, en realidad estamos ante el ambito de
gobierno en México mas rezagado en la materia, ya que no disponen de las suficientes
capacidades institucionales para cumplir con las responsabilidades constitucionales
y legales que se les ha asignado, aunado a la falta de voluntad politica y el complejo
entramado de intereses que ha dificultado germine la transparencia en los ayuntamientos.

Estos puntos han sido objeto de atencion de diferentes instancias publicas y asociaciones
civiles, las cuales han concretado esfuerzos por diagnosticar qué tanto los gobiernos
municipales hacen publica la informacion, para que de ello puedan desprenderse
recomendaciones puntuales para fortalecer sus capacidades en estas areas.

Es por ello que en las siguientes secciones se retoman dos estudios realizados —uno
por el Instituto Mexicano para la Competitividad y el otro por la red Ciudadanos por
Municipios Transparentes— sobre la manera en que los municipios de México han
definido e implementado acciones en materia de transparencia.
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Como es natural, no existe un estudio macro que sea capaz de abarcar todos las
localidades del pais, por lo que los datos que se reproducen se refieren a muestras de
municipios seleccionados sobre la base de criterios poblacionales, indices de desarrollo
y seguridad, asi como ubicacion geografica, entre otros.’

3.2. ESTUDIO “LOS MUNICIPIOS Y LA TRANSPARENCIA”.

Una de las investigaciones de mayor alcance y relevancia es la denominada “Los
municipios y la transparencia”, realizada desde 2012 por el Instituto Mexicano para la
Competitividad en colaboracion con Global Integrity, donde se analiza el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion en los 18 municipios mas poblados del pais. Como
se sefiala en el estudio, el objetivo es evaluar “el proceso completo necesario para un
buen ejercicio de transparencia y acceso a la informacion: desde la calidad del sistema
de archivos hasta la divulgacion de documentos publicos, pasando por educacién a los
ciudadanos, recursos disponibles de la Unidad de Acceso, entre otros” (IMCO, 2014).

En términos de planteamiento metodologico y presentacion de resultados, los 65
indicadores que se estudiaron se agruparon en cuatro secciones: Previsiones minimas,
Solicitudes de informacion, Recursos de revision y Divulgacion proactiva de la
informacion, de la siguiente forma:

a) Previsiones minimas, que evalua los rubros indipensables para generar una cultura
de transparencia y acceso a la informacion en la poblacion y el gobierno y se
refiere a:

e “Un proceso claro para la solicitud de informacion a los municipios,

e Lineamientos que regulen el tipo de informacion municipal que debe
considerarse publica,

e Obligaciones para que los municipios archiven su informacion de forma
estandarizada,

e Transferencia institucionalizada de archivos y equipo entre cambios de
administraciones,

> Por ejemplo, en el caso del estudio realizado por el IMCO se sefiala como nota metodologica lo

siguiente: “El criterio principal para la seleccion de los municipios del estudio fue el tamafio de la
poblacion. De este modo, se analizan 16 de los 25 municipios més poblados de México. Sin embargo,
existian otros dos criterios de seleccion: diversidad geografica y violencia. El estudio procurd adquirir la
mayor representatividad a nivel nacional posible analizando municipios que abarcaran la mayor cantidad
posible de entidades federativas. De este modo, se descartaron municipios como Zapopan, Naucalpan y
Guadalupe pues ya existian municipios de la misma entidad federativa con mayor poblacion. Finalmente,
la ola de violencia que azot6 a algunos municipios durante la realizacion del estudio generd inquictudes
respecto a la seguridad de los investigadores por lo que se decidié omitirlos. Este fue el caso de Acapulco
y Ciudad Juarez.” (IMCO, 2014).
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e Un registro de las solicitudes de informacion atendidas;

e La existencia de una relacidon institucional entre el gobierno estatal y los
municipios para la satisfaccion de las solicitudes de informacion, y

e Esfuerzos institucionales del municipio para publicitar y difundir entre los
ciudadanos los derechos en materia de transparenciay acceso a la informacién”
(IMCO, 2014).

Solicitudes de informacion, donde se analiza la manera en que se procesan las
peticiones de datos en las unidades administrativas responsables. Especificamente
se estudia:

e “Existencia de un agencia dentro de los gobiernos municipales de la entidad
encargados de responder las solicitudes de informacion;

e Autonomia operativa de la agencia municipal encargada de responder las
solicitudes de informacion;

e Personal y equipo suficiente para dar tramite a las solicitudes de informacion;

e (Capacitacidn institucionalizada del personal en materia de transparencia y
acceso a la informacion,;

e Definicion de un proceso explicito y claro mediante el cual las autoridades
locales deben responder a las solicitudes;

e Divulgacion publica del proceso mediante folletos, carteles o sitio electronico;

e Explicacién claramente justificada en caso de que sea negada la informacion
publica solicitada, y

e Derecho de los ciudadanos a realizar solicitudes de informacién publica
municipal a través de internet” (IMCO, 2014).

Recursos de revision, que examina el procedimiento legal definido en caso de
quejas u objeciones ciudadanas a respuestas de solicitudes de informacion, y se
refiere a:

“Definicion de la figura de recursos de revision a solicitudes de informacion
denegadas o no satisfechas;

e Autonomia operativa de la autoridad encargada de revisar dichos recursos
e Procesamiento de los recursos de revisién en un tiempo razonable, y

e Autoridad para sancionar y exigir a las autoridades municipales la divulgacion
de informacién denegada en una solicitud” (IMCO, 2014).
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d) Divulgacion proactiva de la informacion, que evalia los esfuerzos institucionales
por hacer publica la informacifion sin que necesariamente obren de por medio
solicitudes de acceso, y que incluye:

e “Existencia de un sitio web encargado de publicar informacion accesible y de
facil uso para el ciudadano comun;

e Oficiales municipales encargados de dar mantenimiento contintio al portal;

e Recursos y habilidades técnicas suficientes para mantener adecuadamente el
portal;

e Informacién de contacto e instrucciones en las paginas de Internet municipales
para guiar a quienes deseen realizar solicitudes en persona, y

e Mecanismo que permita a los usuarios reportar informacion obsoleta o errénea
publicada en sus sitios de Internet” (IMCO, 2014).

Por su parte, la informacion publica que se requiere esté disponible en el portal de
transparencia del municipio incluy6 los siguientes rubros generales: a) Informacion
de presupuesto municipal; b) Informacion sobre Remuneracion Salarial y Requisitos;
c) Requisitos minimos para puestos gubernamentales; d) Leyes y Reglamentos
Gubernamentales Clave; e) Procedimientos y Normas de Permisos e Inspecciones de
Construccion Municipal, y ) Transferencias Fiscales y Administracion Fiscal

Es importante senalar, como lo argumenta el propio estudio, que si bien se analizaron
unicamente 18 municipios, los criterios de seleccion (poblacidn, ubicacion geografica
y condiciones de seguridad para los investigadores) favorecen el planteamiento de
observaciones y propuestas que pueden aplicar al grueso de los municipios en el
pais, es decir, partiendo del hecho de que “los municipios seleccionados cuentan
con caracteristicas que pueden contribuir a generar un ambiente propicio para la
transparencia y el acceso a la informacion” —pues estos en particular “tienen mayores
capacidades institucionales al promedio de los municipios en México derivado del
tamanio de la poblacion que gobiernan y recursos que manejan” (IMCO, 2014)—.
la muestra puede llegar a considerarse representativa o al menos apta para reflejar las
mejores practicas que en el nivel municipal se registran en la materia.

Expresado lo anterior, el estudio concluy6 lo siguiente: en una escala de 0 a 100,
el promedio de calificacion obtenido por los municipios evaluados en materia
de transparencia y acceso a la informacion es de 71 puntos en general, siendo los
indicadores formales (disefio de las leyes) lo mejor colocado frente a los procesos de
implementacion, donde se registran restricciones importantes, es decir, “las practicas
para garantizar un proceso adecuado de acceso a la informacion y una cultura de
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transparencia es muy heterogénea. Iztapalapa, el municipio mas alto, obtiene 81/100
mientras que el mas bajo, Nezahualcoyotl, obtiene 30/100. Ningin municipio obtiene
una mejor evaluacion en la implementacion que en el marco normativo. Es decir,
existen problemas, incluidos obstaculos politicos, para llevar a cabo lo que la Ley
exige” (IMCO, 2014).

Asimismo, el estudio arroja otro dato interesante sobre los archivos pubicos —que
son la materia prima para el acceso a la informacidon—, pues encontré que “todos
los municipios tienen un desempefio bajo en los indicadores que evaluan la calidad
y cantidad de documentos publicos que se encuentran en el portal electronico de
transparencia del municipio” (IMCO, 2014). Esto llama la atencion pues el esfuerzo
de disefiar y operar un portal de transparencia actualizado y accesible da cuenta del
convencimiento y la relevancia que las autoridades publicas le asignan al tema de la
transparencia.

En términos especificos, es decir, por cada uno de los cuatro rubros, los puntajes y
hallazgos mas relevantes fueron los siguientes:

TABLA 1

PRINCIPALES HALLAZGOS Y CONCLUSIONES DEL ESTUDIO.
“LOS MUNICIPIOS Y LA TRANSPARENCIA”.

Observaciones Observaciones sobre la

Area Promedio Ley | Practica | Brecha . .
sobre la Ley implementacion

e En todos los
municipios, a
excepcion de uno

Chihuahua) la ley
efine un proceso
claro para solicitar

informacién e Solo en 7 municipios se
y se define la ) i
clasificacion mantiene un sistema de
de informacion archivos municipal.
publica.

lf\)/ifrrilri;);l ;Zra * En 15 {nunicipios e Solo 3 de 18 municipios
existe la : :

el Acceso a la 76711 86.11 68.65 1 -17.46 obligacion de 1mplemen_tan estrategias
Informaciéon archivar la de comunicacion y

informacién formacion para difundir

publica de forma

estandarizada. los derechos a la

informacion entre la
e Solo 11 . ;

municipios ciudadania.

estan ogligados

a difundir y

publicitar el

derecho a la

informacion en la

ciudadania.
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Area Promedio Ley | Préctica | Brecha Observaciones Obs-ervaciones S(.)E)re la
sobre la Ley implementacion
e En todos los
municipios la
de atender las no se sohc1tar.1 Qatos
solicitudes de personales adicionales
informacion. mas alla de los
requeridos por la Ley
* Enni)mu:slggllgcse e En todos los.rr_lunicipios
la posibilidad de se puede solicitar
Solicitudes de realizar solicitudes informacién por mte.rr?et
Informacion a través de (au.nque en 5 el servicio
Gubernamental 61.54 | 77.78 6735 | -1042 | internet. es irregular).
a Nivel e En 11 municipios la
Municipal e En 16 casos .
se obliga a los agencia cuenta con
. dar suficiente apoyo de
IeI;l;l)rllilz;I():Iigi:s personal para su tarea.
sobre solicitudes -
rechazadas. e En5 mun1c11‘3105.se
ofrecen explicaciones
e Solo en 2 casos compr(?hensivas Y
se especifica entendlbl.es. del rechazo
con claridad la a una solicitud.
autonomia politica
del agente.
e En todos los
casos la ley define
un recurso de
apelacion sobre
solicitudes de
informacion e Solo en casos los
denegadas o no recursos de revision
satisfechas. se resuelven en los
plazos definidos en la
Rec1'1r.s’os de 7282 | 9583 6181 | 3403l En todos’los legislacion.
Revision casos el organo
garante tiene la e Solo en 5 casos el
facultad de exigir 6rgano garante cuenta
a las autoridades con la capacidad real de
municipales la ejecutar las sanciones.
divulgacion de
informacion,
ademas de que
puede imponer
sanciones.
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Observaciones Observaciones sobre la

Area Promedio Ley Practica | Brecha R .,
sobre la Ley implementacion

a) Informacion
presupuestal:
En 16 municipios se
publican, de forma
actualizada, los reportes
sobre el ejercicio
presupuestal

b) Informacion sobre
personal del municipio:
En 11 municipios se
publican completos los
salarios actualizados de
las autoridades. Solo
en 9 casos se publica
los bonos que perciben.

¢) Licitaciones y
Adquisiciones:
Todos los municipios
publican las reglas
de adquisiciones de
forma actualizada. 14
publican los resultados
de concursos.
Solamente 2 publican
los contr%;[os doilde

se especifiquen las
¢ TOdCfS .lo.s ) condllpcioneqs del bien o
municipios estan servicio contratado.

Divuleacié bligad 1 .
tvuigacion obT1gacos pot ey d) Procedimientos y

Proactiva de a mantener una Normas Municipales:

Informacion 59.66 100 51.94 | -48.06 pagina en internet Solo 9 municipios

Gubernamental para divulgar de publican la guia de

.. . tramites municipales
Municipal manera proactiva de manera actualizada,
informacion. y solo en 3 es posible
encontrar el estatus de
dichos tramites a través
de internet.

e) Transferencias fiscales
y administracion fiscal:
Solo en 10 municipios
se publica la
intj())rmaci(')n sobre el
total recaudado por
impuesto predial y solo
8 de recaudacion por
derechos de agua. En
solo 7 casos se logrd
encontrar informacion
completa y actualizada
de los montos recibidos

ejercidos por
0s municipios via
transferencias
federales.

f) Infraestructura y
Accesibilidad:
De los 18 Portales, solo
8 pueden considerarse
accesibles y de facil
uso para el ciudadano
comun.

Fuente: Elaboracion propia con los datos de IMCO (2014).
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Como se observa en el cuadro, hay una brecha importante entre lo que establece el
cuerpo de las normas sobre transparencia y lo que efectivamente se puede verificar
en el terreno empirico. Las principales limitaciones que se encontraron se refieren al
control politico de los 6rganos garantes, falta de convencimiento de las autoridades
muncipales del valor de la transparencia —lo que conlleva la escasa asignacion
de recursos e infraestructura para atender solicitudes de informacién—, la falta de
promocion de la cultura de la transparencia y la dificil accesibilidad a la informacion
via electronica. Como se sefiald anteriormente, si bien este estudio refleja solo la
posicion de 18 municipios en el pais, hay que considerar que esos gobiernos son los
que cuentan con mayores capacidades institucionales para cumplir con la politica de
transparencia, por lo que hace suponer que los rezagos son aiin mayores en el resto de
los municipios de México.

3.3. Estudio “Ranking CIMTRA Municipal”.

Desde el afio 2002 la red Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA) realiza
evaluaciones sobre el cumplimiento de la politica de transparencia en diferentes
ambitos insitucionales, principalmente, como su propio nombre lo indica, en el orden
local de gobierno. Actualmente, esta organizacion civil también examina el acceso
a la informacion en las delegaciones politicas del Distrito Federal, asi como en las
legislaturas locales.

El objetivo de su estudio titulado “Ranking CIMTRA Municipal” es “no s6lo medir
la transparencia en gobiernos locales...Se busca también incidir en el delineamiento
y mejora del marco normativo que hace valedero el ejercicio del derecho ciudadano
de acceder a informacion publica, a exigir la rendicion de cuentas y a procurar la
transparencia” (CIMTRA, 2015).

Para lo anterior, la metodologia que utiliza CIMTRA agrupa los aspectos que evalta
en nueve bloques, como se especifica a continuacion: el bloque uno se denomina
informacion a la ciudadania e incluye: gastos, obras, bienes y sus usos, administracion
y urbanidad; el bloque dos se refiere a la Interrelacion Sociedad-Gobierno, que
comprende concejos, participacion ciudadana y cabildo; y el tercer bloque se
denomina Atencién a la Ciudadania y tiene a ese unico componente. Como se sefiala
por parte del propio CIMTRA (2015): en la metodologia el porcentaje de aspectos y
criterios cumplidos por el municipio por bloque juegan un rol crucial para obtener la
calificacion final, de la cual se desprende el siguiente ranking (que es la edicidn mas
reciente):
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TABLA 1.
SELECCION DE DATOS DEL “RANKING CIMTRA-MUNICIPAL”.

Municipio Estado Calif. (%) Fecha Vuelta Lugar

Tlajomulco Jal. 100 nov-14 10a 1

Zapopan Jal. 100 nov-14 10a 2

Tamazula de G. Jal. 100 nov-14 9a 3

Guadalajara Jal. 91.5 nov-14 10a 4

Navojoa Son. 87 dic-14 2a 5

Puebla Pue. 86.6 ene-14 7a 6

Ciudad Juarez Chih. 84.6 mar-14 8a 7

Tlaquepaque Jal. 83.7 nov-14 10a 8

Meérida Yuc. 77 may-14 3a 9

Cuncunul Yuc. 71 may-14 2a 10
Motul Yuc. 70.5 may-14 3a 11
Chihuahua Chih. 70.4 ago-14 7a 12
Valladolid Yuc. 69.3 may-14 3a 13
Zapotlan el Grande Jal. 65.2 jun-14 3a 14
Tonala Jal. 62.5 nov-14 10a 15
Leén Gto. 59.4 nov-13 2a 16
Puerto Vallarta Jal. 53.5 nov-14 7a 17
Cochoapa el Grande Gro. 44.6 sep-13 4a 18
Metlaténoc Gro. 43.9 sep-13 3a 19
Zacoalco de Torres Jal. 40.9 jul-14 la 20
Olinala Gro. 2.9 sep-13 2a 77
Sayula Jal. 2.8 jun-14 la 78
Tepazala Ags. 2.8 jul-14 la 79
Iguala Gro. 2.6 sep-13 Ta 80
Petatlan Gro. 2.3 sep-13 6a 81
Coyuca de Benitez Gro. 2.3 sep-13 6a 82
Xochihuehutlan Gro. 1.7 sep-13 4a 83
Benito Juarez Gro. 1.7 oct-13 4a 84
Xalpatlahuac Gro. 1.7 sep-13 2a 85
Florencio Villarreal Gro. 1.6 sep-13 6a 86
Alpoyeca Gro. 1.5 sep-13 4a 87
San Luis Acatlan Gro. 1.5 sep-13 Sa 88
Malinaltepec Gro. 0.9 sep-13 2a 89
Igualapa Gro. 0.9 sep-13 Sa 90
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Municipio Estado Calif. (%) Fecha Vuelta Lugar
Marquelia Gro. 0.9 sep-13 6a 91
El Llano Ags. 0 jul-14 la 92
San José de Gracia Ags. 0 jul-14 la 93
Zapotitlan Tablas Gro. 0 sep-13 2a 94
Atlamajalcingo del M. Gro. 0 sep-13 Sa 95
PROMEDIO 25.1
Escala: 0 a 100
Calificaciones a enero 2015

Fuente: CIMTRA (2015).

Como se observa en el cuadro anterior, el estado de Jalisco destaca por tener a un
buen nimero de sus municipios dentro de los primeros veinte lugares del ranking. De
hecho, la primera legislacion que hubo en México sobre transparencia, incluso antes
de la federal, fue precisamente la de este estado de la republica (en enero de 2002),
lo que hace suponer que sus estructuras institucionales cuentan con un importante
capital de convencimiento sobre la relevancia y necesidad del acceso a la informacion.
Asimismo, destaca también para Jalisco que sus municipios cuentan en promedio con
ocho evaluaciones realizadas, lo que les ha permitido ubicar y atender sus areas de
oportunidad, las cuales se centran principalmente en la informacion obligatoria que se
debe dar a conocer sin necesidad de solicitud de informacion, como su marco normativo,
estructura burocratica y de personal, sueldos y salarios, contratos y proveedores, etc.

También destaca el caso de Yucatan, que cuenta con un nimero importante de municipios
en los primeros lugares del ranking. De hecho, este caso es muy representativo de
lo que ocurre en el resto de las entidades, pues por lo general, los municipios que
son capitales de los estados, asi como los ayuntamientos con mayor peso urbano
se colocan mejor que otros de perfil rural, precisamente por la infraestructura y los
presupuestos de que disponen. La cultura ciudadana también es distinta, pues tiende a
ser mads intensa en areas de ciudades de tamafio considerable.

En el otro lado de la moneda, llama la atencion que so6lo 15 de los casi 100 municipios
evaluados obtienen una calificacidon aprobatoria, es decir, mayor a sesenta puntos sobre
cien, lo que en términos de diagnostico indica que Uinicamente el quince por ciento de
los gobierno municipales del pais cumplen con los estandares minimos que se esperan
en la materia. Destaca en especifico el caso de Guerrero, que es el estado con el mayor
nimero de municipios en los ultimos lugares del ranking, por lo que es un foco de
atencion en cuanto al acceso a la informacion se refiere.
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4. CONCLUSIONES.

El orden municipal de gobierno en México ha transitado por un conjunto de
replanteamientos institucionales que han tendido a la descentralizacion politico-
administrativa de facultades y atribuciones, particularmente en el desarrollo de
los servicios publicos que tienen a su cargo. Sin embargo, esas redistribuciones de
competencias publicas no han sido acompanadas de los medios, recursos y controles
necesarios para ejercerlos de manera adecuada. Esto ha colocado a los ayuntamientos
en una encrucijada donde, por un lado, cuentan con mayor presencia formal y normativa
en la atenciéon de los problemas de la ciudadania, y por otro, ante restricciones
institucionales (recursos, estructuras, financiamiento, etc.) que minan su capacidad de
respuesta ante las necesidades sociales crecientes.

Uno de los elementos que también ha contribuido a esa posicion compleja de los
municipios en el pais es el propio fenomeno de democratizacion que en el caso
de México ha estado lleno de claroscuros, pues se mueve permanentemente en la
tension entre los avances y los retrocesos. Ejemplo de ello podemos observarlo
en la manera en que los gobiernos municipales se han sumado a la politica de
transparencia, pues si bien —como en sus demas funciones publicas— cuentan con
nuevas responsabilidades en la materia que han ido en aumento, particularmente
a partir de las reformas constitucionales de 2007 y 2014, en términos generales se
trata de una practica democratica que encuentra muchas limitaciones en los espacios
locales, principalmente por cuestiones de voluntad politica, de poca inversion en los
sistemas de archivos y tecnologicos, limitadas campafias de promocion del derecho
de acceso a la informaciodn, y en general la compleja accesibilidad a los documentos
publicos.

Los estudios que en la materia se citaron (CIMTRA e IMCO) dan cuenta de la
complejidad y heterogeneidad del acceso a la informacién en los municipios, pues
aunque la Constitucion en su articulo 6.° ha buscado establecer estandares minimos
para ejercer ese derecho independientemente del lugar geografico o la jurisdiccion
donde se ubique el ciudadano, cada gobierno municipal ha institucionalizado de
manera distinta sus obligaciones en materia de transparencia, y en gran medida su
arraigo ha dependido de la voluntad politica y el convencimiento que tengan las
autoridades locales en su adopcion, pues ello se traduce en apoyo presupuestal,
humano y de infraestructura. Ademas, incluso en los ayuntamientos mejor evaluados,
lo que esta practicamente ausente son los esfuerzos institucionales sistematicos por
promover el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, lo que dificulta en buena
medida que la ciudadania se identifique y reconozca su derecho a saber qué hace el
gobierno con los recursos publicos, de qué manera toma y ejecuta decisiones, y qué
resultados obtiene con los programas y servicios que ofrece, para que de esa manera
pueda imputar responsabilidades.
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Sin embargo, algo alentador que también muestran los estudios referenciados es que
st bien el acceso de la ciudadania a los archivos publicos es alin muy limitado, si se
ha gestado un incipiente proceso de aprendizaje institucional que cada vez mas obliga
a las autoridades locales a incorporar como parte de su agenda de trabajo los temas
de transparencia. Esto lo refleja principalmente las investigaciones de CIMTRA, pues
en sus registros histéricos se ubica que aquellos municipios que se han sometido a
sus evaluaciones periddicas progresivamente muestran mejores resultados al menos
en areas criticas, particularmente en la informacién que debe estar disponible en sus
portales de transparencia.

Derivado de todo lo anterior, es posible enunciar un conjunto de recomendaciones
que permitan impulsar gradualmente la apertura de los archivos publicos en el orden
municipal y favorecer asi los ejercicios de gobernanza municipal, como el presupuesto
participativo, la consulta ciudadana, las mesas compartidas de trabajo, la definicion
conjunta de obras publicas y el reconocimiento a liderazgos ciudadanos en las
localidades, todo lo cual tiene como base que las personas cuenten con la informacion
suficiente para sustentar y proyectar su participacion. Las recomendaciones son las
siguientes:

a. Fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos municipales
para que estos puedan allegarse de los recursos necesarios para soportar en
términos econdmicos los requerimientos de la infraestructura destinada a la
transparencia, principalmente lo que se refiere a los medios tecnoldgicos.
Aqui es importante hacer una aclaracion en el sentido de que los medios
tradicionales (correo postal, via telefonica o presentacion fisica en la oficina)
deben seguir existiendo para difundir informacion, sobre todo en un pais
como México que ha tenido un avance dispar en cuanto al acceso a internet,
pero es claro que este medio ha sido uno de los mas efectivos para proyectar
el impacto de las solicitudes de informacion;

b. Mejorar los disefios institucionales de los 6rganos garantes municipales para
que se fortalezcan en términos de autonomia politica frente a los sujetos
obligados, es decir, las autoridades del ayuntamiento, con objeto de que sus
resoluciones sean independientes y favorezcan el interés publico;

c. Impulsarintensasy sistematicas campafias de promocion del derecho de acceso
a la informacion, orientandolas sobre todo a concientizar a la ciudadania de
que ello la empodera en su toma de decisiones publica y privada;

d. Realizar una profunda reingenieria de procesos y sistemas para revalorar y
potenciar el archivo publico como el catalizador del trabajo de la oficina en
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materia de transparencia. Este punto es quiza el “talon de Aquiles” en términos
procedimentales no s6lo en lo municipal, sino también en lo estatal e incluso
en lo federal (Arellano y Lepore, 2011:220), y

e. Impulsar la transparencia proactiva para dinamizar el procesamiento de la
informacion publica y disminuir el camino que se transita entre el dato o el
documento publico y el ciudadano, es decir, que no haya necesidad de que
medie una solicitud de informacién por parte de un persona para que se pueda
dar a conocer cuestiones relevantes del ejercicio del servicio publico.

En suma, como parte del proceso de democratizacion que se vive en México, es
posible afirmar que para beneficio de la sociedad el espacio de lo publico cada vez
se vuelve mas abierto y plural, lo que al mismo tiempo supone retos importantes para
los gobiernos, pues deben de actualizar sus estructuras para ajustarse a las demandas
de los esquemas de gobernanza que exigen los diferentes actores. Esto se verifica
principalmente en el &mbito municipal dada la cercania que sostiene con la poblacion,
de ahi que los gobiernos locales deben ser objeto de amplia atencion para colocar al
pais en una mejor posicidon en cuanto a desarrollo se refiere.

BIBLIOGRAFIA.

Ackerman, John (coord.) (2008). Mas alla del acceso a la informacion. Transparencia,
rendicion de cuentas y Estado de derecho, México, Siglo XXI/UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas/Universidad de Guadalajara/Camara de Diputados,
LX Legislatura/Centro Internacional de Estudios sobre la Transparencia y el
Acceso a la Informacion.

Ackerman, John e Irma Sandoval (2005). “Leyes de acceso a la informacion en el
mundo”, Cuaderno de Transparencia, nimero 7, México, [FAI.

Aguilar, Luis (2006). Gobernanza y gestion publica, México, Fondo de Cultura
Econdmica.

Aguilar, Luis F. y Maria Bustelo (2010). “Gobernanza y evaluacion: una relacion
potencialmente fructifera”, en Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, num. 4,
julio-diciembre, Espana, Instituto Nacional de Administracion Publica.

Arellano, David y Walter Lepore (2011). “De la retérica de la transparencia a la
realidad organizacional: los archivos como servicio”, en Ricardo Uvalle (coord.),
Rumbos de la transparencia en México, México, UNAM.

DR © 2015. Camara de Diputados. LXII Legislatura - www.cefp.gob.mx,
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C. - www.inap.org.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Tomo IV https://goo.glinBgexQ

La Educacioén y la Cultura

Bastien, Joélle (2009). “Goal ambiguity and informal discretion in the implementation
of public policies: the case of Spanish immigration policy”, en International
Review of Administrative Sciences, Reino Unido, University of Exeter.

Baumgartner, Frank y Bryan Jones (2002). “Positive and negative feedback in politics”,
en F. R. Baumgartner y B. D. Jones, Policy Dynamics, Chicago, University of
Chicago.

Baumgartner, Frank y Bryan Jones (2012). From there to here: Punctuated Equilibrium
to the General Punctuation. Thesis to a Theory of Government Information
Processing, en The Policy Studies Journal, Denver, School of Public Affairs/
University of Colorado.

Béjar, Luisa (2004). El Poder Legislativo en México. Los diputados de partido: el
primer eslabon del cambio, México, Universidad Nacional Autonoma de México/
Gernika.

Cairney, Paul (2009). Implementation and the Governance Problem: A pressure
participant perspective, en Public Policy and Administration, Reino Unido,
Aberdeen University.

Caldera, Alex (2012). De la Administracion Publica a las Politicas Publicas, Ensayos
desde la Ciencia Politica, México, Universidad de Guanajuato/Gobierno del
Estado de Aguascalientes/ Miguel Angel Porrua.

Cardozo, Miriam (2006). La evaluacion de politicas y programas publicos, México,
Miguel Angel Porrua.

Cardozo, Miriam (2011). “Organizacion y métodos alternativos en la evaluacion de
politicas y programas sociales. La experiencia consolidada y la emergente en
el caso de México”, en Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, nim. 5, enero-
Jjunio, Espafia, Instituto Nacional de Administracion Publica.

Ciudadanos por Municipios transparentes (2015). Ranking CIMTRA Municipal,
consultado en http://www.cimtra.org.mx/portal/ranking-municipal/, México,
ultima fecha de revision: 26 de abril de 2015.

Escobedo, Juan Francisco (2002). Movilizacién de opinidén publica en México: el
caso del grupo Oaxaca y de la Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica,
Ponencia para el I Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica en Salamanca,
Espafia, consultado en: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/decoin/
cont/2/art/art3.pdf, México, ultima fecha de revision: 26 de abril de 2015.

Gagnon, Francois y Denise Kouri (2008). Integrated governance and healthy public
policy: two canadian examples, diciembre, Quebec, National Collaborating
Centre for Healthy Public Policy, consultado en http://www.healthypublicpolicy.
ca/docs/Integrated governance AN.pdf, Canada, ultima fecha de revision: 26 de
abril de 2015.

284

DR © 2015. Camara de Diputados. LXII Legislatura - www.cefp.gob.mx,
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C. - www.inap.org.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https:/biblio.juridicas.unam.mx/bjv Tomo IV https://goo.glinBgexQ

La Educacién y la Cultura

Garcia, Maximiliano (2010). “Las politicas publicas frente a los nuevos retos de la
gobernabilidad democréatica: las tareas pendientes en la construccion del auténtico
gobierno con sentido publico”, en Carlos Ledn, Mauricio Gutiérrez y Salvador
Mora (coords.). Viejos y nuevos referentes de la Administracion Publica y la
Ciencia Politica: aproximaciones a un debate, México, Universidad Nacional
Auténoma de México.

Garcia, Maximiliano (2011). “Alcances y limitaciones del derecho de acceso a la
informacion en México”, en Ricardo Uvalle (coord.), Rumbos de la transparencia
en Mexico, México, UNAM.

Garcia, Maximiliano (2013). “Gobernanza y politicas publicas para el Estado
moderno”, en Roberto Moreno (coord.), Administracion publica y gobernanza en
la segunda década del Siglo XXI, México, Universidad Auténoma del Estado de
México/Instituto de Administracion Publica del Estado de México.

Garcia, Maximiliano (2014). La interaccion heuristica y multidisciplinaria entre
Administracion publica, derecho y politicas publicas. Un enfoque contemporaneo,
México, Universidad Nacional Autonoma de México.

Habermas, Jiirgen (1987). Teoria de la Accion Comunicativa, Vol. 1, Madrid, Taurus.

Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (2007), Reforma al articulo 6.°
constitucional que establece el acceso a la informacion publica como un derecho
fundamental de los mexicanos, México, IFAI.

Instituto Mexicano para la Competitividad (2014). “Los municipios y la transparencia”,
consultado en http://www.municipiosytransparencia.org.mx/, México, ultima
fecha de revision: 26 de abril del 2015.

Izquierdo, Beatriz (2008). “De la evaluacién clasica a la evaluacion pluralista.
Criterios para clasificar los distintos tipos de evaluacion”, en Empiria: Revista de
Metodologia de Ciencias Sociales, nim. 16, julio-diciembre, Espafia.

Kooiman, Jan (2004). “Gobernar en gobernanza”, en Revista Instituciones y Desarrollo,
num. 16, Catalufa, Instituto Internacional de Gobernabilidad de Cataluna.

Lahera, Eugenio (2003). Introduccion a las politicas publicas, Chile, Fondo de Cultura
Econdmica.

Lopez Ayllon, Sergio (2009). “El acceso a la informacion como un derecho
fundamental: la reforma al articulo 6° de la Constitucion mexicana”, Cuadernos
de Transparencia, nim. 17, México, Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

Lopez, Eduardo (2008). La administracion publica en el constitucionalismo mexicano,
México, Porrua/Universidad Anahuac.

Marinez, Freddy (2011). Hagamos entre todos la politica publica. Una reflexion sobre
la vision relacional de la politica publica, México, Instituto Tecnologico y de
Estudios Superiores de Monterrey (ITESM)/Miguel Angel Porrua.

DR © 2015. Camara de Diputados. LXII Legislatura - www.cefp.gob.mx,
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C. - www.inap.org.mx



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Tomo IV https://goo.glinBgexQ

La Educacioén y la Cultura

Mendell, Anika (2009). Comprehensive policies to combat poverty across Canada, by
province, Preliminary document — for discussion, septiembre, Quebec, National
Collaborating Centre for Healthy Public Policy, consultado en http://www.
ncchpp.ca/docs/ComprehensivePolicies En Sept09.pdf, Canada, ultima fecha
de revision: 26 de abril de 2015.

Merino, Marisa (2010). Fundamentos de evaluacion de politicas publicas, Espana,
Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica/Agencia Estatal de
Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios.

Ochman, Marta y Eduardo Rodriguez-Oreggia (coords.) (2013). Analisis e incidencias
de las politicas publicas en México. en busca de un gobierno eficiente, México,
Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), Campus
Estado de México/Miguel Angel Porrua.

Pardo, Maria del Carmen (2004). De la administracion publica a la gobernanza,
Meéxico, El Colegio de México.

Parsons, Wayne (2007). Politicas publicas: una introduccion a la teoria y la practica
del analisis de politicas publicas, México, Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales campus México/Mifio y Davila.

Roth, André (2006). Politicas Publicas. Formulacion, implementacion y evaluacion.
Como elaborar las politicas publicas, quién decide, como realizarlas, quién gana
o pierde, Colombia, Ediciones Aurora.

Subirats, J., Knoepfel, P., Larrue C. y F. Varone (2008). Andlisis y gestion de politicas
publicas, Barcelona, Ariel.

Weber, Max [1921] (1993). Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura
Econémica.

286

DR © 2015. Camara de Diputados. LXII Legislatura - www.cefp.gob.mx,
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C. - www.inap.org.mx





