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PRESENTACION

El derecho de acceso a la informacidén es un derecho fundamental y es la condicién sin la cual no puede
existir la democracia participativa. Entendemos la democracia como la capacidad de las personas para incidir
efectivamente en la toma de decisiones publicas que afectan directamente su calidad de vida.

El reconocimiento juridico del derecho de acceso a la informacion ocurrid por primera vez hace mas de
doscientos afios en Suecia, a partir de la publicaciéon de la Ley de Libertad de Prensa de 1776. Sin embargo,
para 1990, sélo trece paises habian adoptado leyes para la proteccion del derecho de acceso a la informacion.
A partir de 1990, la democratizacién en el mundo se vio acompafiada por un desarrollo sin precedentes de
leyes de acceso a la informacion. En la actualidad existen mas de 80 leyes en la materia a nivel internacional,
més de una decena de estas leyes fueron generadas en paises de América Latina.

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Pablica Gubernamental fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de junio de 2002; para el afio 2007 todas las entidades federativas
del pais habian publicado leyes de transparencia.

Entendemos que el reconocimiento juridico del derecho de acceso a la informacidn es s6lo uno de los grandes
retos que existen para asegurar la libertad de informacién. Sin embargo, reconocemos también que ain
cuando “[...] una buena ley no es suficiente para lograr el derecho a la informacién, es una pre condicién
necesaria, la plataforma sobre la cual la realizacion de este derecho se debe construir.”!

El reconocimiento de la importancia de las leyes de transparencia y acceso a la informacion para el pleno
goce del derecho de acceso a la informacién es lo que motiva el presente trabajo. Una expresion comun
sefiala que lo que no se mide no se mejora. De ahi que el indice de Progresividad del Derecho de Acceso a la
Informacion (DAI) en México pretende medir, por un lado, el desarrollo de las treinta y dos legislaciones de las
entidades federativas y la Ley Federal en materia de transparencia y acceso a la informacion en relacién con
el mandato constitucional y el desarrollo legislativo nacional con base en criterios minimos de proteccién del
DAI2. Por otro lado, el instrumento tiene el propoésito de verificar el nivel de desarrollo de estas legislaciones,
partiendo del marco de referencia provisto por los instrumentos internacionales de derechos humanos, y los
principios y estandares internacionales y nacionales en la materia, asi como las mejores practicas. El valor
agregado del indice es precisamente ofrecer un parametro de medida que fija en el derecho internacional
de los derechos humanos el ideal a aspirar. Es en el cumplimiento de los estandares internacionales en la
materia, en apego a los principios y a las mejores practicas que se fija el tipo ideal de proteccion del derecho
de acceso a la informacion.

" Toby Mendel, El derecho a la informacion en América Latina. Comparacion Juridica,Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, EC/2008/CI/P1/13, 2008.

2a Reforma Constitucional al Articulo Sexto se abocd a identificar los criterios minimos de observancia en todo el ambito federal que permitieran la operacionalizacion del derecho de acceso
a la informacion en México. La reforma buscaba establecer un minimo a nivel nacional que hiciera congruente, coherente y no contradictorio el ejercicio del derecho fundamental de acceso
a la informacién. Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados, Numero 2207-I1, Martes 6 de marzo de 2007, Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de la Funcién
Publica con Proyecto de Decreto por el que se reforma el Articulo Sexto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en Institituto Federal de Acceso a la Informacion Publica,
Reforma al Articulo Sexto Constitucional que establece el acceso a la informacion pablica como un derecho fundamental de los mexicanos, Disponible en www.ifai.org.mx/descargar.php ?r=/pdf/



El propédsito de este instrumento es proponer una serie de indicadores que permitan medir de forma adecuada
el nivel de proteccion del derecho de acceso a la informacion en México, asi como el nivel de progresividad®
de las legislaciones federal y locales en materia de transparencia y acceso a la informacion. Con el objetivo
de construir sélidos referentes para identificar el estado de uno de los derechos mas relevantes para la vida
en democracia y la plena exigencia de los derechos humanos, este estudio considera las mejores practicas
de transparencia y acceso a la informacion observadas en las distintas legislaciones nacionales, el Codigo
de Buenas Practicas y otras fuentes. En suma, el indice es un instrumento de medicién que permite hacer
comparaciones entre las legislaciones de las entidades federativas, y que muestra, entre otras cosas, el
estado del derecho de acceso a la informacion (DAI) a nivel nacional, el grado de desarrollo individual de cada
legislacidn y su congruencia interna, sus tendencias y rezagos, y que da cuenta del comportamiento legislativo
en rubros como la construccion de garantias institucionales, la regulacidén de procesos o la incorporacion de
criterios garantistas en la tutela del acceso a la informacion publica.

METODOLOGIA

Para su construccion, se capturé un listado de los elementos que componen las disposiciones normativas de
cada una de las leyes de transparencia y acceso a la informacién sancionadas en el pais, 31 correspondientes
a las entidades federativas (0 estatales) y una ley federal. El instrumento incluye una planilla de procesamiento
de esta informacién que se agrupa en 3 variables principales compuestas de 9 variables, alimentadas por 32
indicadores, cuya fuente primaria de medicién son 201 pardmetros de medicion de los indicadores o criterios
de los indicadores.

De esta forma, la herramienta nos permite obtener dos mediciones, una que atiende a la revision del
cumplimiento de la Constitucion y otra que comparay asegura el cumplimiento de las obligaciones establecidas
en instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos que han sido suscritos y ratificados
por México. Esta segunda medicion también verifica la incorporacién en las legislaciones de transparencia
de buenas practicas legislativas, estandares internacionales desarrollados por los 6rganos de supervision
de los tratados internacionales, y principios que han desarrollado el contenido del derecho de acceso a la
informacion.

Losindicadores que proponemos estan inscritos en un marco teérico provisto, como se mencioné anteriormente,
por el mandato constitucional, los instrumentos del derecho internacional de derechos humanos, los estandares
y principios en materia de transparencia y acceso a la informacion, asi como las mejores practicas. Los
indicadores son especificos en relacion con las metas y objetivos que se construyen a partir de las variables
y son explicitos, es decir la denominacion de los mismos permite conocer sus caracteristicas intrinsecas.
Los indicadores estan basados en criterios de validez y confiabilidad. La seleccion de indicadores buscd que

% El concepto de progresividad que aqui se utiliza parte del desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos. Se refiere a extender el &mbito de la proteccion de los derechos
humanos en la medida de lo posible y de acuerdo al principio pro homine. El concepto de progresividad de los derechos humanos fue definido en la Segunda Conferencia Mundial de Derechos
Humanos (Viena, 1993), cuyo propdsito fue determinar el progreso de los derechos humanos. Este principio supone que los derechos humanos son una construccion social, que avanzan un
momento determinado y reflejan el contexto politico econémico y cultural. El Articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) también establece
el principio de progresividad. Las instituciones publicas nacionales tienen la responsabilidad de cumplir con los términos del articulo segundo del PIDESC que establece: “Cada uno de los
Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales, especialmente econémicas y
técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos.”

El principio de progresividad contenido en el Pacto no debe entenderse como si los derechos econémicos, sociales y culturales pudiesen alcanzarse Unicamente a partir de cierto nivel de
desarrollo econémico de un pais. Sugiere que los Estados avancen lo mas pronto posible hacia la realizacion de los derechos humanos.

Por su parte, los Principios de Limburgo establecen cédmo los Estados deben cumplir con los estandares internacionales que componen el principio de progresividad. Se acierta al indicar que
la frase “lograr progresivamente” del PIDESC no significa que los Estados tengan el derecho de posponer indefinidamente los esfuerzos para asegurar el goce de los derechos contenidos en
el Pacto. Ese tipo de retrasos seria contrario al derecho internacional de los derechos humanos. Sin embargo, establece la obligacidn de promover y proteger todos los derechos humanos y las
libertades fundamentales. “Todos los derechos humanos son universales, indivisibles e interdependientes y estan relacionados entre si. La comunidad internacional debe tratar los derechos
humanos en forma global y de manera justa y equitativa, en pie de igualdad y dandoles a todos el mismo peso. Debe tenerse en cuenta la importancia de las particularidades nacionales y
regionales, asi como de los diversos patrimonios histéricos, culturales y religiosos, pero los Estados tienen el deber, sean cuales fueren sus sistemas politicos, econémicos y culturales, de
promover y proteger todos los derechos humanos y las libertades fundamentales.” Cfr. Comentario General No. 3 del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en La naturaleza
de las obligaciones de los Estados Parte parr. 9. ONU, doc. E/CN.4/1987/17; Los Principios de Limburgo en la Implementacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Parr.21

fueran soélidos, confiables, factibles y sensibles a cambios en las legislaciones. Son indicadores objetivos, en
tanto se basan en evidencias externas. Finalmente la mayoria de ellos son planteados en términos positivos
que buscan identificar avances en las legislaciones de acceso a la informacidn. Es decir, si los criterios que
componen los indicadores se encuentran presentes en las legislaciones de transparencia se les asigna un
valor de 1y si no son considerados en las legislaciones, se les asigna un valor de 0. Por otra parte, la mayoria
de los indicadores cuenta con elementos que se consideran progresivos. Los elementos progresivos de los
indicadores son aquellos que sobrepasan el mandato constitucional o el desarrollo legislativo nacional y
aquéllos que son acordes con el derecho internacional de los derechos humanos; los principios que han
desarrollado el contenido del derecho de acceso a la informacion; y/o las mejores practicas nacionales e
internacionales en la materia.

El presente documento busca desarrollar con amplio detalle los aspectos metodol6gicos.

PARAMETROS DE MEDICION

1.- Garantias Constitucionales del Derecho de Acceso a la Informacion en México

Las reformas al marco normativo del derecho de acceso a la informacion en México incluyen la adicién de
un segundo parrafo al articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos* (CPEUM),
en la que se establecen expresamente principios y bases para la proteccion del DAI.

El texto del articulo sexto de la CPEUM publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de julio de 2007
sefiala que:

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

I. Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo
federal, estatal y municipal, es publica y s6lo 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.

II. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos personales sera protegida en
los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

[ll. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion, tendra
acceso gratuito a la informacién publica, a sus datos personales o a la rectificacién de
éstos.

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos de revision
expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran ante 6rganos u organismos especializados e
imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de decision.

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos administrativos
actualizados y publicaran a través de los medios electrénicos disponibles, la informacion
completa y actualizada sobre sus indicadores de gestidn y el ejercicio de los recursos publicos.
VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer publica
la informacion relativa a los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.
VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica
sera sancionada en los términos que dispongan las leyes.

« http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/7.htm?s=



El mandato constitucional establecié en su articulo segundo transitorio que la Federacion, los Estados y
el Distrito Federal, deberian expedir o modificar leyes en materia de acceso a la informacion publica y
transparencia de forma acorde con la Constitucion, a mas tardar un afio después de la entrada en vigor
del decreto que reforma el articulo sexto constitucional. Por su parte, el articulo tercero transitorio fij6 la
obligacién de la federacion, las entidades federativas y los municipios con poblacion superior a los 70,000
habitantes de contar con sistemas electronicos para que cualquier persona pueda hacer uso remoto de los
mecanismos de acceso a la informacion y de los procedimientos de revision a mas tardar dos afios a partir
de la entrada en vigor del decreto.

Esta reforma establecié un estandar constitucional que dicta pisos minimos para la proteccion del derecho
de acceso a la informacién cuya definicion no es gratuita, pues como se sefiala en la exposicion de motivos
de la reforma constitucional, quizas, la dificultad mas importante a la que se enfrentaba el legislador era la
heterogeneidad con la que se habia legislado y con la que se ejercia una diversidad perjudicial para la practica
de un derecho que es fundamental.

En el dictamen de reforma constitucional se dijo con toda contundencia:
¢ Puede un derecho fundamental tener tantas versiones como gobiernos, jurisdicciones
administrativas y soberanias? s 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 nueva pregunta seria:
¢ Ha logrado la reforma constitucional cumplir con los objetivos que se planted? Esta es una
de las preguntas que pretende resolver el IPAIM.

2.- Estandares Internacionales sobre el Derecho de Acceso a la Informacion

Si bien el reconocimiento del DAI es reciente en algunas legislaciones nacionales, como en el caso de México,
no es asi en el ambito internacional en donde tiene una amplia trayectoria y reconocimiento. El derecho
de acceso a la informacion esta reconocido en el Articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (DUDH).

“Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinién 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 limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion.”

El DAl también ha sido consagrado en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP),®
tratado ratificado por México en 1981. La redaccién del Articulo 19 de este instrumento internacional contiene
términos considerablemente similares a los que aparecen en la DUDH.

De la misma manera, el derecho de acceso a la informacién ha sido consagrado como un derecho fundamental
en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, a través de la Convencion Americana sobre Derechos

Humanos que en su Articulo 13(1) establece:
“Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresién. Este derecho
comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por
cualquier procedimiento de su eleccion.”

5 Texto del dictamen aprobado por el H. Qongrgso de la Unién y enviado a los Congresos Estatales para su Estudio y Votacion. DI(;TAMEN DE LAS COMISIONES UNII?AS DE’PUNTOS
CONSTITUCIONALES Y DE LA FUNCION PUBLICA, CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMA EL ARTICULO SEXTO DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. http://www.ifai.org.mx/Eventos/articulo6

% Resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas 22002(XXI) del 16 de diciembre de 1966, vigente el 23 de marzo de 1976.

El derecho de acceso a la informacion es reconocido como componente de la libertad de expresién por
instancias multilaterales e internacionales, tales como las relatorias especiales de las Naciones Unidas y la
Organizacion de los Estados Americanos. De igual el desarrollo del contenido y alcance de este derecho ha
sido promovido desde estas instancias.

Por ejemplo, los tres mandatos especiales de libertad de expresion- el Relator Especial de las Naciones
Unidas sobre la Libertad de Opinién y Expresion, el Representante de la Organizacion para la Seguridad y
la Cooperacién en Europa sobre Libertad de los Medios y el Relator Especial de la Organizacion de Estados
Americanos sobre Libertad de Expresion se reunieron por primera vez en noviembre de 1999, bajo los
auspicios de ARTICLE 19. Con motivo de esta reunion adoptaron una Declaracion Conjunta que incluye lo
siguiente:

“Implicito en la libertad de expresidn esté el derecho de toda persona a tener libre acceso a la
informacion y a saber qué estan haciendo los gobiernos por sus pueblos, sin lo cual la verdad
languideceria y la participacion del gobierno permaneceria fragmentada.”

Por su parte, la Comision de Asuntos Juridicos y Politicas de la Organizacidén de Estados Americanos
promovié durante 2009, la celebracion de reuniones para discutir una ley modelo de acceso a la
informacion publica para la region. La principal preocupacion de la OEA es que las legislaciones de

acceso a la informacién consideren los estandares internacionales en la materia, y los principios

de acceso a la informacién publica desarrollados a partir de los 6rganos y organismos del sistema
interamericano, adecuandose a éstos los particularismos locales y regionales.

La universalidad del DAl se confirma con el reconocimiento explicito en los tres sistemas regionales de
proteccién a los derechos humanos: el Sistema Europeo, el Africano y el Interamericano. En el caso del ultimo,
con la aprobacion de los Principios de la Libertad de Expresion, aprobados por la Comisiéon Interamericana de
Derechos Humanos en octubre de 2000.

Los principios reconocen de manera inequivoca la libertad de informacion, incluyendo el
derecho de acceso a la informacién y sefalan que Los Estados tienen la obligacion de
garantizar el pleno ejercicio de este derecho. Este principio permite s6lo las limitaciones
excepcionales que deberan establecerse previamente por ley en caso de un peligro real e
inminente que amenace la seguridad nacional de las sociedades democraticas.

México es Estado Parte de la Convencién Interamericana contra la Corrupcion desde el 2 de junio de 1997,
fecha en que el instrumento fue depositado, y es miembro del Mecanismo de Seguimiento de la Implementacion
de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion desde el 4 de junio de 2001. La Convencion hace
un reconocimiento explicito de que la corrupcién socava la legitimidad de las instituciones, considera a la
democracia representativa como la condicién indispensable para la estabilidad y el desarrollo de la regién
y reconoce que la misma requiere de combatir toda forma de corrupcion en las funciones publicas. Por su
parte el Mecanismo de Seguimiento, en la Séptima Reunion del Comité de Expertos’” recomendé al Estado
Mexicano fortalecer los mecanismos para el acceso a la informacion publica.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos también ha contribuido al desarrollo del derecho de acceso
a la informacion a través del desarrollo de jurisprudencia. En el caso Claude Reyes y Otros® v. Chile, la
Corte establecié que el Articulo 13 de la Convencion Interamericana de Derechos Humanos, al amparar
el derecho de las personas a acceder a informacién en poder del Estado, establece una obligacién positiva
para el Estado de suministrar dicha informacién, en forma tal que la forma pueda conocer o y obtener esa

" SG/MESICIC/doc.137/04 rev.4 Disponible en: http://www.oas.org/juridico/spanish/mec_inf_mex.pdf
8 Corte IDH, Caso de Claude Reyes y Otros, Sentencia del 19 de septiembre de 20086, Serie C. No. 151. Parr. 77 CIDH



informacion, o ser informada mediante una respuesta fundamentada de las razones legitimas que impiden tal
acceso de conformidad con la Convencion.

3.- Principios y guias interpretativas sobre el Derecho de Acceso a la Informacién

En torno al derecho de acceso a la informacion las organizaciones de la sociedad civil han desarrollado un
cuerpo de principios, guias interpretativas y estandares juridicos que contribuyen a clarificar el contenido y
alcance de este derecho.

Los documentos tales como: “El Derecho del Publico a Saber: Principios de la Legislacién sobre la Libertad de
Informacién®”; “Los Principios de Lima'?”; la “Declaracion de SOCIUS Peru'”; los “Principios de Johannesburgo
sobre Seguridad Nacional, Libertad de Expresion y Acceso a la Informacion” '2; “10 Principios del Derecho a
Saber'”; la “Declaracion de Chapultepec*; la “Declaracion de Atlanta y Plan de Accion para el Avance en el
Derecho de Acceso a la Informacion™ establecen marcos de referencia en relaciéon con la divulgacién maxima
de informacién; la obligacion de publicar; la promocion del gobierno abierto; la gama limitada de excepciones;
los procedimientos de acceso a la informacion; y el costo de acceso; entre otros.

ELEMENTOS DEL iNDICE DE PROGRESIVIDAD DEL DERECHO DE ACCESO

A LA INFORMACION

En los elementos que nutren al indice de Progresividad descansa su solvencia como herramienta de
medicién. La identificacién de estos estdndares, marcos de referencia, parametros de comportamiento, y su
transformacion en instrumentos de medicion sélidos y accesibles, asi como la laboriosa tarea de sistematizar
y procesar la informacion, son los aportes con los que queremos contribuir a la calidad del debate, la accién
en consecuencia y el mejoramiento permanente de las condiciones de acceso a la informacién en México.
Esa es nuestra razén de medir.

JUSTIFICACION DE LAS VARIABLES

ARTICLE 19 y FUNDAR, Centro de Analisis e Investigacidon buscamos realizar una aportacion constructiva
a la promocién y proteccién del derecho de acceso a la informacion en México. Los componentes del indice
enunciados con anterioridad encuentran su légica en el papel que juegan para la proteccidén efectiva del
derecho de acceso a la informacion, a través de las legislaciones en la materia. Para que una Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién proteja efectivamente el derecho que tutela es necesario que tenga
su base en un nimero de elementos, mismos que se describen a continuacion.

DISPOSICIONES NORMATIVAS

En primer lugar, las leyes de transparencia deben 1) establecer el alcance y contenido irreductible del derecho
de acceso a la informacién; 2) establecer claramente los limites al derecho de acceso a la informacién, mismo
que por su naturaleza, no debe considerarse como un derecho absoluto; y 3) proveer garantias secundarias
para el cumplimiento del derecho, es decir sanciones al incumplimiento de la Ley.

° ARTICLE 19, 1999. Disponible en: http://www.article19.org/pdfs/standards/righttoknow.pdf
10 Adoptado en Lima el 16 de noviembre de 2000. Disponible en: http://www.cidh.oas.org/relatoria/showarticle.asp?artiD=158&ID=1

" The Johannesburgh Principles on National Security, Freedom of Expression and Access to Information, octubre de 1995. Disponible en http://www.article19.org/pdfs/standards/
joburgPrincipios.pdf

"2 Principios de Iniciativa Pro Justicia de la Sociedad Abierta sobre el Derecho a Saber, Septiembre de 2005. Disponible en: http://www.justiceinitiative.org/Principios/index
3Declaracion de Chapultepec, Ciudad de México, marzo 11 de 1994. Disponible en: http://www.cidh.oas.org/relatoria/showarticle.asp?artiD=60&ID=1
' Disponible en: http://www.informacionpublica.gub.uy/sitio/Declaraciones/Declaracion-de-Atlanta.pdf

DISENO INSTITUCIONAL PARA LA IMPLEMEN'I"ACION
DE LAS LEYES DE ACCESO A LA INFORMACION

En segundo lugar, las leyes de acceso a la informacidén deben proveer un marco institucional que promueva
su efectiva implementacion. En México, el engranaje institucional esta compuesto por las unidades de enlace
u oficinas de informacion, que funcionan como vinculo entre el Estado y la sociedad; los 6rganos internos
de revision, en el nivel federal conocidos como Comités de Informacién, que tienen la funcion de garantizar
la veracidad de la clasificacion de informacion por parte de las autoridades publicas; y los érganos garantes
de la transparencia y acceso a la informacién, Institutos o Comisiones de Transparencia, que juegan un
papel fundamental en la plena realizacion del derecho de acceso a la informacién, debido a sus funciones de
regulacion, supervision, y resolucion de controversias, entre otras.

En materia de derechos humanos, los Estados tienen la obligacion internacional de organizar todo el aparato
gubernamental y, en general, todas las estructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio del
poder publico, de manera tal que sean capaces de asegurar juridicamente el libre y pleno ejercicio de los
derechos humanos.' La variable Diseno institucional para la implementacion de las leyes de acceso
a la informacion se ocupa de la evaluacion de estas obligaciones correlativas al derecho de acceso a la
informacion. Otra de las obligaciones del Estado en materia de derechos humanos es la promocién de los
mismos. En este sentido, la variable Disefio institucional se compone también de indicadores que evaluan
gue las leyes de acceso a la informacion prevean que tanto los 6rganos garantes, como los sujetos obligados,
tengan la facultad y obligacién de promover el derecho de acceso a la informacién.

PROCEDIMIENTOS DE ACCESO A LA INFORMACION Y PARA LA DIFUSION
PROACTIVA DE INFORMACION PUBLICA

La ley debe especificar procedimientos expeditos y sencillos para que las personas puedan ejercer su derecho
de acceso a lainformacidn, y para que el Estado cumpla su obligacion de difundir de forma proactiva informacién
publica'®. Los procedimientos de acceso a la informacién, cuando media una solicitud de informacion, pueden
tener una o diversas etapas. La primera etapa, la que ocurre en todos los casos, es el procedimiento para
ingresar solicitudes de informacién. El proceso que ocurre durante esta primera etapa puede extenderse si
existen requerimientos de informacién adicional para que los y/o las solicitantes aclaren a las autoridades
la informacién solicitada, o cuando la autoridad emite una notificacién de prérroga. La segunda etapa opera
cuando en la primera fase, el o la solicitante no puede acceder a la informacién que le interesa conocer,
sin haber sido informada/o, mediante una respuesta fundamentada, de las razones de interés legitimo que
impiden el acceso a la informacion que solicita, o cuando existan dudas sobre la existencia de este interés
legitimo. Esta etapa consiste en la interposicion de un recurso de revision. Las causales de recurso de revision
incluyen otros motivos tales como: declaraciones de inexistencia de la informacién, inconformidad con el
costo o la modalidad de entrega, entre otras'. La tercera etapa, comienza una vez que el érgano garante
de la transparencia ha emitido su resolucién y consiste en la posibilidad del o la particular de combatir una

s Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Godinez Cruz, sentencia de 20.1.89, parr. 175y 176

s Bajo la Convencién Americana, el derecho de acceso a la informacion en poder del Estado genera para las autoridades distintas obligaciones.
En primer lugar, el Estado tiene la obligacién de responder sustancialmente a las solicitudes de informacion de las personas en un plazo razon-
able. En segundo lugar, tiene la obligacion positiva para el de suministrar dicha informaciénde forma proactiva. Corte Interamericana de Derechos
Humanos, Caso de Claude Reyes y otros. Sentencia del 19 de septiembre de 2006, Serie C No. 151., Parr. 582) b)

En segundo lugar, el Estado cuenta con la obligacion de proveer al publico la maxima cantidad de informacion de forma proactiva. La Resolucién
del Comité Juridico Interamericano sobre Principios del Derecho de Acceso a la Informacidn establece que “los drganos publicos deben difundir
informacion sobre sus funciones y actividades-incluyendo su politica, oportunidades de consultas, actividades que afectan al publico, presupuesto,
subsidios, beneficios y contrato-de forma rutinaria y proactiva, aln en la ausencia de una peticién especifica, y de manera que asegure que la
informacion sea accesible y comprensible.”

" Por ejemplo, en la Ley Federal de Trasparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, las causales de recurso de revision se estipulan en el Capitulo IV.



resolucién negativa del 6rgano garante ante el poder judicial. El derecho de los y las particulares a acudir ante
una instancia del poder judicial esta consagrado en la CPEUM en el Articulo 178 que establece el derecho de
toda persona a que se le administre justicia por tribunales que estaran expeditos para impartirla en los plazos
y términos que dicten las leyes. En este trabajo se verifican las disposiciones legales que norman las primeras
dos etapas del procedimiento de acceso a la informacién. Es decir, se evallan las normas que regulan el
tramite de las solicitudes de informacidn y las normas regulan el recurso de revision.

Por otra parte consideramos que las disposiciones normativas por medio de las cuales se establece la obligacion
de publicar ciertos rubros de informacidn en posesion de las autoridades, definen los procedimientos para la
publicacion proactiva de informacion.

Respectivamente, las variables asociadas a estas tres funciones son: (DN) Disposiciones Normativas, (DI)
Diseno Institucional y (P) Procedimientos para el acceso a la informacion, interponer recursos de difusién y
para la difusion de informacién publica (publicacién de obligaciones de transparencia). Estas variables son
denominadas como variables principales.

ESTRUCTURA DE LA FORMULA

El objetivo primario de las leyes de transparencia es la proteccién efectiva del derecho de acceso a la
informacion. En este sentido, el IPAIM sirve para estimar la proteccién de este derecho que estan proveyendo
las legislaciones en la materia, es decir, es una medicién de esta proteccion. El indice se compone de 3 variables
principales que consideramos esenciales y complementarias para asegurar una efectiva proteccién del DAI.
Las tres variables principales son: 1) disposiciones normativas; 2) disefio institucional; 3) procedimientos para
el acceso a la informacién, interponer recursos de revision y para la difusiébn de informacion publica. Dada
la importancia y la naturaleza complementaria de las tres variables principales, asignamos el mismo valor a
cada una de ellas. También ponderamos de forma equitativa a las variables internas que componen las tres
variables principales. Las variables internas que nutren a las variables principales son las siguientes:

VARIABLES PRINCIPALES VARIABLES INTERNAS

Disposiciones normativas -Positivizacion del derecho de acceso a la informacion
-Informacion restringida

-Sanciones al incumplimiento de la Ley

Disefio Institucional - Instituciones internas de acceso a la informacion
-Promocion del derecho de acceso a la informacion

-Organos garantes de la transparencia y acceso a la informacién

Procedimientos para el acceso a la informacion, interponer | -Procedimientos de acceso a la informacion
recursos de difusion y para la difusién proactiva de informacién . -
publica (obligaciones de transparencia) -Procedimientos para el recurso de revision
-Procedimientos para la difusion proactiva de informacion

publica

s http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/18.htm?s=

Al mismo tiempo, las variables internas que se definen en la tabla anterior estdn compuestas por indicadores,
basados en criterios que describen los parametros de estos indicadores. Los parametros de los indicadores
estan enunciados de tal manera que permiten su evaluacion a través de una lista de verificacion que se
califica a partir de 0 6 1'°.

Las variables deben ser leidas en conjunto con sus indicadores y pardmetros o criterios, como se establece
en la formula de ponderacion.

La estructura del indice que presentamos muestra la interpretacion, de los que consideramos, componentes
fundamentales para una efectiva proteccion del derecho de acceso a la informacion y de la manera en que
se interrelacionan entre ellos. Cada uno de los indicadores, variables internas y variables principales tienen la
misma ponderacidn pues consideramos que para garantizar un efectivo acceso a la informacién es necesario
que las leyes de acceso establezcan claramente el alcance del derecho de acceso a la informacion, a través
de disposiciones normativas; creen instituciones al interior de los organismos publicos, y érganos garantes
de la transparencia con independencia y autonomia de operacidn, gestion y decisién; y procedimientos
de acceso a la informacion que sean expeditos. Para cada una de las leyes que estan siendo evaluadas,
obtendremos resultados, no sélo del indice general, sino de un nimero de subindices tales como: Subindice
de 1) disposiciones normativas; 2) disefio institucional para la implementacion de la ley; y 3) procedimientos
de acceso a la informacion, recursos de revision y publicacion de informacién publica. Los resultados pueden
ser desagregados hasta el nivel de los indicadores que componen las variables internas. De esta forma, al
aplicar el instrumento ser& posible conocer donde se encuentran especificamente las fortalezas y debilidades
de cada una de las 33 legislaciones de acceso a la informacién evaluadas en este estudio.

Buscamos relacionar las bases teéricas con los resultados cuantitativos con el fin de promover un mejor
entendimiento sobre el alcance de las legislaciones en materia de acceso a la informacién en la plena
realizacion de este derecho. Es fundamental para nosotros, que no se pierda de vista que las legislaciones no
son el unico factor que garantiza el goce del derecho de acceso a la informacion.

9 Para mayores referencias, ver tabla siguiente.



INDICE

VARIABLES
PRINCIPALES

VARIABLES
INTERNAS

INDICADORES

Disposiciones Normativas

(@) +(b) +(¢)

a) Positivizacion del
derecho de acceso a la
informacion (Forma
en que se reconoce el
derecho en la legislacion)

MH+2)+3)+#H+O)

5

1. Conceptualizacion e interpretacion del derecho de acceso a la informacion

2. Objetivos de las legislaciones de acceso a la inf

rmacion

3. Sujetos obligados (autoridades
publicas a las que aplican las
Leyes de Transparencia

(i) + (i) + (iii)
3

1) Tres poderes (Ejecutivo, Legislativo, Judicial)

i1) Otros entes publicos

i) Organismos privados que reciben recursos publicos o desemperian funciones publicas.

4. Obligaciones de los Sujetos Obligados

5. Sujetos del derecho Quién puede solicitar informacion?

3

b) Informacion restringida

©)+()+(®)

6. Criterios legales para restringir informacion

7. Lista de excepciones

3 8. Prueba tripartita
¢) Sanciones al w 9. Sanciones establecidas
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14. Facultades de los 6rganos internos de revision
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N (d) + (e) + (f) nlormacion 18. Rendicién de cuentas de los sujetos obligados a los 6rganos garantes v de los érganos garantes al poder legislativo
II) 3 19. Naturaleza Juridica
C (DN) + (DD +(P) - .
E f ) Organos garantes de la (19) + (20) + (21) + (22) 20. Facultades de los 6rganos garantes
transparencia y el acceso a 4 91. Oreanos d duccion de los . o vi)) Integracion del 6rgano colegiado
la informacion ,l' Tganos ce conducaon de los (vid) + (vii) + (ix) viii) Mecanismos para la Resolucion de Conflictos de Interés
organos garantes 3
ix) Mecanismos para la Remocion de los Comisionados/as
) p dimientos d 22. Modalidades para presentar solicitudes de acceso a la informacion
g) Procedimientos de
acceso a la informacion (23)+ (24 +(25)+(26) . . PRI -
‘ 4 23. Requisitos para solicitar informacion
24. Regulacion de las respuestas de las autoridades publicas a las solicitudes de acceso a la informacion
25. Cuotas por la reproduccion de la informacion solicitada
2N +(28)+2 26. Requisitos para interponer procedimientos de revision
Procedimientos para el acceso a la h) Procedimientos de 3 . . L
informacion, recursos de revision revision 27. Plazos para_interponer recursos de revision
y la difusion de obligaciones de (g) + (h) +1 28. Garantias juridicas del recurso de revision
transparencia 3 29. Lista de x) Organizacion Interna del ente publico v apartado regulatorio)
informacion . . .. . .
que debe ser xi) Informacion sobre la toma de decisiones y relacion con la sociedad
o . . . (X) + (x1) + (xii) + (xiii) - - -
1) Difusion proactiva de pubhca((l; sm 2 xii) Informacion financiera
informacion publica que medie
(Obligaciones de 30 +B1H+(32) solicitud de xiii) Informacion relevante
transparencia) 3 informaciéon
30. Modalidades de difusion
31Reglas para la publicacién de obligaciones de transparencia
iv) Proteccion a los funcionarios publicos por entregar informacion con motivos de
10. (lV) + (V) + (Vl) interés publico
Responsabilidades 3 v) Sanciones especificas a los funcionarios publicos que intimiden a los solicitantes
especificas vi) Sanciones al incumplimiento de las obligaciones de difundir proactivamente
informacién publica




VARIABLE 1.

Se hace referencia al proceso de “positivizaciéon de los derechos” cuando una serie de principios o reglas se
establecen en el ordenamiento juridico a través del proceso previsto para la creacién de normas juridicas, con
lo que, al ser sancionadas como normas pertenecientes al sistema legal de conformidad con el proceso de
creacion de derecho adquieren plena vigencia y validez juridica, pasando de ser normas, reglas o principios
que orientan un comportamiento a tener un caracter obligatorio. A través de esta variable se pretende evaluar
el contenido y alcance del derecho fundamental de acceso a la informacion.

Dada la naturaleza del derecho de acceso a la informacion, consideramos que los siguientes son los elementos
gue determinan el alcance de las leyes de acceso a la informacion: ;quién tiene el derecho para solicitar y
recibir informacién?; ¢qué tipo de informacién esta siendo cubierta por la ley?; y ¢qué tipo de instituciones
publicas estan obligadas a difundir informacién?

INDICADOR 1. Conceptualizacion e interpretacion del derecho de acceso a la informacion.

Se entiende por conceptualizacion la representacion juridica del derecho de acceso a la informacién en las
legislaciones de la materia. Esta representacion debe partir del reconocimiento de este derecho como un
derecho fundamental y buscar asegurar su completo ejercicio por parte de la sociedad en general. Este aspecto
se complementa con el reconocimiento explicito del principio de maxima publicidad para la interpretacion de
la ley y una definicién inclusiva de informacién publica. De esta forma, el indicador evalua que las siguientes
disposiciones normativas estén presentes en las legislaciones en materia de acceso a la informacion: 1)
reconocimiento expreso del derecho de acceso a la informacién; 2) interpretacién de la Ley conforme a la
Constitucion; 3) toda la informacion en posesion de cualquier autoridad es publica; 4) principio de maxima
publicidad para la interpretacion de la Ley y la resolucion de controversias; 5) definicion de informacion publica
que incluya diversas fuentes y medios de almacenamiento en que pueda estar disponible la informacién.

Resulta inminente que para la debida proteccion de los derechos se requieren mecanismos de reivindicacion
gue aseguren su cabal cumplimiento. Aln cuando la constitucionalizacion resulta ser un medio eficaz para el
reconocimiento y garantia de los derechos fundamentales; es necesario que existan las garantias o técnicas
de proteccion de los derechos que cumplen con una funcién de tutela. En este sentido, el reconocimiento
expreso del derecho de acceso a la informacién como un derecho fundamental en la ley, aun cuando haya
sido incluido en el apartado de garantias individuales de la Constitucion es una garantia del derecho que
permite su adecuada exigibilidad y justiciabilidad.

Elementos progresivos del Indicador: Como se mencion6 anteriormente, los elementos progresivos de los
indicadores son aquellos que trascienden el umbral garantista encontrado en la Constitucién o en el desarrollo
legislativo nacional y aquéllos que son acordes con los instrumentos del derecho internacional de los derechos
humanos; los principios que han desarrollado el contenido del derecho de acceso a la informacion; y/o las
mejores practicas nacionales e internacionales en la materia.

Especificamente este indicador valora de forma progresiva, la interpretacion de las leyes de acceso a la
informacion conforme a los instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos, asi como a la



interpretacion de los mecanismos de derechos humanos de los sistemas universal y regional ya que estos
amplian la proteccién del derecho de acceso a la informacion.

En este punto se considera también que las leyes de transparencia incluyan una disposicion normativa que
establezca la publicidad de toda la informacidén que las autoridades publicas estan obligadas a generar en
funcién de sus facultades. Lo anterior debido a que ejercicio del derecho de acceso a la informacion, desde
la entrada en vigor de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
ha demostrado que uno de los principales motivos que aducen las autoridades para negar informaciéon es
que la misma no ha sido generada. Nuestra consideracion es que si las autoridades estan obligadas por
su naturaleza o marco normativo a contar dicha informacion, cuando medie una solicitud de informacién la
misma debe ser producida y entregada a los particulares.

INDICADOR 2. Objetivos de las legislaciones de acceso a la informacion

La definicion de los objetivos de las leyes de acceso a la informacién es fundamental porque éstos constituyen
la primera referencia para la interpretacion de las leyes en la materia. A través de este indicador se mide que
las legislaciones de acceso a la informacion estén disefiadas para garantizar una proteccion efectiva, integral
y amplia del derecho de acceso a la informacion. En este sentido, el indicador se compone de los siguientes
elementos. Las leyes de transparencia deben tener el objetivo de: 1) garantizar el efectivo acceso de toda
persona a la informacién publica; 2) transparentar el ejercicio de la funcién puablica; 3) garantizar la rendicion
de cuentas; 4) mejorar la organizacion, clasificacion, archivo y actualizaciéon de la informacion publica; 5)
mejorar los niveles de participacion ciudadana; 6) contribuir a la consolidacién democrética; 7) y a la plena
vigencia del Estado de derecho.

El elemento central a examen es si la legislacion busca la proteccion del derecho de acceso a la informacién
tanto como un derecho fundamental, como un derecho que ejerciéndolo adecuadamente es facultativo para
la exigencia de otros derechos humanos.

Elementos progresivos del Indicador: Este instrumento concede un valor progresivo al hecho de que las
legislaciones incluyan como objetivo general la difusién proactiva de informacién de interés publico, ain
cuando ésta no forme parte de las obligaciones de transparencia.?’ Por ejemplo, difundir informacion oportuna
sobre las estadisticas de los problemas de salud publica y las acciones implementadas para contener estos
problemas se considera informacién de interés publico en posesion de autoridades en materia de poblacion
y salud, en tanto conocer este tipo de informacién es una condicion que permite a las personas solicitar
atencién médica que permita prevenir estos problemas.

INDICADOR 3. Sujetos Obligados (Autoridades publicas a las que aplican las Leyes de Transparencia)
Elindicador se compone del listado de las autoridades, entidades, 6rganos u organismos a los que la legislacion
en la materia impone obligaciones positivas y negativas. El principio de fiscalizacion, entendido como el poder
vigilar la actuacion de los representantes, es una de las fuentes politico-juridicas de mayor relevancia del
acceso a la informacion. Por tal razon, se debe entregar a la sociedad tanta informacion como sea posible
sobre la actividad de los 6rganos de Estado. Por lo anterior se incluyen los tres poderes de la Union, ejecutivo,
legislativo y judicial, asi como las siguientes instituciones publicas 1) el 6rgano de fiscalizacion superior federal
o del estado; 2) el tribunal electoral; 3) los tribunales administrativos; 4) los organismos publicos autbnomos;
5) el instituto electoral; 6) las comisiones de derechos humanos; 7) las universidades e instituciones de
educacidn superior publicas; 8) las juntas de conciliacion y arbitraje; 9) y los ayuntamientos.

x Ramlrez Dario, El derecho de acceso a la informacién y la obhgamon de mformar del Estado la d|qu|on de informacién de mteres pubhco enel e erucm de los derechos humano

cio- de los- derechos humanos- 1/V|ew 2009.

Elementos progresivos del Indicador. Se interpreta como progresiva la disposicion normativa de la ley de
transparencia que incluya como sujetos obligados a los sindicatos y los particulares que realicen servicios
publicos, tengan a su cargo concesiones de servicios estatales, o reciban recursos publicos para el desempeno
de sus funciones. El principio de fiscalizacion hace extensivo el derecho a conocer la informacién referida
a entidades de interés publico. Se valora como progresiva la inclusion de los partidos politicos como sujetos
obligados directos (es decir sujetos a la autoridad de los érganos garantes que tienen el deber de cumplir con
todas las obligaciones de la materia de forma directa, no a través de los institutos electorales). Antes de la
reforma constitucional, once legislaciones locales ya los consideraban asi y especialmente debido a que los
partidos politicos ejercen recursos y funciones publicos.

También se considera progresivo que los sindicatos sean incluidos de forma directa, debido al volumen
de informacion de interés publico que esta en posesion de particulares y de organizaciones privadas. Por
ejemplo, informacién sobre los contratos colectivos de trabajo; los puestos, salarios y prestaciones de los
miembros y lideres de los sindicatos; los pliegos petitorios para las revisiones contractuales; los acuerdos de
las convenciones ordinarias y extraordinarias, entre otros.?’

La actuacién de los sindicatos se situa en el ambito publico no estatal. En este sentido, en este instrumento
y de forma acorde con la jurisprudencia de los tribunales federales, cuando un particular ejerza recursos
publicos o ejecute actos de autoridad, la informacion que genere deberéa ser considerada como publica y los
sindicatos como sujetos obligados directos de la ley en la materia.

INDICADOR 4. Obligaciones de los sujetos obligados

Este indicador mide otra dimension del alcance y contenido del derecho de acceso a la informacion, las
obligaciones positivas impuestas a los sujetos obligados de la ley. El indicador se compone de las obligaciones
de los sujetos obligados de: 1) mantener disponible en Internet y/o otros medios las obligaciones de
transparencia; 2) establecer procedimientos para la clasificacién de informacién; 3) asegurar la proteccion
de los datos personales en su posesion; 6) asegurar el acceso a los datos personales y los derechos de
rectificacion, cancelacién u oposicion. 4) cumplir cabalmente con las resoluciones del 6rgano garante y
apoyarlo en el desempeno de sus funciones; y 5) contar con la facilidad para hacer solicitudes electronicas;
Elementos progresivos del Indicador: En este instrumento se considera progresiva la obligacion de los
sujetos obligados de documentar todo acto que derive del ejercicio de sus facultades, competencias o
funciones, incluso los procesos deliberativos, o generar algun tipo de registro que pueda ser entregado como
informacion a la persona solicitante Esta medida es relevante en la disminucién de espacios propicios para la
corrupcion y las negativas para la entrega de informacion, alegando inexistencia de la misma.

Por otro lado, también se considera la obligacién de difundir de forma proactiva informacion de interés publico
con la que la poblacién debe contar para tener la posibilidad real de exigir sus derechos humanos, a través de
la exigencia del cumplimiento de las obligaciones de las Instituciones del Estado. Por ejemplo, una persona
necesita contar con informacién sobre la obligacion del Estado de brindar servicios publicos y la forma de
acceder a ellos para poder exigir el cumplimiento de esta obligacidén y tener acceso a servicios relacionados
con el derecho a la salud tales como la instalacion de drenaje y agua potable para garantizar condiciones
minimas de higiene.

INDICADOR 5. Sujetos del derecho

El derecho de acceso a la informacion es un derecho fundamental cuyo pleno goce y ejercicio debe ser
garantizado a todas las personas, sin categorias restrictivas como la ciudadania o la residencia que
circunscriban el derecho a determinados grupos sociales. Este indicador se ocupa de evaluar esta dimensién
del derecho. Es decir, que tenga fundamento en el interés simple. El lugar de residencia no limita el derecho
de acceso a la informacién.. Las leyes de acceso a la informacion deben reconocer el derecho de toda

2 www.ifai.org.mx/descargar.php?r=/pdf/temas_transparencia/eventos/divulgacion/seminario.../&a=LibertadSindicalyTransparencia



persona a solicitar informacién. A través de este indicador se verifica que las legislaciones de acceso a la
informacion reconozcan el derecho de acceso a la informacion de toda persona.

Esta variable se compone de 3 indicadores: 1) Criterios legales que regulan la clasificacién de informacion; 2)
Lista exhaustiva de excepciones; y 3) Prueba tripartita para la clasificacion de informacion.
El disefio de esta variable tiene como base los siguientes argumentos:

INDICADOR 6. Criterios legales que regulan la clasificacion de informacién

Uno de los principales elementos que debe contener una ley de transparencia es precisamente el
establecimiento de limites claros al derecho de acceso a la informacién, mismo que por su naturaleza no
es un derecho absoluto®. La legislacion en la materia debe definir claramente los supuestos en los cuales
una autoridad publica puede negarse a entregar informacidén aduciendo que esta reservada. A partir de este
indicador se evalUan las disposiciones normativas de las leyes de acceso a la informacién que plantea el
limite del derecho de acceso a la informacion.

El instrumento se ocupa de evaluar que las leyes de acceso a la informacién prevean el establecimiento
de los términos especificos para la reserva de informacién. El indicador también se ocupa de verificar una
adecuada proteccion de los datos personales en posesion de los sujetos obligados de la ley. La informacién
sobre datos personales debe ser protegida por las leyes de acceso a la informacién. El derecho de acceso a
la informacién y la proteccion de datos personales se encuentran en una constante tension pero también son
complementarios.

Asimismo, se entienden por criterios legales que regulan la clasificacién de informacion los siguientes: 1) que
la ley prevea versiones publicas de los documentos que contengan informacion clasificada; 2) que establezca
la obligacion de fundar y motivar la reserva; 3) que las autoridades tengan la obligacion de notificar a los/las
particulares el interés legitimo de reservar la informacion; 4) que se prevea la desclasificacion de la informacion
cuando se extingan las causas que les dieron origen; 5) que la ley establezca un periodo de reserva maximo
de 7 afos?; 6) que el periodo de reserva Unicamente pueda ser renovado siempre y cuando subsistan las
causas que le dieron origen; 7) que la ley establezca quiénes son los/las servidores/as publicos responsables
de clasificar la informacién; 8) que establezca la imposibilidad de reservar informacién cuando se trate de la
investigacion de delitos de lesa humanidad; 9) que la ley determine la imposibilidad de reservar la informacion
cuando se trate de violaciones graves de derechos humanos; 10) que la reserva sea excepcional y acotada
temporalmente y sea justificada s6lo por causas de interés publico; 11) que la legislacién establezca como
informacion confidencial aquella protegida por la ley de derechos de autor o propiedad intelectual.

Elementos progresivos del indicador: Se consideran dos elementos como progresivos en este indicador:
1) que la lay determine la imposibilidad de invocar el secreto bancario cuando el titular de las cuentas sea un
sujeto obligado de las leyes de transparencia y 2) que establezca la prohibicion de invocar el secreto fiduciario
cuando se trate de fideicomisos publicos. Los secretarios bancario y fiduciario no pueden alegarse en el caso
de recursos publicos porque en ese caso abririan espacios de corrupcion.

Por otra parte, un elemento que se evaliua d forma negativa si se encuentra presente en las leyes de
transparencia es que se establezca como informacion confidencial, la informacién entregada por particulares,
pues no toda la informacién asi recabada por los entes publicos tiene necesariamente ese caracter. Lo

22 En este sentido, este derecho puede estar sujeto a limitaciones que sustraigan cierto tipo de informacion del acceso publico. “Sin embargo, tales limitaciones deben dar cumplimiento
estricto a los requisitos derivados del articulo 13-2 de la Convencién [Interamericana de Derechos Humanos]-esto es, las condiciones de caracter excepcional, consagracion legal, obje-
tivos legitimos, necesidad y proporcionalidad.” Relatoria Especial para la Libertad de Expresién. Comision Interamericana de Derechos Humanos. Organizacion de Estados Americanos.
Marco Juridico Interamericano del Derecho a la Libertad de Expresion.

% Actualmente, casi un tercio de las legislaciones locales ya consideran como plazo maximo de reserva 7 afios.

relevante es la naturaleza de la informacion y la prueba de interés publico que sustenta la clasificacion de la
misma.

INDICADOR 7. Lista limitada de excepciones para la clasificacion de informacion

Tanto los principios internacionales en la materia, como la Constitucion establecen que es necesario que las
legislaciones en materia de transparencia y acceso a la informacién establezcan criterios especificos para
clasificar la informacién.*

Una gama limitada de excepciones tiene el efecto de incorporar una lista de intereses legitimos protegidos y
permite que la informacioén Unicamente se clasifique cuando su difusion pueda dafar estos intereses y cuando
este dano sea mayor que el interés publico de su difusion. Todas las excepciones deben estar basadas en una
prueba de dafio y en un interés legitimo protegido. Un régimen excesivo de excepciones permite altos grados
de discrecionalidad para clasificar informacion y generalmente implica débiles provisiones para la difusién
proactiva de informacion. Una gama limitada de excepciones permite ademas una adecuada implementacion
de la ley e impide una interpretacion diferenciada de la ley que dé lugar a la aplicacion de criterios arbitrarios.
De acuerdo con principios reconocidos internacionalmente, la lista de excepciones debe acotarse a los
siguientes temas:

- La informacion que estd disponible publicamente no puede reservarse ante una solicitud de
informacion.

- Privilegio legal: Un ente publico puede negarse a entregar informacién cuando ésta sea privilegiada
de acuerdo a procedimientos legales.

- Informacién Comercial: Una autoridad puede negarse a entregar informacién si ésta contiene un
secreto comercial; 0 si causaria serios perjuicios a los intereses financieros o comerciales de un tercer
partido; o a las relaciones entre Estados.

- Un ente publico puede negarse a entregar informacion si la difusién de la misma pone en riesgo la
salud, la vida o la seguridad de cualquier individuo.

- Aplicacion de la ley: Una autoridad publica puede negarse a entregar informacion si la difusion de la
misma pudiera causar serio prejuicio a:

a) la prevencién o deteccion de un crimen;

b) la aprehensidn o persecuciéon de quienes se presume que han cometido el delito;

¢) la administracion de justicia;

d) la fijacion o recoleccion de cualquier impuesto o tarifa;

e) las acciones regulatorias de las autoridades publicas

- Defensa y Seguridad: Un ente publico puede negarse a entregar informacion cuando la difusion de la

misma causaria serio prejuicio a la seguridad o defensa nacional.

-Intereses publicos econdmicos: Las autoridades publicas pueden negarse a entregar informacion si la

difusion de la misma pudiera causar perjuicio:

a) La habilidad del gobierno para manejar la economia.

b) Intereses comerciales y financieros de la autoridad.

- Un ente publico puede negarse a entregar informacioén cuando la difusién de la misma podria:

c) Causar serio prejuicio a la efectiva formulacién o desarrollo de una politica gubernamental;

d) Podria frustrar el éxito de una politica al ser difundida de forma anticipada;

e) Minar la efectividad de un proceso de auditoria o evaluacién de un ente publico.

2 El principio 4, Gama Limitada de Excepciones, de los Nueve Principios que Brindan Sustento a la Legislacion sobre Libertad de Informacion, documento creado por ARTICLE 19 en
junio de 1999, establece que las solicitudes de informacion deben responderse, a menos que el organismo publico demuestre que la informacién cae dentro de una estrecha categoria
tripartita:

“la informacién debe relacionarse con algun propdsito legitimo mencionado en la ley;

“la divulgacion debe representar una amenaza sustancial a tal propésito legitimo; y

“el dafio de la divulgacion debe ser mas grande que el interés publico de su divulgacion”



Con base en estos principios, el indicador Lista Limitada de Excepciones se compone de los siguientes
elementos: 1) menoscabar la conduccién de las negociaciones o bien, de las relaciones internacionales,
incluida aquella informacién que otros Estados u organismos internacionales entreguen con caracter de
confidencial; 2) dafar la estabilidad financiera, econébmica, o0 monetaria 3) cuando su divulgaciéon ponga en
riesgo la seguridad publica nacional o la defensa nacional; 4) cuando su divulgacién ponga en riesgo la vida,
la seguridad o la salud de cualquier persona o el desarrollo de investigaciones reservadas; 5) cuando su
divulgacion impida las actividades de verificacion sobre el cumplimiento de las leyes, prevencién o persecucién
de los delitos, la imparticién de justicia y la recaudacion de las contribuciones; 6) la informacién relativa a
la vida privada y los datos personales; 7) la informacién protegida por la legislacién (derechos de autor o
propiedad intelectual); sélo cuando se trate de un secreto comercial. EI mero establecimiento de derechos
de autor no debe ser utilizado para justificar la reserva de informacion. Los derechos de autor Unicamente
deben aplicar a la reproduccién con fines comerciales. Los derechos de autor no deben aplicar a los érganos
gubernamentales.

INDICADOR 8. PRUEBA TRIPARTITA

Reserva excepcional

La aplicacién de leyes que reservan determinados tipos de informacioén por encima de las Leyes de
Transparencia y Acceso a la Informacion es inconsistente con los objetivos de éstas Ultimas. En el interés
de promover eficientemente el principio de maxima publicidad, toda la informacién debe ser considerada
dentro del alcance de las leyes de transparencia. En este sentido, la informacion que es considerada como
reservada por otras leyes debe ser sujeta a una evaluacién caso por caso para determinar si se sitla dentro
de la gama limitada de excepciones que deberan establecer las leyes de acceso a la informacién. De igual
forma, es necesario que las leyes de acceso a la informacién reserven excepcionalmente y de forma temporal
la informacion por causas de interés publico.

Prueba de dafio

El indice de Progresividad incorpora una prueba de dafio que consiste en lo siguiente:

- Aln cuando la informacidén se sitle en el supuesto de excepcion, es s6lo cuando la difusion de
informacion pueda implicar un dafio substancial probable a un interés legitimo que debe reservarse
la informacion. No es suficiente que la informacion se encuentre dentro de la lista de excepciones.

Prueba de interés publico

- El érgano publico debe considerar si, ain cuando la difusion de la informacidén pueda causar serios
dafios al interés legitimo protegido, existe sin embargo, un interés publico mayor en conocer la
informacion. En este tipo de casos, la informacién debe ser difundida aun cuando exista un dafo
en el corto plazo. Las autoridades publicas estan obligadas a difundir informacion si existe un riesgo
probable para la vida, la propiedad, el medio ambiente o la salud entre otros.

Una gama limitada de excepciones, la prueba de dafo e interés publico conforman la prueba tripartita de
clasificacion de informacion. Esta prueba esta disefada para garantizar que la informacién Unicamente sea
reservada cuando esta en el interés publico mantener en secreto dicha informacién.

Elementos progresivos del indicador: Este es uno de los indicadores que se considera como progresivo
en su totalidad. Consideramos que la prueba tripartita es una garantia del respeto al principio de méaxima
publicidad.

INDICADOR 9. Sanciones establecidas. Este indicador mide el grado en que las legislaciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion regulan las sanciones atendiendo a las distintas infracciones de la ley,
lo anterior con el fin de garantizar que la certeza en los procedimientos de acceso y entrega de la informacion
incluya responsables claros y sanciones proporcionales a la importancia de la informacién que se neg6. En
este sentido, es necesario que las leyes de acceso a la informacion establezcan los actos que constituyen
infracciones especificas de la ley. En el modelo, la aplicacion supletoria de otras leyes para la definicion de

sanciones se califica de forma inversa, es decir, si se encuentra presente se le asigna un valor de 0 y si la ley
prevé todas las sanciones por incumplimiento a la ley de transparencia se le asigna un valor de 1.

Elementos progresivos del indicador:

Se considera que la facultad de los érganos garantes de denunciar ante las autoridades competentes cualquier
infraccion a la ley amplia la proteccion del derecho de acceso a la informacion cuando los érganos garantes
no tienen la facultad de sancionar directamente a los y las servidores/as publicos que violan las disposiciones
normativas de las leyes de transparencia.

INDICADOR 10. Responsabilidades especificas y entrega de informacion por causas de interés publico
En materia de transparencia y acceso a la informacién se hace referencia a las llamadas “responsabilidades
especificas” como el conjunto de consecuencias que dada su naturaleza ameritan una sancién con
caracteristicas especiales ya que su consecuencia no repercutiria Gnicamente en la eliminacién de obstaculos
o0 la consecucion de elementos para tener un adecuado acceso a la informacion, sino que, ademas -elemento
especial de la sancién- se estableceria una consecuencia legal de indole personal al agente estatal que con
su actuar ha transgredido el acceso a la informacion.

Elementos progresivos del Indicador:

Este es otro de los indicadores que se considera en su totalidad progresivo, pues evalUa disposiciones
normativas que eviten la inhibicién del ejercicio del derecho de acceso a la informacion. Se considera como
progresivo el establecimiento de responsabilidades especificas al o la servidor/a publico/a que incumpla
con las obligaciones de publicar debidamente las obligaciones de transparencia. De igual forma resulta de
primordial importancia que la ley sancione al servidor publico que intimide o trate de disuadir al solicitante del
ejercicio del derecho de acceso a la informacion, por tal razén este criterio también se evalia como parte del
indice Progresividad.

El Principio 9 de los principios de ARTICLE 19 establece que es deseable que la legislacion sobre libertad
de informacion incluya disposiciones para proteger a los/las servidores/as publicos/as de sanciones legales,
administrativas o laborales por haber denunciado informacién sobre transgresiones, ya que esta conducta
fortalece la cultura del secreto. Por tal motivo, el instrumento también verifica que la legislacion en la materia
incluya la proteccion a las personas del servicio publico de toda sancién por haber divulgado informacion
que no esté restringida en términos de la ley ya sea en respuesta a una solicitud de informacién o de manera
proactiva. El indicador evalGa positivamente que todos los funcionarios publicos disfruten de proteccién por
causas de interés publico que se realizan con el fin de dar cumplimiento a la ley de acceso a la informacion.

DISENO INSTITUCIONAL
Esta variable esta disefiada para evaluar el disefio institucional en materia de acceso a la informacion al
interior de los entes publicos.

INDICADOR 11. Integracion de la Oficina de Informacién o unidad administrativa equivalente

La mayoria de las leyes de acceso a la informacion ya cuenta con una figura juridica equivalente a las
oficinas de informacién, en el nivel federal denominadas unidades de enlace. Estas resultan especialmente
importantes pues funcionan como un vinculo directo entre la sociedad y los érganos del Estado. Los y las
servidores publico/as asignados a estas oficinas tienen el mandato legal de facilitar a los y las solicitantes
el acceso a la informacién requerida. En este sentido el indicador considera que las legislaciones prevean
la obligacion de que cada sujeto obligado cuente con una oficina de informacién pulblica y que ésta tenga
a su cargo un responsable designado por el o la titular del sujeto obligado, este es considerado como el
elemento progresivo del indicador. La experiencia demuestra que el o la titular de la Unidad de Enlace que
ha sido nombrado/a por el o la titular del ente publica gozard de mayor autoridad para exigir y promover el



cumplimiento de las leyes de acceso a la informacién. Lo que se busca es el establecimiento de un sistema
al interior de los sujetos obligados que facilite el cumplimiento de las disposiciones juridicas establecidas en
las leyes de transparencia.

INDICADOR 12. Atribuciones de las Oficinas de Informacién

Las oficinas de informacion deben contar con las facultades necesarias para garantizar el ejercicio y el pleno
goce del derecho de acceso a la informacién. Este indicador mide que las oficinas de informacién cuenten al
menos con las siguientes atribuciones: 1) recibir y tramitar las solicitudes de informacién tramitadas ante el
sujeto obligado; 2) recabar, publicar y actualizar la informacién publica de oficio; 3) proponer procedimientos
internos que contribuyan a la mayor eficiencia en la atencion de las solicitudes de informacién; 4) llevar
el registro de las solicitudes de acceso a la informacion y actualizarlo; 5) asesorar y orientar a quienes lo
requieran, en el ejercicio del DAI; y 6) orientar al particular sobre su derecho de interponer un recurso de
revision.

Consideramos como un valor negativo que las oficinas de informacién tengan la facultar de clasificar y negar
la informacidn sin que existan procesos de control que garanticen el apego al principio de maxima publicidad.
En este caso si las oficinas de informacién cuentan con la facultad de clasificar la informacion, se asign6 un
valor de 0, si no cuentan con esta facultad les fue asignado un valor de 1.

INDICADOR 13. Integracion del Organo Interno de Revisién (Comités de Informacion)En 1998, el Relator
Especial para la Libertad de Expresion de la OEA declar6 que toda negativa de acceso a la informacion
debera ser acompafiada con un escrito estableciendo las razones sustanciales de tal negativa. En la practica,
una forma eficiente de fundar y motivar las negativas o inexistencias de informacion publica y de dar veracidad
a estas respuestas a nivel federal y en el Distrito Federal ha sido a través de las actas y resoluciones de los
organos de revision internos. Por esta razén, a través de este instrumento de medicion se evalta de forma
positiva que los sujetos obligados cuenten con un 6rgano interno que tenga facultades de revisidon de la
clasificacion de informacién que hacen las unidades administrativas que poseen la informacién solicitada por
las personas a través de solicitudes de informaciéon. En México el modelo que ha demostrado ser efectivo para
promover la veracidad de la clasificacion de informacion es un 6érgano colegiado.

INDICADOR 14. Facultades del Organo Interno de Revision

El érgano interno de revision es una figura juridica que ha demostrado ser efectiva para la autorregulacién y
control interno de los entes publicos en materia de transparencia y acceso a la informacion. Consideramos
que la existencia de este 6rgano favorece la proteccién del derecho de acceso a la informacién y que en este
sentido, debe contar con las siguientes facultades necesarias para cumplir con el objetivo de la autorregulacion:
1) facultades de revision de la clasificacion de informacion; 2) de expedir la politica y normatividad del sujeto
obligado en materia de transparencia y acceso a la informacién; 3) de promover la cultura de la transparencia;
4) de conocer en todo momento a informacién reservada y confidencial del sujeto obligado; y 5) de confirmar,
modificar o revocar la clasificacién de la informacion hecha por las unidades administrativas. Las facultades
que se describen son enunciativas y no limitativas.

Elementos progresivos del indicador:

Este instrumento evalla como un elemento progresivo la facultad de este 6rgano de revision de instruir a los
sujetos obligados a generar informacion de su competencia, considerado como una de las mejores practicas
en lo que refiere a este tema.

Las legislaciones de acceso a la informacion deben establecer disposiciones normativas para obligar a los
entes publicos a informar a las personas acerca de su derecho fundamental de acceso a la informacién y a

promover una cultura de la transparencia en el interior del gobierno.?® Consideramos que la promocién del
derecho de acceso a la informacién, a través de las legislaciones en la materia, se compone de las siguientes
previsiones:

Las funciones de promocion de la ley que se consideran en este instrumento son las siguientes:

1) Acciones de sensibilizacion

2) Manejo de archivos

3) Acciones de capacitacion

4) Rendicion de cuentas de los sujetos obligados al érgano garante.

INDICADOR15. Acciones de sensibilizacion sobre laimportancia del derecho de acceso a lainformacion
Es de vital importancia que las leyes de transparencia y acceso a la informacién dispongan la obligacion de
los sujetos obligados y los érganos garantes de realizar acciones de sensibilizacién sobre la importancia del
derecho de acceso a la informacion.

Los componentes del indicador que se miden a través del indice son: 1) medidas para promover la utilidad
del derecho de acceso a la informacién; y 2) difusion del derecho de acceso a la informacion a la poblacion
en general.

Elementos progresivos del indicador

Consideramos para una adecuada proteccion del derecho de acceso a la informacién a través de la promocién
del mismo. En este sentido, evaluamos que los 6rganos garantes tengan la obligacién de promover en las
instituciones educativas la inclusion de la importancia del derecho de acceso a lainformacidn en sus programas
educativos. Este componente del indicador se considera como progresivo, en tanto el Unico referente nacional
es el Capitulo 1l de la Ley de Acceso a la Informacion Publica del Distrito Federal.

Las disposiciones normativas que prevean acciones de promocién del derecho de acceso a la informacion
dirigidas a grupos en situacion de vulnerabilidad se consideran como un valor progresivo. El derecho de
acceso a la informacién es una herramienta que permite a los grupos en desventaja estar méas involucrados
en el desarrollo de politicas e iniciativas que los afecten. La falta de informacion inhibe la participacioén de esos
grupos en su propio desarrollo al limitar sus derechos y libertadas y reafirmando su posicién de vulnerabilidad.

INDICADOR 16. Acciones de Capacitacion En cumplimiento de la obligacién internacional de promocion del
derecho de acceso a la informacién, tanto los érganos garantes como los sujetos obligados deberian tener
la facultad y obligacién de proveer a los y las servidores/as publicos entrenamiento que incluya el manejo
eficiente de archivos publicos y la generacion y sistematizacion de la informacion puablica.

INDICADOR 17. Manejo de archivos

Para cumplir plenamente con el derecho de acceso a la informacion, el Estado debe garantizar que exista un
manejo de archivos adecuado que posibilite y garantice que el régimen de acceso a la informacion facilite la
apertura maxima de informacion. Garantizar que los actos de gobiernos estén documentados, es por si mismo
un acto de promocién del derecho de acceso a la informacion. En este sentido, la correcta sistematizacion
de la informacién en archivos por si misma es fundamental para el efectivo cumplimiento de la legislacion en
materia de transparencia y acceso a la informacion y para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.
Por lo anterior es necesario que las leyes de acceso a la informacion cuenten con previsiones para el
establecimiento y actualizacion de archivos.

% “Los Estados tienen la responsabilidad primordial y el deber de proteger, promover y hacer efectivos todos los derechos humanos y las libertades fundamentales, entre otras cosas,
adoptando las medidas necesarias para crear las condiciones sociales, econdmicas, politicas y de otra indole, asi como las garantias juridicas requeridas para que toda persona
sometida a su jurisdiccién, individual o colectivamente, pueda disfrutar en la préactica de todos esos derechos y libertades.” Articulo 2 de la Declaracién sobre el derecho y el deber de
los individuos, los grupos y las instituciones de promover y proteger los derechos humanos y las libertades fundamentales universalmente reconocidos. Resolucion aprobada por la
Asamblea General 53/144.



INDICADOR 18. Rendicion de cuentas de los sujetos obligados a los 6rganos garantes y de los 6rganos
garantes al poder legislativo

Consideramos que mecanismos de rendicion de cuentas tales como informes de los sujetos obligados al
6rgano garante, y del 6rgano garante al poder legislativo tienen el efecto de funcionar como incentivos para el
cumplimiento de la ley, por esta razén, estos elementos son contemplados en esta indicador. Consideramos
que contribuye a la proteccidén y promocion del derecho que los érganos garanten celebren sesiones publicas
y publiquen de manera permanente las resoluciones a sus recursos de revisién. Asimismo, se considera como
progresivo las previsiones normativas que incorporen la obligacion de los y las comisionadas de comparecer
ante el poder legislativo pues se reconoce como una buena practica que es parte de un ejercicio de rendicidén
de cuentas y que promoveria el sistema de pesos y contrapesos en materia de transparencia y acceso a la
informacion.

INDICADOR 19. Naturaleza Juridica

En relacién con la naturaleza juridica de los 6rganos garantes y de forma acorde con el mandato constitucional
se verifica que sean 6rganos especializados en la materia (sus funciones deben ser exclusivas sobre
transparencia y acceso a la informacién), con autonomia técnica, operativa y presupuestaria (de gestiéon) y
con capacidad para emitir resoluciones de caracter obligatorio.?

INDICADOR 20. Facultades del Organo de Transparencia

Para que las comisiones o institutos de transparencia puedan garantizar una efectiva proteccién del derecho
de acceso a la informacidén deben contar con un mandato legal amplio que los faculte para: 1) conocer en
primaria instancia las controversias en materia de acceso a la informacién; 2) emitir resoluciones definitivas y
obligatorias para los sujetos obligados. Las resoluciones que emita el érgano garante sobre las controversias
entre los y las solicitantes y el Estado deben poder ser combatidas en sede judicial, sblo cuando sean
impugnadas por particulares; 3) verificar el cumplimiento de la publicacion de las obligaciones de transparencia
por parte de los 6rganos del Estado; 4) conocer por denuncia los hechos que sean o pudieran ser violaciones
a la ley de transparencia; 5) evaluar la actuacion de los sujetos obligados en materia de transparencia y
acceso a la informacion; 6) tener acceso en cualquier momento a la informacién clasificada como reservada o
confidencial por los sujetos obligados para determinar su debida clasificacion, desclasificacion o procedencia
de su acceso; 7) emitir las politicas, resoluciones, instrucciones y recomendaciones que correspondan para
que los sujetos obligados cumplan con las disposiciones de la ley; expedir lineamientos generales; y 8) dar
seguimiento a las resoluciones del 6rgano garante favorables a los particulares, con el fin de garantizar que
las personas reciban efectivamente la informacion que fue materia de recurso de revision.La experiencia
de ARTICLE 19 y FUNDAR ha demostrado que para que el particular obtenga efectivamente acceso a la
informacion que solicita, una vez que acude al procedimiento de revision, es necesario que el 6rgano garante
dé seguimiento al cumplimiento de sus resoluciones. Por tanto, la inclusion de esta etapa del proceso en las
previsiones normativas que regulan el recurso de revision se considera como un elemento progresivo de las
leyes de transparencia y acceso a la informacion.

INDICADOR 21. Organos de conduccién de los Organos Garantes de Transparencia

Método de integracion

El procedimiento de nhombramiento de las personas que integren la instancia colegiada de conduccién debe
abonar a la legitimidad democratica y no ser una simple atribuciébn més del poder ejecutivo, por lo que de
preferencia debe ser designada por el Congreso. Para ello es determinante la participacién de diversos
sectores de la sociedad, incluida la posibilidad de presentar propuestas y candidaturas, asi como el desarrollo

% La autonomia técnica significa la posibilidad de disefiar reglas propias de gestion administrativa, financiera y funcional. La autonomia operativa implica la capacidad de organizarse
internamente y la facultad de tomar decisiones relativas a la gestion de la institucion. La autonomia presupuestaria se refiere a que el drgano garante de la transparencia debe contar con
la posibilidad de administrar libremente su presupuesto, determinar sus prioridades y asignar recursos para atenderlas. Otra dimension de la autonomia presupuestaria es aquella que
se refiere a la asignacion de una partida presupuestaria suficiente que asegure que ninguna decision o resolucién que pudiera afectar a alguno de los otros poderes pondra en riesgo su
existencia. Aspectos fundamentales para una reforma integral del derecho de acceso a la informacién, http://www.derechoasaber.org.mx/documentos/RI.pdf

de audiencias publicas. Deben preverse criterios objetivos que deberan ser cubiertos por los y las candidatos/
as, tales como experiencia en la materia e independencia de partidos politicos e instancias publicas o de
gobierno.

El método de integracion? se compone de los siguientes elementos: 1) Comisionados y/o comisionadas
nombradas por el voto del Congreso. 2) Se incorpora un parametro que evalla que la designacion de los
y las comisionados/as sean nombrados por mayoria calificada, pues esto tiene el potencial de garantizar
mayor apoyo politico; 3) mediante convocatoria abierta; 4) los 6rganos de conduccién estan integrados
por un numero impar de personas con el fin de favorecer la toma de decisiones; 5) la designacion de su
Presidente/a se realiza a través del érgano que los/las designa con el fin de evitar divisiones al interior del
organo de conduccion; 6) la convocatoria establece etapas y plazos del proceso de seleccion; 7) se prevé la
existencia de un instrumento técnico para evaluar y calificar a los y/o las aspirantes al cargo. Con excepcion
de las disposiciones normativas que regulan que el 6rgano colegiado esté integrado por un numero impar de
personas, la designacion de los y las comisionadas por voto del Congreso y la definicion de requisitos para
ocupar el cargo de Comisionado o Comisionada; los elementos de este indicador son considerados como
progresivos, pues no existen referentes nacionales suficientes para considerar que han sido incorporados
como parte del desarrollo legislativo nacional en materia de transparencia y acceso a la informacion.

Todas las anteriores son condiciones necesarias para garantizar la autonomia y la independencia de estos
organos; asi como la discusién democratica en la designacion,

Conflictos de interés

Con el fin de garantizar un desempefio de los y las titulares de los 6rganos de direccion de los érganos
garantes de la transparencia y acceso a la informacidén que favorezca en todos los casos el derecho de acceso
a la informacién, es necesario que la ley prevea mecanismos para que los comisionados y comisionadas
puedan excusarse por algin elemento que pueda afectar su juicio u opinion, para conocer de casos en
concreto. Este también es un elemento progresivo del indicador, en tanto, consideramos que la posibilidad
de que las partes puedan recusar con causa a un o una Comisionada tiene el potencial de promover la toma
de decisiones independientes por parte de los Comisionados o Comisionadas que conozcan estos casos
aislando la posibilidad de la ocurrencia de conflictos de interés.

Remocioén de los/las comisionados/as

La remocién de los comisionados y comisionadas so6lo puede ser promovida por el Congreso cuando medie
causa grave y la ley debe especificar cudles son las causas graves, esto con el fin de evitar la aplicacién de
criterios arbitrarios en la destitucion de estos representantes cuando por su labor lleguen a afectar intereses
especificos. En este sentido, este elemento del indicador es considerado como progresivo.

INDICADOR 22. Modalidades para presentar solicitudes de acceso a la informacion

El Estado tiene la obligacidn de realizar las acciones necesarias para que la informacién esté efectivamente al
alcance de la sociedad. Esto implica establecer diversos mecanismos y medios para que la poblacién pueda
realizar solicitudes y, a su vez, esté en condiciones de recibir las respuestas correspondientes, disminuyendo
el impacto de las ubicaciones geograficas o de las limitaciones fisicas, linguisticas u otras, de las personas.

También implica se privilegie el medio de entrega elegido por el solicitante y la implementacién de diversos
mecanismos de acceso a lainformacidn que funcionen de forma complementaria y no excluyente (vias electrdnicas,
mébdulos méviles, oficinas de tramitacion de solicitudes, recepcion en formatos libres, promotores, etcétera).

2 ARTICLE 19 y FUNDAR, Centro de Andlisis e Investigacion, Construyendo Legitimidad y Confianza, Transparencia, Rendicidn de Cuentas y Participacién Ciudadana en los nombra-
mientos de 6rganos auténomos y de autonomia limitada, http://www.fundar.org.mx/secciones/publicaciones/pdf/construyendo leg.pdf



De esta forma, por medio de este indicador se evalla si existe suficiente diversidad de medios para presentar
solicitudes de informacion que incentiven el ejercicio del derecho, asimismo se revisa el cumplimiento de la
previsidn constitucional de introducir sistemas electronicos.

Las modalidades para presentar solicitudes de informacién que componen este indicador son las siguientes:
1) personalmente en la ventanilla de las dependencias; 2) por correo postal; 3) por teléfono; 4) a través de
un representante; 5) a través de un representante legal; 6) por correo electronico; 7) a través de sistemas
electronicos; y 8) fax.

INDICADOR 23. Requisitos para solicitar informacion

Este indicador es una medida complementaria sobre la conceptualizacién del derecho de acceso a la
informacion. Mide el respeto del principio de interés simple que se refiere a que cualquiera puede solicitar
informacion sin necesidad de justificar las razones por las cuales la requiera. Implica que el derecho es
universal y que no deben existir limitantes directas o indirectas tales como las referidas a posicién social,
residencia, estado civil, interés juridico, estatus civil, edad o personalidad juridica.

En este sentido, se evalua si se requiere acreditar interés, o justificar la utilizacién de la informacién. En
caso de que asi sea, la evaluacion sera negativa pues no debe limitarse juridicamente, en términos de la
personalidad o el interés, el ejercicio de un derecho fundamental. Esta practica evita que se inhiba el ejercicio
del derecho de acceso a la informacion.

De igual forma, el indicador evalua de forma positiva que baste con la descripcion clara de la solicitud de
informacion y no se requiera que el particular conozca la localizacion de la informacién solicitada ni alguna
otra especificacion, por el contrario sanciona si la ley remite a otras leyes para la definicién de procedimientos
de acceso a la informacién.

Asi, los componentes de este indicador son los siguientes: 1) Las leyes de transparencia no deben requerir
acreditar interés alguno, 2) ni requerir comprobar la identidad a través de la presentacion de una identificacién,
huella digital o firma autografa; 3) Las leyes de acceso a la informacién no deben requerir justificar la utilizacion
de la informacién. Los requisitos que se consideran aceptables son los datos de identificacidn del sujeto
obligado a quien se dirige la solicitud de informacién; la descripcidn clara de la informacién que solicita (no se
considera valido que se requiera conocer el documento donde se localiza la informacién solicitada); el lugar
0 medio para recibir la informacidn o notificaciones; y la modalidad en la que el o la solicitante prefiere que se
le otorgue la informacion.

INDICADOR 24. Regulacion de las respuestas de las autoridades publicas a las solicitudes de acceso
a la informacién

Entendemos que la regulacion de las respuestas de las autoridades publicas es un indicador compuesto por
los siguientes criterios: 1) el procedimiento de acceso a la informacioén esta completo y no remite a otra ley;
2) los plazos para responder a las solicitudes de informacidén no podran exceder de 20 dias habiles, con el fin
de promover la entrega oportuna de informacion; 3) se establece la obligacion de los funcionarios publicos
de auxiliar y orientar a los particulares; 4) se establece la obligacion de los sujetos obligados de transferir las
solicitudes de informacioén a las autoridades competentes, cuando sean presentadas ante una instancia distinta
a la que detenta la informacién, como una medida que funciona en beneficio de las personas y disminuye
las asimetrias de informacidn sobre la complejidad de la funcidén publica. Este criterio es considerado como
progresivo. Las mejores practicas internacionales consideran como plazo para responder a las solicitudes de
informacion, un plazo de 10 dias habiles. Por esta razon se incorpora este criterio como progresivo.

INDICADOR 25. Cuotas por la reproduccion de la informacion que se solicita

Este indicador evalia que las leyes de acceso a la informacién reconozcan y garanticen el principio de
gratuidad de la informaciéon. Cuenta ademas con criterios progresivos tales como gratuidad en los costos de
reproduccién para personas que no puedan costearlos o cuando se trate de informacién de interés publico y
evalla de forma positiva que los cuotas se hagan explicitas en la ley, 0 que exista una autoridad central que
las determine, con el fin de evitar la aplicacion de criterios arbitrarios para el establecimiento de cuotas con el
fin de inhibir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.

INDICADOR 26. Requisitos para interponer el recurso de revision

Se consideran validos los siguientes requisitos para interponer recursos de revision: 1) Los recursos de
revisidn pueden interponerse por escrito, por medios electronicos o mediante formato libre; 2) deben contar
con el nombre y domicilio para recibir notificaciones y 3) las causales para interponer recursos de revision
deben ser suficientes e incluir cualquier inconformidad por parte del recurrente.

INDICADOR 27. Plazos para el recurso de revision

Un elemento central en el acceso a los recursos efectivos de justicia es el principio de contar con plazos
razonables. En aquellos casos en los que el acceso a la informacion requiere de la revisién del érgano
garante, este principio es elemental. Por ello se evalua la razonabilidad de los plazos para interponer un
recurso de revision, considerando como minimo deseable que no sean inferiores a 15 dias habiles; y que el
6rgano garante resuelva la controversia en menos de 60 dias habiles. Se trazan lineas temporales para la
entrega de la informacién cuando asi sea ordenado por el érgano garante, la referencia son 10 dias habiles a
partir de la notificacion de la resolucién y en un méaximo de 40 dias cuando se le ordene generar informacion.
Este ultimo elemento es considerado como progresivo en tanto se encuentra relacionado con la facultad
de 6rgano garante de ordenar a los sujetos obligados de la ley, la generacion de informacion cuando se
relacione con las facultades y funciones sustantivas de las instituciones publicas.

INDICADOR 28. Garantias juridicas del recurso de revision

Se entienden por garantias del recurso de revisidn las siguientes: 1) Las leyes de transparencia establecen
las previsiones que regulan el proceso para la resolucion de los recursos de revision; 2) establecen plazos
fijos para la notificacidbn de prevenciones de la autoridad a los recurrentes con el fin de clarificar algan punto
del recurso de revision. El establecimiento de estos plazos evita que sea posible que el 6rgano garante
arbitrariamente declare como improcedente un recurso de revision por no haber atendido el particular las
prevenciones al mismo. 3) Las leyes de acceso a la informacion establecen procedimientos de impugnacién
completos y no remiten a otra ley. 4) Las leyes en la materia prevén que los recursos de revision sean
interpuestos directamente ante el érgano garante de acceso a la informacion, promoviendo el acceso a un
recurso expedito para la resolucion de controversias;y 5) las leyes de transparencia establecen explicitamente
la suplencia de la queja a favor del recurrente.

Esta variable se basa en la difusion proactiva de informacién publica y verifica que existan disposiciones
en las leyes de acceso a la informacion que establezcan esta obligacion para los érganos de Estado. La
evaluacién de este elemento de las leyes de transparencia encuentra su justificacion en que es precisamente
esta informacion la condicién necesaria para tender un puente entre el Estado y la sociedad que permita a
las instituciones publicas atender las necesidades sociales de manera mas efectiva. La informacién de las
obligaciones de transparencia sirve también para acercar y poner a disposicion de la sociedad informacion
especifica sobre la actuacion de los entes publicos.

La difusion proactiva de informacién forma parte de las obligaciones positivas que genera el derecho de
acceso a la informacion. Convierte a las autoridades publicas en sujetos activos bajo el imperativo de generar



informacion y posteriormente difundirla de forma permanente y sin que medie solicitud. La difusién de esta
informacion también se rige bajo los principios de veracidad, certeza y publicidad.

Las medidas para la difusion proactiva deben ser multiples, de distinta magnitud y complementarias entre si.
Son particularmente importantes los medios que se elijan para la difusion de la informacion de oficio, asi como
la eleccion de formatos y los aspectos sustantivos respecto de los cuales se quiera informar.

De aqui que la condicién indispensable (y quiza el umbral frente al que se puede medir la transparencia) es el
conjunto de condiciones de uso y utilidad de la informacion: su comprensibilidad; oportunidad; exhaustividad e
idoneidad para ilustrar a la sociedad lo que se hace, cdmo se hace, con qué recursos (humanos y financieros)
se hace y con qué resultados.

La variable obligaciones de transparencia estad compuesta por los siguientes indicadores, que se retoman de
la Ley Federal, las legislaciones locales y los estandares en la materia.

INDICADOR 29.

Lista de Informacion que debe ser publicada sin que medie una solicitud de informacion

Informacién sobre la Organizacién interna de la dependencia, entidad, ente publico, organismo
autonomo y apartado regulatorio

La informacién que permite conocer la organizacion interna de los entes publicos es aquélla relacionada
con la estructura orgénica; las facultades por unidad administrativa; el directorio de servidores publicos; vy el
catalogo documental de sus archivos.

La informacién que debe contener el apartado regulatorio en una ley de transparencia es la referente al marco
juridico que norma la gestion de las instituciones publicas. Esta informacién es necesaria para permitir la
posibilidad de un acercamiento entre las necesidades sociales y las obligaciones de las instituciones publicas.
Por otra parte, consideramos que otro elemento fundamental del apartado regulatorio es precisamente aquella
informacion relacionada con las funciones de regulacién de las autoridades publicas, a decir: los permisos,
autorizaciones, concesiones y licencias que otorguen las autoridades publicas. Que existan disposiciones
normativas en las leyes de transparencia y acceso a la informacion que prevean la publicacidén de la informacién
anteriormente descrita es lo que mide este indicador.

Informacién sobre la toma de decisiones y relaciéon con la sociedad

La informacion que permite conocer la forma en que las autoridades publicas toman decisiones y en qué
forma se relacionan con la sociedad es la siguiente: 1) las metas y objetivos de las unidades administrativas
de las autoridades publicas de conformidad con sus programas operativos anuales; 2) los indicadores de
gestion utilizados para evaluar el cumplimiento de las metas y objetivos; 3) el marco l6gico de referencia
de los indicadores de gestion; 4) los indicadores de desempefo; 5) los informes que por disposicion legal
generan los sujetos obligados; 6) los servicios que ofrecen las autoridades; asi como los tramites, requisitos y
formatos de los mismos 7) los programas que administran; 8) los mecanismos de participacidén ciudadana; 9)
y el domicilio de la unidad de enlace.

Los primeros 4 parametros se relacionan con la transparencia en la toma de decisiones de las autoridades
publicas. Conocer el planteamiento y la definicidn de las metas y objetivos por unidad administrativa permite
identificar las prioridades de politica publica en las instituciones publicas y la coherencia existente entre las
mismas. Sin embargo, los indicadores de gestion no son suficientes para allegar a la sociedad elementos
objetivos de evaluacion del desempefio de las instituciones publicas en funcién del cambio que generan en
beneficio de la sociedad, a través de sus politicas publicas.

Por su parte, los indicadores de desempeno si arrojan una evaluacion efectiva de las politicas implementadas
para atender necesidades sociales y cumplir con las obligaciones de las instituciones publicas. Son medidas
especificas, explicitas y objetivamente verificables que buscan dar cuenta de los cambios producidos por
las politicas publicas, en otras palabras, permiten especificar la forma en que se verificara el grado de
cumplimiento de objetivos y resultados.

Por esta raz6n se considera como un elemento progresivo que la ley prevea la obligaciébn de generar y
difundir indicadores de desempefo o impacto. También se considera como un elemento progresivo que las
legislaciones prevean la obligacién de difundir informacidn sobre las actividades especificas mas relevantes.
En tanto esta informacion sirve al mismo fin de eliminar la brecha entre el Estado y la sociedad.

Los siguientes 5 componentes se refieren a informacién que permite la interaccién entre el Estado y la
sociedad. De esta forma, se evalla que las leyes de transparencia dispongan la obligacion de publicar los
informes que generen los sujetos obligados, con el fin de garantizar la posibilidad de un efectivo escrutinio
publico. Se considera la accesibilidad de los servicios y programas sociales del Estado y de las instituciones
publicas para la poblacion a partir de la publicacion de informacidn relevante. La informacion que sirve para
establecer la relacién entre las autoridades y la sociedad incluye los servicios que ofrece el sujeto obligado;
los programas que administra; los tramites; requisitos y formatos; los mecanismos de participacién ciudadana;
y el domicilio de la unidad enlace.

Informacién financiera

La informacion que sirve para evaluar el estado financiero de las instituciones publicas surge a partir de
los siguientes componentes: la asignacidén y ejercicio del presupuesto de los 6rganos de gobierno; las
remuneraciones; los resultados de las auditorias y otras revisiones; las contrataciones; y el disefio, ejecucion, y
montos asignados para los programas de subsidio. El acceso a la informacion financiera permite la posibilidad
de identificar claramente las prioridades en materia de politicas publicas de las autoridades publicas y el
gobierno y es una herramienta sine qua non para el escrutinio pubico que promueva una adecuada asignacion
de recursos.

Informacion de utilidad

Se entiende que la informacion de utilidad esta compuesta por los elementos que se describen a continuacion:1)
la obligacidén de publicar cualquier otra informacién que resulte relevante para el conocimiento y evaluacion
de las funciones y politicas publicas responsabilidad del sujeto obligado, 2) la informacion que de forma mas
frecuente es requerida mediante procedimientos de acceso a la informacion, pues se considera que estas
preguntas son un indicador efectivo del interés general de la poblacion en ciertas materias encomendadas
a las autoridades publicas. Estos componentes son progresivos en tanto pueden ubicarse en las mejores
practicas pero no derivan directamente del mandato constitucional. Como informacién de utilidad también se
considera el acceso publico a las solicitudes de informacion y sus respuestas, por tal motivo se verifica que
las leyes establezcan las disposiciones necesarias para dar acceso a esta informacion.

INDICADOR 30. Modalidades de difusion

Se entiende por modalidades de difusion las formas en que se pone a disposicion del publico la informacion
que compone las obligaciones de transparencia. Las modalidades de difusién son relevantes en tanto son
una condicion para garantizar la accesibilidad de la informacidn sobre las obligaciones de transparencia. Al
garantizarse el acceso a la informacion de las obligaciones de transparencia se promueve también la inclusion
de los grupos sociales. En este sentido, se evalua que la informacién esté disponible no s6lo en medios
electrénicos, sino a través de otro tipo de medios que garanticen la difusién generalizada de la informacién
relacionada con las obligaciones de transparencia.



INDICADOR 31. Reglas para la publicacion de obligaciones de transparencia

Existen ciertas disposiciones en las leyes de transparencia que regulan de manera general la publicacion
de las obligaciones de transparencia. Como parte de estas disposiciones generales consideramos los
siguientes componentes: 1) obligacién de indicar el sitio donde se encuentre la informacién correspondiente
a las Obligaciones de Transparencia; 2) obligacién de utilizar un lenguaje claro, accesible y que facilite el
uso y comprension de la informacién que se publica; 3) obligacion de actualizar la informacién publicada;
4) obligacion de difundir la fecha de actualizacion para cada rubro; 5) obligacion de indicar el area y el
funcionario publico responsable de generar la informacién con el fin de garantizar que la informacién que se
publique sea oportuna y veraz; 6) los procedimientos de queja por incumplimiento en la publicacion de las
obligaciones de transparencia. La importancia de este punto radica en que precisamente una disposicidén
legislativa que establezca estos procedimientos promueve el fortalecimiento de las funciones de supervision
de los 6rganos de transparencia.

Como componentes progresivos de las reglas de transparencia se considera: 7) la obligacion de publicar
rubros especificos de obligaciones de transparencia en funcion de la distinta naturaleza y funciones de
los sujetos obligados y 8) la obligacion de los sujetos obligados de fundar y motivar qué obligaciones de
transparencia no le son aplicables, con el fin de garantizar el efectivo cumplimiento de las disposiciones
normativas de transparencia.

9) Finalmente, se considera también como un elemento progresivo que la legislacion incluya previsiones para
un esquema de publicacién que aumente paulatinamente la calidad y cantidad que se publica de manera
proactiva. De acuerdo con la experiencia de ARTICLE 19, esto permite dos cosas. Primero, que la publicacién
proactiva se ajuste de manera flexible a la informacion particular que posee cada organismo publico. Segundo,
que el alcance de la difusion proactiva de informacion se incremente en el tiempo, al mismo tiempo que las
capacidades de difusion del organismo publico. En este instrumento, se considera progresivo el que la ley
prevea mecanismos para incrementar los requerimientos de difusion proactiva.




