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La corrupcion y la transparencia en México

En 2006, al final de la presidencia de Vicente Fox, México recibié una puntuacién de 3.3
en una escala de uno a diez en el Indice de Percepcién de Corrupcién (IPC) de
Transparencia Internacional, una organizacion non-gubernamental (Transparencia
Internacional 2006:6). El presidente Fox fue un miembro del Partido Accién Nacional
(PAN) y gano las elecciones presidenciales en 2000. Este triunfo del PAN marcé el fin de
la hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (PRI), un partido politico que tuvo
el poder en México por un periodo de setenta afios, aunque cambi6 de nombre dos veces.
Durante el primer afno de la presidencia de Fox, Transparencia Internacional publicé su
IPC por primera vez y en este momento, México obtuvo una puntuacién de 3.7
(Transparencia Internacional 2001:13). Entonces, durante el gobierno de Fox, parece que
la percepcion de la corrupcion en México se empeord. Se intentard mostrar en esta tesis
que este deterioro de la posicion de México es llamativo, porque durante su campafia
presidencial prometi6 luchar contra la corrupcién en el pais y el gobierno de Fox es
conocido como el gobierno ‘del cambio’. Durante su liderazgo, presentd varias iniciativas
y politicas publicas con el objetivo de cumplir con sus promesas. Parte de estas iniciativas
y politicas publicas tenian que ver con el mejoramiento de la transparencia que se
considera como arma en la lucha contra la corrupcidén. La pregunta central de esta tesis
es: ;Se uso la transparencia y el acceso a la informacién como armas eficaces en la lucha
contra la corrupcion en México en el momento de la transicion del PRI al PAN?

También se explicara que la orientacidon de Fox hacia la transparencia y el acceso a la
informacion no era un desarrollo completamente nuevo y que los ‘Ultimos’ gobiernos del
PRI ya empezaron a prestar mas atencion a estos temas. Se analizara porque un partido
con una tendencia histérica hacia la opacidad comenzo6 a transparentar al pais durante su
‘altimo’ periodo en el poder, con el uso del debate sobre la eleccidn entre el secreto y el
monitoreo. Finalmente, se intentara explicar cdmo se podria usar la transparencia como
arma en el combate a la corrupcion y se demostrara la importancia de la rendicién de

cuentas y la participacién ciudadana.

La investigacion por esta tesis se realiz6 en parte en México y en parte en los Paises Bajos.
En México, entre junio y diciembre de 2014, se recopilé informacion tanto de fuentes
primarias como de fuentes secundarias en inglés y en espafol. Se consultaron también las

bibliotecas de varias universidades, como el Centro de Investigaciéon y Docencia



Econdémicas A.C. y la Universidad La Salle. Se logré hacer quince entrevistas semi-
estructuradas con varios académicos, investigadores y organizaciones de la sociedad civil
entre octubre y diciembre del mismo afio. Estas entrevistas duraron en promedio unos
cuarenta y cinco minutos y trataron los temas de la corrupcidn, la transparencia, la
participacion ciudadana y la rendicion de cuentas. Se usé una lista con preguntas
generales que se afiadi6 con preguntas especificas.

Ademas, para obtener mas conocimiento sobre el tema en general, se hizo una
pasantia de tres meses por medio tiempo en Fundar, una organizacion de la sociedad civil
que se enfoca en el tema de transparencia y acceso a la informacién. Finalmente, se asistio
a dos eventos del Instituto Federal de Acceso a la Informacién en la Ciudad de México. El
primer evento fue la Semana Nacional de Transparencia, que se llevé a cabo entre el 29
de septiembre y el 3 de octubre de 2014, en que hubo varios paneles en que expertos
(inter)nacionales discutieron varios temas relacionados con la transparencia. El segundo
evento fue el Seminario Internacional sobre Gestion de Informacién y Transparencia, el
cual tuvo lugar los dias 27 y 28 de noviembre de 2014, en que se habld, entre otras cosas,
sobre la relacién entre la transparencia y la corrupcién. Después del trabajo de campo en
México, se colecciond mas informacion en la biblioteca de la Universidad de Leiden y en

Internet.

El primer capitulo de la tesis dard el marco tedrico y estudiara diferentes debates
académicos que rodean el tema de la corrupcién y el uso de la transparencia como arma
en el combate a este fenémeno. Primero, se examinara las diferentes ideas que existen
sobre la definicién del concepto de la corrupcién y se analizara las posibles causas y
consecuencias de la corrupcion. Segundo, se enfocara en los conceptos de transparencia
y acceso a la informacién. Se comparara el significado de estos dos conceptos y su
aplicaciéon en la practica. También se discutird algunos temas relacionados a estos
conceptos, como los limites de la transparencia. El primer limite que se examinara
consiste en las excepciones que existen al principio general de maxima publicidad y tiene
que ver con la proteccion de la seguridad nacional y los datos personales. La calidad y
accesibilidad de la informacion forman el otro limite. Ademas, se explicara los papeles de
la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana en la lucha contra la corrupcién y por
qué son adiciones necesarias a la transparencia. Finalmente, al final del capitulo se
investigara el estado actual con respecto a dos debates relacionados con la transparencia.

El primer debate ya se menciond y esto se trata de la elecciéon entre el secreto y el
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monitoreo. Se argumentara que en los partidos politicos siempre hay una tension entre
una tendencia natural a la opacidad y un deseo de poder monitorear a los demas partidos
politicos y que en un momento de una transiciéon democratica este deseo pudiera superar
el miedo por ser monitoreada. El otro debate que se tratara es el debate sobre la idea de
que la corrupcién forma parte de la cultura mexicana. Se explicara porque muchos autores
se oponen a esta nocion y se discutira las ideas del culturalismo e institucionalismo.

El segundo capitulo y el tercer capitulo se enfocaran sobre México. En el segundo
capitulo se dard informacién sobre el periodo de setenta afios en que el PRI (previamente
el Partido Nacional Revolucionario y el Partido de la Revolucién Mexicana) goberno el
pais. Se explicara que se puede dividir estos setenta afios muy en general en dos periodos:
un periodo autoritario de 1929 hasta 1976 y un periodo neoliberal de 1976 hasta 2000.
Se analizara el control total del PRI sobre la informacién publica y la dependencia de los
medios de comunicacién de este partido. Sin embargo, se razonard que durante el
segundo periodo esto empez6 a cambiar y se analizard el surgimiento de medios de
comunicaciéon independientes, de una oposicion mas fuerte y de las primeras demandas
de transparencia en México. Se explicara que los ‘Ultimos’ gobiernos del PRI,
especialmente el gobierno de presidente Zedillo, empezaron a prepararse por una posible
transicion democratica y a presentar iniciativas a favor de la transparencia, la rendiciéon
de cuentas y la participacién ciudadana.

El tercer capitulo se enfocara en el gobierno de Fox. Se debatira el impacto de la
esperanza por el cambio que Fox cre6 durante su campafa presidencial y la manera en
que Fox manejo esta esperanza y las demandas de transparencia y una lucha contra la
corrupcion. Se explicara el camino hacia la aprobacion de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacidn Publica Gubernamental (LFTAIPG) en 2002 y el contenido de
esta ley y las obligaciones que estableci6 por los varios poderes y organismos
gubernamentales. Ademas, se analizara las funciones del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI), el cual fue creado por la LFTAIPG. Se discutira la importancia de la
cooperacion de los funcionarios con respecto a la apertura de la informacién y el papel de
la participacion ciudadana en el logro de una verdadera rendicién de cuentas, de que se

demostrara que es indispensable para poder combatir a la corrupcion.



Capitulo 1.
La transparencia y el acceso a la informaciéon como armas en el

combate a la corrupcion

Antes de que la tesis se vaya a enfocar en el estudio del caso especifico de México, este
capitulo dara el marco tedrico del tema del uso de la transparencia, el acceso a la
informacion y la rendicion de cuentas como armas en la lucha contra la corrupcion.
Primero, se explicara brevemente cual es el problema de la corrupciéon y por qué se
considera importante combatir este fendémeno. Segundo, se dara las definiciones de varios
conceptos relevantes con respecto al uso de la transparencia y el acceso a la informacién
dentro de este combate y se explicara las diferencias entre los conceptos y las maneras en
que estos interactdan. Finalmente, se discutira dos grandes debates que rodean el tema
de la transparencia y la corrupcidn. El primero se trata de la eleccién entre el secreto y la
posibilidad del monitoreo. El segundo es el debate sobre si la corrupcién forma parte de

la cultura o no y sobre la mejor manera de combatirla.

1. Los debates sobre la corrupcion

La falta de una definicién de la corrupcion

El fenémeno de la corrupcién es un concepto muy discutido, por autores como
Ampratwum (2008:77-85) y Martinez (2014:108-109). En general es visto por todo el
mundo como una practica que debe ser prohibido y que debe ser combatido. Esto se
evidencia entre otros por la enorme cantidad de literatura sobre el tema y por la cantidad
de intentos internacionales para luchar contra la corrupcion que se increment6 desde el
fin de la Guerra Fria (Babu 2006:4-5; Bacio Terracino 2012:39-41; Campos y Bhargava
2007:2; Hess y Dunfee 2000:594-600; Llamzon y Leventhal 2008:203; Reyes 2005:9;
Seligson 2002:408; Tanzi 1998:4; Webb 2005:193; Wouters et al. 2013:237). A pesar del
acuerdo internacional sobre la idea de que la corrupcién es indeseable, Bacio Terracino
(2012:7-26) y Carr y Lewis (2010:55-56) argumentan que la falta de un consenso sobre
la definicion de este concepto dificultara llegar a un acuerdo sobre la mejor manera de
combatirla (Altamirano 2007:488; Babu 2006:4-5; Everett et al. 2006:1; Martin 2011:5-
7; Reyes 2005:12; Wouters et al. 2013:237).1 Se puede imaginar que esta falta de una

1 Arrellano, D. (14 de octubre de 2014). Director de la Divisién de Administracion Publica del Centro de Investigaciéon y
Docencia Econémicas A.C. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Arellano (14-10-2014)); Bohérquez, E.
(28 de noviembre de 2014). Director ejecutivo de Transparencia Mexicana. Entrevista personal. México D.F. (En lo
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definicion universal a veces dificulta la determinacién de ciertos actos como actos legales
o como actos corruptos (Babu 2006:4-6; Bacio Terracino 2012:14-15; Carr y Lewis
2010:55-56; Everett et al. 2006:1; Hechler et al. 2011:11; Martin 2011:11; Wouters et al.
2013:237).2

Dentro de la literatura sobre corrupcion, se puede encontrar varias definiciones.
Algunos autores lo usan como sindénimo de cohecho, pero la mayoria de los autores,
incluso Argandofia (2007:488-494), Lagunes (2012:806) y Wouters et al. (2013:211, 248,
278), estan de acuerdo de que su definicién debe ser mas amplio que solamente cohecho.
Ellos prefieren que se use la definicion que fue desarrollada por Transparencia
Internacional (2015), que describe la corrupciéon como “el abuso de poder con la intencién
de obtener un beneficio privado”. En muchos casos, este abuso va en contra del interés
publico (Altamirano 2007:501; Ampratwum 2008:76-77; Babu 2006:9-10; Bhargava
2005:1; Carr 2006:9, 20; Carr y Lewis 2010:56; Campos y Bhargava 2007:9; Davis
2012:321; Everettetal. 2006:3; Joutsen y Graycar 2012:425; Lagunes 2012:806; Martinez
2014:108; Mashaw 2006:123-124; Rodriguez 2013:39; Tanzi 1998:8; Webb 2005:194;
Zimring y Johnson 2007:247-249).3 La definicién de Transparencia Internacional incluye
todos los tipos de abuso de poder, tanto en el sector publico como en el sector privado,
pero no incluye el cohecho activo. Este altimo se refiere al acto de prometer un beneficio
indebido a un funcionario publico con el objeto de convencerle a actuar de una manera
determinada. Hacer esto siempre es ilegal, aun cuando el cohecho no sea aceptada
(Altamirano 2007:501; Argandofia 2007:488-494; Babu 2006:9-10; Carr 2006:9, 20; Carr
y Lewis 2010:56; Everett et al. 2006:3; Joutsen y Graycar 2012:425; Mashaw 2006:123-
124; Rodriguez 2013:39; Webb 2005:194; Wouters et al. 2013:211, 248, 278).4

No todos los autores estan de acuerdo con la inclusién del sector publico. Coronado
(2008:5-7), Martin (2011:5-12) y Yukins (2007:323-325) argumentan que esta inclusion
hace que la definicién de Transparencia Internacional es demasiado amplia y que de esa

manera no cuenta con las diferencias culturales que hay entre paises, ya que algunos

sucesivo: Bohérquez (28-11-2014)); Flores Llanos, U. (29 de octubre de 2014). Investigador de Flacso México.
Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Flores Llanos (29-10-2014)).

2 Bohorquez (28-11-2014).

3 Arrelano (14-10-2014); Bohérquez (28-11-2014); Fierro, A.E. (14 de octubre de 2014). Coordinadora de la Maestria
en Administracion y Politicas Publicas del CIDE. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Fierro (14-10-
2014)); Flores Llanos (29-10-2014); Rios Cazares, A. (5 de noviembre de 2014. Profesora del CIDE. Entrevista
personal. México D.F. (En lo sucesivo: Rios Cazares (05-11-2014)); Villanueva, E. (23 de octubre de 2014). Profesor
de la Universidad Nacional Auténoma de México. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Villanueva (23-
10-2014)).

4 Arellano (14-10-2014); Fierro (14-10-2014).



paises no tienen leyes nacionales que establecen que la corrupcion es ilegal en el sector
publico (Babu 2006:4-8, 18-20, 31; Mashaw 2006:123; Wouters et al. 2013:237-239). Sin
embargo, es importante incluir el sector privado dentro de la definicién de la corrupcion.
El sector privado y el sector publico tienen una tendencia a superponerse y por eso actos
de corrupcion cometidos dentro del sector privado, como por ejemplo actos de
favoritismo o de facilitacion, también tienen consecuencias al funcionamiento del sector
publico. Sino se lucha la corrupcion en el sector privado, nunca se sera capaz de derrotarla
totalmente en el sector publico (Altamirano 2007:488; Arellano et al. 2012:191;
Argandofia 2008:488-491; Bacio Terracino 2012:14, 18; Bhargava 2005:1-2; Boersma
2008:32; Carr 2006:5, 19-25; Davis 2012:321; DeAses 2005:554; Everett et al. 2006:3, 9;
Hess y Dunfee 2000:595; Martinez 2014:110; Mungiu 2006:86-87; Reyes 2005:16-17;
Sandage 2014:31; Sandoval 2011:57-58; Tanzi 1998:8; Zimring y Johnson 2007:247-
249).5

Como ya se mencion6 antes, una de las razones principales que hace que sea tan dificil
formar un consenso internacional sobre la definicién de la corrupcion es la diversidad
cultural universal. Lo que se ve como corrupciéon en algunos paises, es visto como un
comportamiento aceptable en otros paises y Bhargava (2005:4) y Mungiu (2006:88-96)
sefialan que en los debates sobre la definicidn del concepto, la sociedad occidental ha sido
acusado de imponer sus propios valores con respecto a la corrupcién en otros paises
(Babu 2006:3-4; Bacio Terracino 2012:10, 16-17, 26; Carr y Lewis 2010:55; Cleveland et
al. 2010:200; Martin 2011:5-7; Mashaw 2006:123; Sandoval 2011:57; Tanzi 1998:9).6 Un
ejemplo es la entrega de regalos. En algunas culturas esto es visto como cohecho y
corrupcion, mientras que otras lo ven como una cortesia social. La idea general dentro del
mundo académico en este momento es que debe ser visto como una forma de corrupcién
si el objetivo de la entrega del regalo es obtener beneficios personales y si el regalo era
suficientemente grande para influir el proceso de la toma de decisiones de la persona que
recibe el regalo (Hess y Dunfee 2000:595; Cleveland etal. 2010:200; Reyes 2005:17; Tanzi
1998:9; Wouters et al. 2013:237-242).7

No obstante, se puede argumentar que esta falta de una definicién general no

necesariamente es algo problematico. Dado que existen definiciones para los actos de

5 Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

6 Garner, P. (1 de diciembre de 2014). Profesor de la Universidad Nacional Autdnoma de México y de la Universidad de
Leeds. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Garner (01-12-2014)).

7 Garner (01-12-2014).



corrupcion especificos, como el cohecho, la malversacién y el lavado de dinero que son
actos que todos caen bajo de la idea general de la corrupcién, no hay ninguna necesidad
de una definiciéon general de la corrupcion. El riesgo de limitar el alcance del concepto es
demasiado grande cuando se constituye una definicion global. También las leyes que no
incluyen una definicion clara del concepto, pueden formar armas exitosas en la lucha
universal contra la corrupcidn. Por ejemplo, aunque la Convencidn de las Naciones Unidas
contra la Corrupcion y la Convencién Interamericana contra la Corrupcién no incluyen
una definicidn, si tienen un caracter objetivo y universal y han tenido efectos importantes
en los paises que les implementaron (Babu 2006:4-6; Bacio Terracino 2012:14-20; Carry
Lewis 2010:55-56; Everett et al. 2006:1; Hechler et al. 2011:11; Martin 2011:7; Martinez
2014:108; Mungiu 2006:86; Wouters et al. 2013:237).

Esta tesis se enfocara en la lucha contra la corrupciéon dentro del sector publico de
México. La definicién de Transparencia Internacional parece la mas aceptada dentro del
mundo académico y la mas usada dentro de México. Por lo tanto, cuando se usa la palabra
corrupcion en esta tesis, se referira al abuso del poder gubernamental por un funcionario

que tiene la intencion de obtener un beneficio privado.

Corrupcién: Un fenémeno que hay que combatir
Autores, como Ampratwum (2008:79-80) y Reyes (2008:11-36), estan de acuerdo de que
la corrupcion es dafiosa al desarrollo econémico, politico y social de un pais. Argumentan
que la corrupcidn dafiara el clima de inversion de un pais, porque hace mas dificil calcular
los riesgos de invertir en este pais y aumenta los costos de las transacciones econémicas.
Ademas, disminuira la productividad de un pais y su competitividad en el mundo global
(Ackerman y Sandoval 2005:18; Anechiarico 2010:243, 257; Bhargava 2005:3, 6; Cabrera
2008:158; Campos y Bhargava 2007:2; Cleveland et al. 2010:200; Coleccién Editorial del
Gobierno del Cambio (CEGC) 2005:33, 57, 76, 259, 283, 306; Davis 2012:321; Everett et
al. 2006:1-3; Houston 2007:327; Lagunes 2012:808-809; Martinez 2014:111-112;
Seligson 2002:409; Tanzi 1998:27-29).8

En el caso de la efectividad gubernamental del pais, Ackerman (2008:12-14) y

Sandoval (2011:57) mencionan que la corrupcidn causara un sistema politico injusto e

8 Bohérquez (28-11-2014); Fierro (14-10-2014); Luévano, R. (2 de diciembre de 2014). Oficial Adjunto del Programa
de Derecho ala Informacién de Articulo19. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Luévano (02-12-2014));
Michener, G. (10 de octubre de 2014). Profesor de la Fundagdo Getulio Vargas/Escola Brasileira de Administracdo
Publica e de Empresas en Rio de Janeiro, Brasil. Entrevista por Skype. (En lo sucesivo: Michener (10-10-2014));
Noriega, G. (28 de noviembre de 2014). Coordinador del Colectivo por la Transparencia en México y Director de
Sonora Ciudadana. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Noriega (28-11-2014)).



ineficaz (CEGC 2005:32, 49, 259; Everett et al. 2006:3; Reyes 2005:28; Tanzi 1998:26;
Villanueva 2012:1-3, 10, 17-18).? Junto con la impunidad, la corrupcién da un alto grado
de discrecionalidad a los funcionarios publicos. Como resultado habra una falta de
predictibilidad de las acciones del gobierno, lo que significa que los ciudadanos no podran
predecir qué decisiones va a tomar y tampoco si va a aplicar la ley en ciertos casos o no
(Ampratwum 2008:78; Bhargava 2005:2; CEGC 2005:32; Davis 2012:321; Holmes
2008:33; Reyes 2005:28).10 Especialmente en paises democraticos, esto puede resultar
en una disminucién de la confianza de los ciudadanos en su gobierno representativo y
dafiar la legitimidad de este gobierno (Ackerman y Sandoval 2005:18-19; Bhargava
2005:3, 6; Cabrera 2008:159; CEGC 2005:259, 306; Cleveland et al. 2010:201; Davis
2012:321; Everett et al. 2006:1-3; Lagunes 2012:809; Martinez 2014:112; Mungiu
2006:86; Reyes 2005:18-19, 27-28; Sandoval 2011:58; Seligson 2002:412-413, 429;
Tanzi 1998:26-27; Villanueva 2012:1-3, 10; Warren 2004:328-329).11

Muchos autores, incluso Cabrera (2008:158-162) y Reyes (2008:18-20), argumentan
que la corrupcion conlleva un costo social. Actos corruptos aseguran que la desigualdad
social y la pobreza siguen existiendo y que estos en algunos casos aumentaran. Ademas,
la corrupcion puede disminuir la calidad de vida de los ciudadanos. En un pais donde hay
mucha corrupcion, los precios de diversos servicios publicos y de diversos productos,
como educaciéon y medicamentos, tienden a subir y ademas, si parte de los recursos
publicos se pierde en actos de corrupcion, quedara menos dinero para invertir en estas
dos cosas. De esta manera pone en peligro los derechos de educacion y salud y también el
derecho a una vida sana. El derecho a una vida segura también esta en peligro, porque
donde hay corrupciéon muchas veces ocurre que empleadores pagan sobornos y por lo
tanto no estan obligados de seguir los requisitos minimos de seguridad en el lugar de
trabajo (Ampratwum 2008:79; Bhargava 2005:3, 6; Cabrera 2008:158; Davis 2012:321;
Lagunes 2012:808-809; Martinez 2014:111-113; Tanzi 1998:26, 29; Warren 2004:328-

329).12 E]l descontento consiguiente puede resultar en una inestabilidad social y formar

9 Bohérquez (28-11-2014); Cejudo, G. (26 de noviembre de 2014). Secretario Académico del CIDE. Entrevista Personal.
México D.F. (En lo sucesivo: Cejudo (26-11-2014)); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-2014); Noriega (28-
11-2014); Pérez Garrido, H. (12 de noviembre de 2014). Directora ejecutiva de Fundar. Entrevista personal. México
D.F. (En lo sucesivo: Pérez Garrido (12-11-2014)); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

10 Cejudo (26-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014).

11 Arrelano (14-10-2014); Bohérquez (28-11-2014); Luévano (02-12-2014); Pérez Garrido (12-11-2014).

12 Avila, G. (12 de noviembre de 2014). Investigador de la Area de Transparencia y Rendicién de Cuentas de Fundar.
Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Avila, (12-11-2014)); Bohérquez (28-11-2014); Noriega (28-11-
2014); Pérez Garrido (12-11-2014).
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un peligro por la seguridad nacional (Bhargava 2005:3; CEGC 2005:105, 283, 306; Holmes
2008:49; Villanueva 2012:1-3, 10).13

Hay autores quienes argumentan que en algunos casos, especialmente casos
individuales, la corrupcion puede tener resultados positivos, porque puede funcionar
como grasa en la machinaria. Por ejemplo, la paga de una mordida para evitar una multa
de trafico puede ser mas barato que la paga de la multa y la corrupciéon puede facilitar el
acceso a servicios publicos (Ampratwum 2008:80; Anechiarico 2010:239; Bhargava
2005:4; Everett et al. 2006:3; Houston 2007:325-328, 340-341; Reyes 2005:24-25;
Seligson 2002:411; Tanzi 1998:22-25).14 No obstante, en general se puede concluir de lo
anterior que la corrupcion tiene un efecto negativo al desarrollo politico, econémico y
social de un pais y que por eso debe ser combatida (Ampratwum 2008:80; Anechiarico
2010:257; Houston 2007:341; Lagunes 2012:807; Seligson 2002:429).15 En la segunda
parte de este capitulo, se discutira diversos conceptos que han sido reconocidos como

factores favorables dentro de esta lucha.

2. Latransparenciay el acceso a la informacion: Los conceptos mas relevantes
La confusién sobre las definiciones de los conceptos
Igual que en el caso de la corrupcién, tampoco hay definiciones fijas de los conceptos de
transparencia y acceso a la informacidn. A veces, se usan estos conceptos como sinénimos
que refieren a la misma cosa, pero en general, la mayoria de los autores, incluso Fox
(2007:664-665) y Villanueva (2005a:62), esta de acuerdo de que tienen significados
diferentes (Merino 2005a:11-12; Merino 2005b:71-75; Michener y Bersch 2013:233-
237).16

Michener y Bersch (2013:236-239) y Pinto (2009:41-45) argumentan que la
transparencia es el concepto fundamental, de que el acceso a la informacién forma parta
(Emmerich 2004:80; Fox 2007:665; Hofbauer y Cepeda 2005:39; Merino 2005a:17-18;
Uvalle 2007:49, 55-62, 68). La transparencia es la publicacion y divulgacion de
informacion que se puede usar para evaluar el gobierno. Segiin Merino (2005a:12), Uvalle
(2007:49, 55-62) y otros, la manera de cumplir con la obligaciéon de transparencia consiste

en dos pasos. El primer paso es la transparencia activa, que es la publicacién de la

13 Arrelano (14-10-2014); Fierro (14-10-2014); Noriega (28-11-2014).

14 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Bohérquez (28-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Fierro (14-10-2014);
Flores Llanos (29-11-2014); Garner (01-12-2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

15 Avila (12-11-2014); Bohérquez (28-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Garner (01-12-2014); Pérez Garrido (12-11-
2014).

16 Bohorquez (28-11-2014).
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informacion por parte del gobierno sin necesitad de una solicitud y el segundo paso es el
acceso a la informacion, que refiere a la posibilidad del pueblo de solicitar y recibir
informacion gubernamental. A veces, este segundo paso también se denomina
transparencia pasiva (Arzate et al. 2011:135; Emmerich 2004:80; Fox 2007:665;
Hofbauer y Cepeda 2005:39; Kocaoglu et al. 2006:9, 37; Lindstedt y Naurin 2010:307;
Lopez Ayllon 2005:28-29; Michener y Bersch 2013:236-239; Pérez Garrido 2012:31;
Pinto 2009:41-45; Rios Cazares y Cejudo 2013:338, 359; Toquero 2014:9-10).17

Al mismo tiempo hay autores que argumentan que es exactamente al revés y que el
acceso a la informacioén es el concepto general que contiene la transparencia. Capitanachi
(2007:165, 170) y Guerrero (2005:47) argumentan que el acceso a la informacion refiere
ala posibilidad general de acceder a la informacion que incluye tanto a la informacién que
ya estd publicada automaticamente por parte del gobierno, o sea la informacién
transparente, como a la informaciéon que los ciudadanos pueden solicitar. Segin este
grupo la transparencia refiere solamente a la publicacién de informacién por parte del
gobierno, sin que alguien necesita solicitarla (Arellano y Lepore 2011:1035; Capitanachi
2007:165, 170; DeAses 2005:566; Guerrero 2005:47; Marvan y Corona 2005:43-44;
Villanueva 2005a:63-65).18

Otra discusion relevante con respecto a estos dos conceptos se trata de la pregunta
de cudl de los dos causa la existencia del otro. Orellana (2004:52-56) y Bohdrquez
(2009:11-12) argumentan que la existencia de transparencia en un pais resultara en la
presencia de acceso a la informacion. Estos autores, incluso también Lépez Ayllon
(2005:28-29) y Toquero (2014:9), argumentan que en el momento en que el gobierno
debe generar y publicar informacién para cumplir con sus obligaciones de transparencia,
también debe garantizar el acceso a esta informacion y responder a preguntas sobre esta
informacion (Marvan y Corona 2005:44-49; Michener y Bersch 2013:236-239; Uvalle
2007:49-58). Sin embargo, otro grupo argumenta que sin acceso a la informacidn, la
transparencia no puede existir. Segun ellos, el derecho de acceso a la informacion
resultara en una obligacién de transparencia, porque el gobierno debe generar y publicar
la informacién para que los ciudadanos puedan accederla (Arellano 2007:37-38; Arzate
etal. 2011:123-136; Corral y Solis 2005:135-137; Olabe y Kahn 2012:3, 7; Olabe y Vieyra
2011:1; Rios Cazares y Cejudo 2013:338).17

17 Flores Llanos (29-10-2014); Michener (10-10-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
18 Arellano (14-10-2014).
19 Arellano (14-10-2014).
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Esta confusidn dificulta los debates sobre este tema y sobre la manera en que se puede
usar los conceptos para combatir a la corrupcion. En esta tesis, se seguira la idea de que
la transparencia consiste en dos partes; la parte de la transparencia activa y la parte de la
transparencia pasiva, es decir, la parte del acceso a la informacion. El derecho de acceso a
la informacién también se puede describir como el derecho de hacer solicitudes de
informacion. De esta manera, el concepto de transparencia incluye ambas obligaciones
del gobierno, o sea, la obligacion de publicar informaciéon automaticamente y de
responder a las solicitudes de informacién. El argumento de que el concepto de acceso a
la informacién incluye la transparencia, que refiere a la informacién publicada y el
derecho de solicitar informacién, es menos convincente, ya que de esta manera el
concepto general no se puede subdividir en dos conceptos claros.

Algo sobre que la mayoria si parece estar de acuerdo es que la publicaciéon de
informacion no siempre resultara en un gobierno mas transparente (Arellano y Lepore
2011:1047; Arellano 2007:37-39; Kocaoglu et al. 2006:5; Michener y Bersch 2013:236-
239; Olabe y Kahn 2012:7). La préxima parte explicard mas en detalle por qué se puede

argumentar esto.

Transparencia en la prdctica: Sus limites
Excepciones a la transparencia
Primero, es importante sefialar que en el mundo académico aparecen algunos ejemplos
de excepciones al principio general de maxima publicidad, cual prescribe que la
transparencia debe ser la regla y el secreto la excepcién. Es importante que estas
excepciones existan porque la publicacién de cierta informacién podria dafar por
ejemplo la seguridad nacional, los derechos de personas, el funcionamiento del gobierno
o la estabilidad econémica de un pais (Emmerich 2005:24-25; Guerrero 2005:27, 34-35;
Kocaoglu et al. 2006:8; Marvan y Corona 2005:43-54, 66; Toquero 2014:9, 21-22;
Villanueva 2003c:160; Villanueva 2011:169-172). Generalmente, los expertos en este
tema aceptan que hay dos excepciones al principio de maxima publicidad y dos pruebas
relacionadas a estas excepciones (Guerrero 2005:34-35; Lopez Ayllon y Posadas 2007:21-
28; Villanueva 2003c:160; Villanueva 2011:171-172).20

La primera excepcidn se trata de la posibilidad del gobierno de clasificar ciertos tipos

de informacion como informacion reservada. Por un lado, puede negar informacion que

20 Flores Llanos (29-10-2014).
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podria dafar la seguridad nacional. En este caso, se puede pensar en informacion sobre
por ejemplo los planes y actividades del ejército, la expedicion y produccion de pasaportes
y carnets de identidad, la operacién de los servicios de emergencia o con respecto a la
integridad territorial del pais (Marvan y Corona 2005:59-60; Toquero 2014:9; Villanueva
2003c:160; Villanueva 2011:169-170). Por otro lado, se puede clasificar cierta
informaciéon como reservada para proteger la seguridad publica, o sea, cuando esta
informacion podria dafiar los derechos de los ciudadanos o podria amenazar el orden o la
paz publico. Ejemplos de este tipo de informacién son documentos que se tratan de la
prevenciéon de la comisién de delitos o de la prevencion de manifestaciones violentas
(Marvan y Corona 2005:60-64; Toquero 2014:9; Villanueva 2003c:160; Villanueva
2011:169-170).

Durante sus entrevistas, Flores Llanos?! y Noriega?Z sefialaron que el gobierno podria
abusar su posibilidad de negar la informacién y que por eso es importante que exista una
prueba para controlar la clasificacién y que los ciudadanos pueden cuestionar una
respuesta negativa a su solicitud judicialmente (Emmerich 2005:24-25; Marvan y Corona
2005:54, 60). Las ultimas décadas se desarrollaron dos pruebas, la prueba de dafio y la
prueba de interés publico. Segin la prueba de dafio el gobierno debe averiguar que la
publicacion de cierta informacidn resultara en un dafio a un bien de interés publico. Se
debe tratar de un dafo especifico, presente y probable. Entonces, el gobierno debe estar
seguro de que un cierto dafio se presentara con alta probabilidad o certeza absoluta en el
futuro inmediato después de la divulgaciéon de esta informacion (Kocaoglu et al. 2006:16;
Lopez Ayllon y Posadas 2007:21-22, 28; Marvan y Corona 2005:63; Villanueva 2011:170).
La otra prueba es la prueba de interés publico y esa tiene como objetivo proteger los
derechos e intereses privados y particulares. Cuando el beneficio de la publicacién de la
informacion para el interés publico es mayor que su posible dafo, el gobierno debe
publicar la informacion (Kocaoglu et al. 2006:8; Lopez Ayllon y Posadas 2007:21, 38;
Marvan y Corona 2005:45-46; Toquero 2014:9; Villanueva 2011:170).

La segunda excepcidn tiene que ver con el derecho a la privacidad e intimidad de los
ciudadanos. Para salvaguardar este derecho, el gobierno debe establecer normas para la
proteccion de los datos personales. Es importante que los datos personales no puedan ser

abusados. Ciudadanos deben tener la posibilidad de llegar a conocer cudles datos el

21 Flores Llanos (29-10-2014).
22 Noriega (28-11-2014).
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gobierno tiene sobre ellos y de corregir estos datos cuando son erréneos. Ademas, deben
poder impedir la divulgacion de sus datos personales (Fierro 2003:3, 10-11; Lopez Ayllon
y Cohen Cats 2005:212; Marvan 2005:24-25; Merino 2005a:15-16; Morales 2014:808;
Toquero 2014:9; Villanueva 2003¢:160).

Algo que puede estar en conflicto con el derecho a la privacidad, es la obligacion de la
divulgacion de las declaraciones patrimoniales (Lopez Ayllon y Posadas 2007:23-24;
Merino 2005a:15-16).23 En estas declaraciones, servidores publicos y representantes
democraticos deben declarar cudles son sus pertenencias y dar claridad sobre su estado
financiero. Las declaraciones posibilitan la verificaciéon de si todos los ingresos de los
funcionarios provienen de actos legales y que no participaron en actos corruptos para
obtener su riqueza y permiten el descubrimiento de posibles conflictos de interés
(Messick 2009:7-9, 16).24 A pesar de estos posibles efectos positivos de la obligaciéon de
llenar declaraciones patrimoniales, también hay argumentos en contra, especialmente en
contra de su publicacion. Guerrero (2005:27), Messick (2009:7-9, 16) y Villanueva?2>
argumentan que su publicacién es una invasion de la privacidad de los funcionarios y que
puede tener el resultado de que trabajar en el gobierno sera menos atractivo. Ademas, no
hara imposible la comisién de actos corruptos, aunque si podrian disuadir a los
funcionarios menos determinados, porque el costo de revisar y guardar los documentos
es muy alto y en muchos paises no existen los recursos para controlarlas. Otro argumento
en contra de la divulgacién de las declaraciones patrimoniales es que puede poner los
funcionarios en mayor peligro de secuestros y robos, porque informara a organizaciones

criminales sobre sus pertenencias.

Calidad y accesibilidad de la informacién

Hay que enfatizar que la publicaciéon de la informacién gubernamental no siempre
resultara en transparencia, porque muchas veces existen problemas con la calidad de la
informacion. Aunque esta informacion deberia ser facil de acceder, especifica, relevante,
completa, entendible, confiable y verificable, no siempre es asi (Arellano 2007:37-41;
Arellano y Lepore 2011:1044; Bohérquez 2009:7; Fierro 2003:5; Fox 2007:666-667;
Hofbauer y Cepeda 2005:38-40; Kocaoglu et al. 2006:8, 16; Marvan y Corona 2005:45;

23 Avila (12-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Villanueva (23-10-2014).

24 Avila (12-11-2014); Bohérquez (28-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Lépez Ayllén, S. (26 de noviembre de
2014). Director General del CIDE. Entrevista Personal. México D.F. (En lo sucesivo: Lopez Ayllén (26-11-2014));
Noriega (28-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

25 Villanueva (23-10-2014).
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Merino 2005a:13; Michener y Bersch 2013:238-239; Olabe y Vieyra 2011:6, 16; Pérez
Garrido 2012:17, 30; Rios Cazares y Cejudo 2013:359, 366-367).2¢ Los gobiernos tienden
a crear barreras, como la imposicion de altos costos, la obligacion de auto-identificacion,
o una ambigliedad deliberada acerca de donde se debe hacer las solicitudes, para
desalentar las solicitudes de informacién (Arellano 2007:36; Kocaoglu et al. 2006:8-9;
Pérez Garrido 2012:17; Rios Cazares y Cejudo 2013:366-374).27 Ademas, Lindstedt y
Naurin (2010:304) y Michener y Bersch (2013:238-239) argumentan que la calidad de la
respuesta tiende a dejar mucho de desear.?8 A veces, es demasiado amplia o complicada,
lo que puede causar que los arboles no dejan ver el bosque al ciudadano quien solicité
cierta informacion. Otras veces, el gobierno no responde dentro de un plazo razonable, la
respuesta contiene errores o la respuesta no responde a la pregunta.

Los problemas con la calidad de la informacién pueden tener varias causas. Por
ejemplo, Arellano (2007:36-38), Merino (2005a:13) y Rios Cazares?® sefialan que la
transparencia implica altos costos para el gobierno y Merino (2005c:82-83) ademas
afiade que implica desafios organizacionales. Es decir, a veces, hay una falta de recursos y
en otras ocasiones los recursos no son usados eficientemente (Bohérquez 2009:16; Fierro
2003:5, 10; Kocaoglu et al. 2006:7; Pérez Garrido 2012:14; Rios Cazares y Cejudo
2013:371-374).30 Es importante que se mejore la cooperacién entre las diversas
instituciones gubernamentales y que el gobierno empieza a establecer y mantener buenos
archivos en que la informacién es almacenada (Arellano 2007:41; Arellano y Lepore
2011:1044; Bohoérquez 2009:7, 16, 42; Merino 2005a:13-14; Olabe y Vieyra 2011:12;
Pérez Garrido 2012:14; Rios Cazares y Cejudo 2013:352, 374-375).31

Mas aun, puede ser que hay una falta de la internalizacion de la transparencia dentro
de las autoridades, lo que quiere decir que los funcionarios deben ser mas estimulados
para dar la informacion. Maldonado y Berthin (2004:248-249) y Merino (2005c:81-82)
dicen que esta internalizacidn es necesaria, ya que ahora en varios paises hay resistencia

dentro de los funcionarios a la obligacidon de divulgar informacién publica, por parte

26 Cejudo (26-11-2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

27 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Fierro (14-10-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Michener (10-10-
2014); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

28 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Corona, R. (21 de noviembre de 2014). Abogado General del Instituto
Mexicano para la Competitividad A.C. Entrevista personal. México D.F. (En lo sucesivo: Corona (21-11-2014)); Fierro
(14-10-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva
(23-10-2014).

29 Rios Cazares (05-11-2014).

30 Cejudo (26-11-2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014).

31 Arellano (14-10-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
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porque ellos se sienten como poseedor de esta informacion (Arellano 2007:36-39;
Arellano y Lepore 2011:1031, 1044; Arzate et al. 2011:136; Bohérquez 2009:7; Kocaoglu
etal. 2006:7, 16; Olabe y Vieyra 2011:6, 12; Pérez Garrido 2012:14; Rios Cazares y Cejudo
2013:345, 373-375). Bohorquez (2009:16) y Toquero (2014:9) argumentan que otra
parte del problema es que los funcionarios no saben lo que si y lo que no se deben y
pueden divulgar. Esta incertitud ademas puede resultar en una tendencia a la opacidad y
en funcionarios que documentan menos.3? Esta tendencia al secreto se discutira mas al

final de este capitulo.

Rendicion de cuentas y participacion ciudadana: Los otros armas en la lucha contra la
corrupcion

La rendicion de cuentas

Bohoérquez (2009:11-17) y Jaime et al. (2013:10-15, 53) argumentan que el uso del acceso
a la informacién de calidad y de la informaciéon publicada automaticamente por el
gobierno no serfa suficiente para realmente combatir a la corrupcién. Ellos indican que
ademas se necesitard la rendiciéon de cuentas, que se refiere al hecho de que las
autoridades deben responsabilizarse de sus acciones y sobre el cumplimiento de sus
promesas (Amparo et al. 2010:3-5; Arellano 2007:41-42; Arzate et al. 2011:130; Cabrera
2008:154; Marvan y Corona 2005:46; Emmerich 2004:67-69; Emmerich 2005:25;
Guerrero 2005:34-49; Lindstedt y Naurin 2010:303-305; Marvan y Corona 2005:46;
Mashaw 2006:118; Monsivais 2005:7-10; Olabe y Vieyra 2011:6-7).33 La rendicién de
cuentas consiste en dos partes. La primera es la explicacidn y justificacion de las acciones
gubernamentales y la determinacién de la responsabilidad por estas acciones y la segunda
es la parte de las sanciones (Amparo et al. 2010:6, 11; Boh6rquez 2009:11-17; Emmerich
2004:78; Emmerich 2005:25; Guerrero 2005:34; Hofbauer y Cepeda 2005:37; Lindstedt
y Naurin 2010:304-305; Marvan y Corona 2005:46-47; Mashaw 2006:118; Merino
2005a:14-15; Merino 2005¢:79-80; Monsivais 2005:7, 10; Olabe y Vieyra 2011:7; Pérez
Garrido 2012:31; Villanueva 2011:178-179). Autores como Amparo et al. (2010:6, 11) y
Mashaw (2006:118) argumentan que es importante que los funcionarios sean

sancionados si no cumplen con sus obligaciones y que saben que esto va a pasar, como

32 Arellano (14-10-2014); Bohérquez (28-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014);
Flores Llanos (29-10-2014); Lépez Ayllon (26-11-2014); Michener (10-10-2014); Noriega (28-11-2014); Pérez
Garrido (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

33 Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Corona (21-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
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manera de disuadirlos de cometer actos corruptos (Bohérquez 2009:11-17; Emmerich
2005:25; Merino 2005a:14-15).34

Varios autores, entre ellos Cabrera (2008:154) y Emmerich (2004:68-69), identifican
dos tipos distintos de la rendiciéon de cuentas. El primero es la rendicién de cuentas
horizontal, lo cual refiere al control que los diversos institutos gubernamentales ejercen
entre si. Entonces es una rendicion de cuentas intergubernamental, cuya fuerza depende
de la division de poder entre las diversas partes del gobierno y la independencia de los
organos responsables de controlar los otros érganos (Amparo et al. 2010:6-11; Cabrera
2008:154; Emmerich 2004:68-69; Hofbauer y Cepeda 2005:37; Merino 2005a:12;
Monsivais 2005:10; Olabe y Vieyra 2011:6). El otro tipo es la rendicién de cuentas vertical,

que es relacionada con la participacién ciudadana.

La participacién ciudadana
Una de las ideas principales de la democracia es que los ciudadanos participan en la toma
de decisiones y que su apoyo da legitimidad a los actos de poder del gobierno. Esta
participacién también es importante en la lucha contra la corrupcién, porque forma una
parte indispensable de la rendicién de cuentas vertical. Este tipo de la rendicion de
cuentas refiere al control que los ciudadanos ejercen sobre el gobierno y las maneras en
que sancionan al gobierno. Un ejemplo de una manera de sancionar al gobierno es a través
de las elecciones. En el momento de una eleccion, los ciudadanos pueden reemplazar
electorados como tipo de sancién para no cumplir con sus promesas o para no representar
los ciudadanos de manera satisfactoria. Entonces, los legisladores necesitan el apoyo de
los ciudadanos para obtener o mantener el poder en un pais. Ademas, la ciudadania puede
demandar que el gobierno presta atencién a varias cosas, por ejemplo a través de
manifestaciones o al pedir atenciéon a ciertas cosas en los medios de comunicacién
(Amparo et al. 2010:3-5; Cabrera 2008:154; Emmerich 2004:68-69; Hofbauer y Cepeda
2005:37; Lindstedt y Naurin 2010:304-305; Merino 2005a:12; Monsivais 2005:10; Olabe
y Vieyra 2011:7).

Es importante que los ciudadanos no solamente tengan la posibilidad de participar,
sino que también estén informados del hecho de que pueden participar y como lo pueden
hacer. Con respecto a la transparencia, su participacién es indispensable para la

transparencia pasiva, ya que esa depende de las solicitudes de informacion que los

34 Avila (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
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ciudadanos presentan antes de las instituciones gubernamentales (Arzate etal. 2011:134-
137; Bohérquez 2009:19; Emmerich 2005:25-26, 38; Fierro 2003:7; Hernandez 2005:8;
Kocaoglu et al. 2006:3-12; Maldonado y Berthin 2004:248; Marvan y Corona 2005:42;
Merino 2005¢:88-89; Olabe y Kahn 2012:1, 7-8; Olabe y Vieyra 2011:12-13; Pérez Garrido
2012:30-31; Villanueva 2003a:146-147). La publicacién de informaciéon gubernamental
de por si no resultarda en menos corrupcidn, porque no conlleva consecuencias. Es
necesario que alguien, es decir la ciudadania, controla la informacidn, pide justificaciones
y sanciona a aquellas personas que cometen actos corruptos.

Para poder participar bien y tomar decisiones bien informadas, es importante que los
ciudadanos tengan la mayor cantidad de informacién de calidad, que se puede usar para
investigar la toma de decisiones y las acciones del gobierno. Ademas, su participaciéon
debe poder ser efectiva y los ciudadanos deben tener una capacidad real de participar en
la toma de decisiones (Emmerich 2004:69, 86-87; Emmerich 2005:25-26, 38; Hofbauer y
Cepeda 2005:41-42; Kocaoglu et al. 2006:5; Maldonado y Berthin 2004:248, 259; Marvan
y Corona 2005:42-48, 67; Merino 2005¢:79-89; Olabe y Kahn 2012:1-9).35 De esta manera,
la participacion podria resultar en nuevas ideas y soluciones y podria mejorar el

funcionamiento del gobierno.

3. Los dos grandes debates: Secreto versus monitoreo y culturalismo versus
institucionalismo

Secreto versus monitoreo

Hay una tension entre el secreto y el monitoreo. Por un lado, el secreto refiere a laidea de
que el gobierno tiene una tendencia natural a la opacidad. Por otro lado, la ciudadania y
la oposicidn siempre desean tener la posibilidad de monitorear al gobierno. Como ya se
mencion6 antes en la parte sobre la calidad de la informacién, se discutira la tendencia a
la opacidad mas en esta parte de la tesis. No es solamente que los funcionarios tienden a
sentirse poseedor de la informacion publica y tienden a documentar menos cuando hay
una posibilidad que alguien solicitara acceso a los documentos que producen, pero esta
tendencia también se manifiesta en un nivel mas alto del gobierno (Arellano 2007:43;
Arellano y Lepore 2011:1030-1033; Capitanachi 2007:170; Kocaoglu et al. 2006:3, 7-11;
Merino 2005c:84-85; Michener 2015:85; Olabe y Vieyra 2011:11; Pinto 2009:41-42, 70;
Tanzi 1998:16). Michener (2015:77-82) argumenta que en una democracia los partidos

35 Avila (12-11-2014); Bohérquez (28-11-2014); Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014); Flores Llanos (29-10-
2014); Luévano (02-12-2014); Pérez Garrido (12-11-2014).
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politicos que gobiernan en un pais y los partidos que forman parte de la oposicién nunca
estardn de acuerdo sobre el nivel 6ptimo de transparencia. Por un lado, los partidos
gubernamentales tienden a tener una tendencia a la opacidad, ya que esa les da mas
discrecionalidad en la toma de sus decisiones y la oportunidad de ocultar sus escandalos
y actos corruptos (Ampratwum 2008:78; Arellano 2007:36, 43; Arellano y Lepore
2011:1030-1033; Cabrera 2008:154; Capitanachi 2007:170-171; Marvan y Corona
2005:44-45; Michener 2011:146-147; Michener 2015:80; Pinto 2009:41-45, 65-70; Olabe
y Vieyra 2011:11; Tanzi 1998:31; Uvalle 2007:57). Por otro lado, la politica del monitoreo
refiere a la implementacién de leyes de transparencia. Segin Arellano y Lepore
(2011:1032-1034) y Pinto (2009:46-47, 66) los partidos politicos siempre miraran si la
posibilidad del monitoreo no les resultard& mas beneficioso que la opacidad.
Generalmente, el deseo al monitoreo sera mas fuerte cuando hay una oposicién fuerte que
consiste en varios partidos politicos (Ampratwum 2008:78; Arellano 2007:43; Arellano y
Lepore 2011:1032; Marvan y Corona 2005:44; Michener 2015:77-83, 91; Pinto 2009:66;
Toquero 2014:4).

Hay tres razones por las cuales un gobierno implementara leyes de transparencia
(Michener 2015:77-90). La primera razén es el mejoramiento de su propia imagen
nacional e internacional y el aumento de su posibilidad de ser reelecto. La oportunidad de
acceder a la informacién publica y de controlar a la manera en que el gobierno toma sus
decisiones, puede tener un efecto positivo a la imagen del partido politico que gobierna
en un pais. Puede causar un crecimiento de la confianza publica en el gobierno y de la
legitimidad de este gobierno (Arellano y Lepore 2011:1030; Cabrera 2008:154; DeAses
2005:567-568; Garzon 2005:147; Michener 2011:146-147; Michener y Bersch 2013:240;
Pinto 2009:66-69; Rios Cazares y Cejudo 2013:342; Seligson 2002:412-429; Toquero
2014:4-5; Uvalle 2007:55).

La segunda razon que existe segin Michener (2015:77-90) es la impotencia de
impedirlo. En el momento en que un solo partido politico tiene la mayoria del poder,
especialmente cuando se trata de un régimen autoritario, este partido puede frenar a la
adaptacién e implementacion de leyes de transparencia (Ampratwum 2008:81-82;
Arellano 2007:43; Arellano y Lepore 2011:1030-1033; Cabrera 2008:154-162; Cejudo
2007:16, 22; Della Porta 2004:36, 49; Emmerich 2005:29; Kocaoglu et al. 2006:3-7;
Maldonado y Berthin 2004:247; Marvan y Corona 2005:45; Michener 2011:146-147;
Michener 2015:77-82; Michener y Bersch 2013:235; Pinto 2009:45-47, 66-69; Tanzi
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1998:33; Toquero 2014:5). Sin embargo, cuando la oposicion tiene mucho poder y la
demanda civil a la transparencia es muy fuerte, intentar evitar las politicas de
transparencia resultara muy dificil por el gobierno. Es evidente que cuando la oposiciéon
tiene la mayoria del poder, no necesita el apoyo del gobierno para introducir politicas de
transparencia.

La ultima razon es la posibilidad de monitorear a los demas y de detectar y revelar
sus escandalos (Ampratwum 2008:81-82; Arellano 2007:43; Arellano y Lepore
2011:1030-1035; Cabrera 2008:154; Capitanachi 2007:165; Cejudo 2007:10, 16-22;
DeAses 2005:567; Della Porta 2004:48-49; Emmerich 2005:28-30; Kocaoglu etal. 2006:3-
7; Michener 2015:77-90; Michener y Bersch 2013:235, 240; Seligson 2002:412; Tanzi
1998:29-30; Toquero 2014:4; Uvalle 2007:72). Seguin Pinto (2009:41-47, 66-69) esta
razon es el motivo principal para la adaptacién de una politica a favor de la transparencia
por parte de un partido politico que prevé una transicién politica, especialmente de un
régimen autoritario a un régimen democratico. El viejo gobierno intentard introducir,
adoptar e implementar leyes de transparencia, para tener mas posibilidades de
monitorear al nuevo gobierno después de la transicién.

Finalmente, hay que darse cuenta de que generalmente en el caso de una transicion
no se tratara de un cambio instantaneo causado por un evento especifico, pero que se
tratard de un proceso de largo plazo de cambios sociales e institucionales (Arellano y
Lepore 2011:1032-1033; Cejudo 2007:9-10, 16-22; Maldonado y Berthin 2004:245;
Michener y Bersch 2013:235; Pinto 2009:45-47, 65-70; Rios Cazares y Cejudo 2013:342;
Tanzi 1998:34). Estos procesos son dificiles de investigar y no siempre es facil ver cuales
cambios formaron partes del proceso (Cejudo 2007:10). No obstante, Michener (2015:87-
88) argumenta que aunque se trata de un proceso de largo plazo, finalmente si se necesita

un evento que causa la transicion.

Culturalismo versus institucionalismo

Varias veces en esta tesis ya se menciono la ‘cultura del secreto’ o la ‘cultura de la
corrupcion’, sin embargo, no todos los autores, incluso Maldonado y Berthin (2004:260)
y Rodriguez y Ossanddn (2011:50-51) estan de acuerdo con el uso de la palabra 'cultura’
(Larmour 2012:155; Pesqueux 2008:102-105). Como fue el caso con los conceptos de
corrupcion, transparencia y acceso a la informacion, también hay un debate sobre la
definicion de la palabra cultura (Larmour 2012:157-164; Lépez y Cuesta 2009:5-6;
Maldonado y Berthin 2004:244; Mashaw 2006:125; Pesqueux 2008:92).
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Para algunos autores, como Pillay y Dorasamy (2010:363-368), la palabra refiere a
algo inalterable. Segun ellos, la palabra cultura tiene un sentido muy determinante y
conlleva un cierto grado de tolerancia (Ampratwum 2008:78-79; Coronado 2008:4-7, 19;
Everett et al. 2006:9; Halter et al. 2009:374; Kocaoglu et al. 2006:5; Larmour 2012:157-
168; Laso 2010:109-112; Lépez y Cuesta 2009:5-7; Lutz 2004:265; Nieto 2004:55-61;
Pesqueux 2008:88; Rodriguez y Ossanddén 2011:50-51, 61). Se puede argumentar que la
tolerancia a la corrupcion y la opacidad complicara la lucha contra la corrupcién, porque
la ciudadania no se realizara la importancia de esta y sera menos inclinada a participar en
ella. Ademas, la idea de que la corrupcion forma parte de la cultura inalterable no respeta
el individualismo de las personas e implica que no se pueden tomar sus propias decisiones
(Coronado 2008:8-9; Lopez y Cuesta 2009:7-8; Mashaw 2006:125; Pesqueux 2008:92).
Everett et al. (2006:8) sugieren que en vez de usar la palabra ‘cultura’ se usa ‘cancer’ o
‘epidemia’, ya que de estas cosas es mas evidente que pueden ser combatidos (Larmour
2012:157-161; Lopez y Cuesta 2009:5-10; Mashaw 2006:125; Pesqueux 2008:89).

Ademas, hay una discusion sobre la mejor manera de luchar contra la corrupcidn.
Algunos autores argumentan que seria mejor intentar combatirla a través de una
educacion que se enfoque en la creacion de un rechazo general de la corrupcion
(Capitanachi 2007:170-172; Davis 2012:333; Halter et al. 2009:383-384; Kocaoglu et al.
2006:7, 16-19; Mashaw 2006:132-133; Pillay y Dorasamy 2010:365-368; Rios Cazares y
Cejudo 2013:367-375; Rodriguez y Ossand6n 2011:51, 59-61). Hay que desarrollar una
nueva preferencia por la transparencia y una demanda de un gobierno profesional,
honesta, eficiente y que tiene legitimidad. Otros argumentan que es mas importante que
haya buena legislacion anticorrupcion y leyes que garantizan la transparencia (Davis
2012:319; Pinto 2009:43-44; Rios Cazares y Cejudo 2013:368). Los autores que estan de
acuerdo con la idea del institucionalismo ademas argumentan que es importante que se
implemente estas leyes en todos los niveles del gobierno (Arellano 2007:44-45; Arellano
et al. 2012:191-192; Davis 2012:319, 329-330; Halter et al. 2009:376-384; Holmes
2008:70; Kocaoglu et al. 2006:19; Lutz 2004:264-265; Maldonado y Berthin 2004:247;
Mashaw 2006:131-133; Nieto 2004:59-61; Pillay y Dorasamy 2010:363-369; Pinto
2009:43-47, 65-70; Rios Cazares y Cejudo 2013:367-375; Reyes 2005:9, 24-25; Rodriguez
y Ossandén 2011:61).36 Segtin la idea del institucionalismo, es normal que la gente elija la

opcién mas beneficiosay a través de instituciones que implementan la ley, es posible crear

36 Bohorquez (28-11-2014); Fierro (14-10-2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
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mas incentivos para la transparencia que para la opacidad. Es decir, en el momento en que
las leyes anticorrupcién estan implementadas, la opacidad parecera menos beneficiosa,
ya que resultard en una sancion y la transparencia parecera mas beneficiosa, porque

resultara en un cumplimiento con la ley.

Es claro que no es facil combatir a la corrupcién. La falta de definiciones claras dificulta
los debates sobre este tema y el desarrollo de un consenso sobre la mejor manera de
combatirla. Sin embargo, es evidente que la lucha va a necesitar una estrategia de largo
plazo que incluye la implementacidn de politicas de transparencia, suplementado con una
garantia de la rendicion de cuentas y la facilitacion de la participacidon ciudadana. Aunque
en un pais el gobierno y la oposicién nunca van a estar de acuerdo sobre el nivel dptimo
de la transparencia, hay muchos argumentos a favor de su implementacion, también por
parte del gobierno. En el préximo capitulo la tesis se enfocara en el caso de México. Se
discutira el surgimiento de la transparencia en este pais durante la segunda mitad del
siglo XX y se analizara el papel que el gobierno, los partidos politicos de la oposicion, los
medios de comunicacién, el mundo académico y los ciudadanos jugaron en este

surgimiento.
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Capitulo 2.

El surgimiento de la transparencia en México

En 1929 el Partido Nacional Revolucionario, que después cambié su nombre a Partido
Revolucionario Institucional (PRI), gané las elecciones en México y en este momento se
empezd un periodo de setenta afios en que este partido politico llegé a tener todo el poder
en el pais (Bailey y Paras 2006:61-62; Béjar 2001:106-107; Cejudo 2007:7; Kaufman
1998:101-102; Klesner 2001:107; Shelley 2001:213; Strategic Survey 2001:87).37 Se
inicié un tiempo de autoritarismo, presidencialismo y corrupcién, sin transparencia y
elecciones libres (Amparo et al. 2010:14; Araujo 2009:212-214, 223; Béjar 2001:101-107;
Carbonell 2003a:381-382; Cejudo 2007:17; Cejudo 2008:122-123; Davalos 2012:125-
127; Flores-Macias 2013:128; Francisco Escobedo 2003:64-65; Gomez-Vilchis 2012:345,
355; Kaufman 1998:101-102; Krauze 2006:60; Tromme y Otaola 2014:559-560). Este
capitulo se tratard de este periodo de setenta afios. Primero, se explicara en lineas
globales la manera en que el PRI gobern6 en México y se argumentara que se puede dividir
este periodo en dos partes, la primera parte del estado autoritario de 1929 hasta 1976 y
la segunda parte de las reformas neoliberales y democraticas de 1976 hasta 2000 (Araujo
2009:205-211, 227-228; Carbonell 2003a:381-382; Cejudo 2007:15-23; Crespo
2006:104; Crespo 2012:84, 90-91; Gémez-Vilchis 2012:343-345, 355; Paolino 2009:321-
325).

Segundo, se discutira el control total que el gobierno priista tenia no solamente sobre
la informacién gubernamental, sino también sobre los medios de comunicacion. Se
demostrara que durante la primera parte de la hegemonia estos medios de comunicacion
eran muy dependientes de los subsidios gubernamentales y no eran criticos (Amparo et
al. 2010:15, 48; Bailey y Paras 2006:61-62; Cejudo 2008:112; Flores-Macias 2013:136;
Francisco Escobedo 2003:64-69; Krauze 2006:60; Lopez Ayllon 2005:6; Michener
2010:73-79, 86-95, 115; Morris 1999:624-628, 634-640; Nieto 2012:26; Nieto 2013:134;
Pinto 2009:44-49; Serra 2013:136-137; Shelley 2001:215-220; Tromme y Otaola
2014:559-560).38 Después, se argumentara que durante la segunda parte las primeras
nociones de la necesidad de la transparencia, de la utilidad de la posibilidad de monitorear

al gobierno y a los partidos politicos de la oposicion y de la lucha contra la corrupcion

37 Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-2014); Noriega (28-11-2014).
38 Arellano (14-10-2014); Garner (01-12-2014).
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empezaron a aparecer en México. En este periodo, la oposicion se fortalecié y lentamente
la sociedad civil, el mundo académico y los medios de comunicacion se levantaron para
luchar por estas dos cosas (Araujo 2009:224-228; Arzt y Mena 2004:106-107; Bailey y
Paras 2006:60-62; Cejudo 2007:17-18; Crespo 2006:103; Michener 2010:77-79, 86-100,
111-118, 128, 179; Morris 1999:631-634; Nieto 2012:27; Rubio 1998:23-28; Tromme y
Otaola 2014:560-561). Todo esto se explicara en mas detalle en este capitulo que sigue el
argumento del profesor Lépez Ayllén de que “la transparencia y el acceso a la informacion

van o corren paralelos con el proceso de democratizacién”.3°

1. Lahegemonia del PRI

Setenta arfios de presidencialismo y autoritarismo

Aunque dentro de la Constituciéon de 1917 se estableciera México como una federacién
con una divisién equitativa de poderes y con mecanismos de control y contrapesos, en la
practica todo el poder estaba en las manos del presidente y estos mecanismos no fueron
implementados (Amparo et al. 2010:13-14; Araujo 2009:206; Bailey y Paras 2006:61-62;
Béjar 2001:106-107; Carbonell 2003a:381-382; Davalos 2012:122; Francisco Escobedo
2003:64-65; Krauze 2006:54; Rios-Figueroa 2012:208-210; Tromme y Otaola 2014:559-
560). La centralizacion del poder dentro de la figura del presidente se describe como
presidencialismo y causé que en México para politicos o gente con aspiraciones politicas
fue mas importante obtener la aprobacion del presidente que la aprobaciéon del pueblo
(Amparo et al. 2010:14; Araujo 2009:214; Bailey y Paras 2006:61-62; Béjar 2001:106-
107; Carbonell 2003a:381-382; Francisco Escobedo 2003:64-65; Gonzalez 2009:82; Rios-
Figueroa 2012:210; Rubio 1998:10-14; Tromme y Otaola 2014:559-560). En
consecuencia, se puede argumentar que la corrupcién se convirtié en una moneda de
cambio dentro del estado autoritario del PRI.

Con el presidencialismo, el presidente tuvo la oportunidad de elegir y reemplazar
todos los miembros de su gobierno y los jueces en base de su propia agenda politica y
personal. Hubo mucho nepotismo en los procesos de contratacion y pocas veces la
decision fue fundada en base de las habilidades de las personas (Araujo 2009:213-214;
Béjar 2001:106-107; Cejudo 2008:122-123; Gémez-Vilchis 2012:345; Gonzalez 2009:82;
Nieto 2013:134; Rios-Figueroa 2012:210). Esta dependencia de los miembros del

gobierno y los jueces de la aprobacion del presidente fue la razon principal por los

39 Lopez Ayllon (26-11-2014).
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problemas con la implementacién de los mecanismos de control establecidos por la
Constitucion. Tanto el poder judicial como el poder legislativo no podia jugar un papel en
la toma de decisiones y la manera de gobernar del pais (Amparo et al. 2010:14-15; Araujo
2009:214; Béjar 2001:101-107; Béjar 2012:623; Carbonell 2003b:44-45; Davalos
2012:122; Gonzalez 2009:82; Rios-Figueroa 2012:210; Tromme y Otaola 2014:560-561).
Ademas, existié la practica del dedazo durante todos los gobiernos del PRI, excepto
durante el de Zedillo, cual refiere a la idea de que el presidente podia elegir su propio
sucesor y que no hubo criterios ni un proceso democratico para elegirlo (Béjar 2001:107;
Gémez-Vilchis 2012:345; Nieto 2013:134). Todo eso fue muy dafioso para la
representatividad del gobierno (Cejudo 2008:122-123).

Durante este periodo México fue oficialmente una democracia y hubo elecciones
regulares. Sin embargo, y como se explicara mas en detalle en otra parte de esta tesis,
estas elecciones no eran libres, sino eran fraudulentas y la oposicién no tuvo oportunidad
real de participar en ellas (Araujo 2009:212, 223; Cejudo 2007:17; Crespo 2006:102;
Goémez-Vilchis 2012:345, 355; Gonzalez 2009:82; Morris 1999:633; Rios-Figueroa
2012:210; Serra 2013:137; Tromme y Otaola 2014:559-560).40 En estos afios ademas
hubo mucha corrupcién en el gobierno y practicas de nepotismo, clientelismo, trafico de
influencias y abuso de poder fueron muy cotidianos (Bailey y Paras 2006:61-62; Crespo
2006:102; Davalos 2012:125-127; Flores-Macias 2013:128; Francisco Escobedo 2003:64;
Krauze 2006:60; Nieto 2012:26; Tromme y Otaola 2014:559-560).

Los dos diferentes periodos dentro de la hegemonia del PRI

Segun Crespo (2006:104; 2012:90-91) y Paolino (2009:321-324) se puede dividir este
periodo de setenta afios de hegemonia en dos partes. La primera es el periodo de 1929
hasta 1976 y la segunda es el periodo de 1976 hasta la pérdida de la eleccién presidencial
en 2000. En las siguientes secciones se explicara porque es verdad que se puede hacer

esta division.

El periodo autoritario (1929-1976)

En el primer periodo el poder ejecutivo se comport6 como un poder muy autoritario,
populista, dominante y nacionalista, mientras que los otros dos poderes no tenian la
posibilidad de controlar a las acciones del ejecutivo. Ademas, este tiempo se caracteriz6

por un aumento casi constante del tamafio de la administracion publica (Amparo et al.

40 Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014).
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2010:48; Araujo 2009:206-212; Bailey y Paras 2006:60-61; Béjar 2001:101, 108; Cejudo
2007:6; Davalos 2012:122; Francisco Escobedo 2003:64; Nieto 2013:133-134; Pinto
2009:48). Durante estas décadas el PRI tenia el apoyo de gran parte de la poblacién
mexicana. Tanto los campesinos y los sindicatos, como los negocios y el ejército y muchos
otros sectores se sentaron representados por el PRI y el partido incorporo6 casi todos los
movimientos politicos desde la extrema derecha hasta la izquierda (Araujo 2009:207,
214-215; Francisco Escobedo 2003:64; Gémez-Vilchis 2012:344; Nieto 2013:133-134;
Serra 2013:136; Tromme y Otaola 2014:559-560). Todos estos grupos pudieron
beneficiar del desarrollo econémico que el PRI logré producir con sus numerosas
intervenciones en la economia durante su primer periodo de dominaciéon. Ademas, México
fue un estado de bienestar y la ciudadania benefici6 de sus politicas sociales.
Consecuentemente, la legitimidad y popularidad de sus gobiernos dentro del pueblo
generalmente fueron altas (Araujo 2009:211; Carbonell 2003a:381-382; Cejudo
2008:112; Crespo 2012:84; Francisco Escobedo 2003:64-65; Gomez-Vilchis 2012:344;
Krauze 2006:60; Morris 1999:626-628; Nieto 2012:25-26; Nieto 2013:134; Serra
2013:136).41

No obstante, los altos gastos del estado de bienestar al final fueron una de las causas
de la crisis econémica que empez6 en 1976. Con el paro del desarrollo econémico el PRI
ya no pudo usar los recursos gubernamentales para mantener sus practicas de
clientelismo y esto caus6 una disminucion del apoyo popular al partido. La estabilidad que
el PRI logré6 mantener por tantos afios empezé a vacilar y el PRI comenz6 a perder su
legitimidad, aun mas por la creciente insatisfaccion por parte del pueblo con la
desigualdad que habia en el pais (Araujo 2009:208-209, 216-225; Cejudo 2007:7-11, 16;
Cejudo 2008:116; Crespo 2012:84-91; Gémez-Vilchis 2012:344; Paolino 2009:325; Serra
2013:137). Todos estos problemas obligaron al PRI cambiar lentamente sus politicos

econdmicos y sociales.

El periodo neoliberal (1976-2000)

Aunque la crisis econémica ya inicié en 1976, el primer gobierno que tuvo que ver con
ella, es decir, el gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982), no inicié las reformas
neoliberales. Fueron los presidentes Miguel de la Madrid (1988-1994) y especialmente
Carlos Salinas (1988-1994) y Ernesto Zedillo (1994-2000) quienes eran realmente

41 Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014); Noriega (28-11-2014).
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tecndcratas y quienes implementaron las reformas econémicas neoliberales (Amparo et
al. 2010:14; Araujo 2009:205-206, 219-220; Cejudo 2007:11-22; Cejudo 2008:112, 120;
Gonzalez 2009:89; Kaufman y Rubio 1998:1; Michener 2010:103-104; Nieto 2012:26;
Rios-Figueroa 2012:207; Shelley 2001:215-218; Tromme y Otaola 2014:560; Valentin
2012:53).#2 Ademas, durante sus presidencias, el neoliberalismo fue promovido dentro
de México por actores internacionales, como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y los Estados Unidos. El gobierno mexicano necesitaba el apoyo de estos actores
para poder salir de la crisis econémica y por lo tanto sus demandas tenian mucha
influencia en el pais (Araujo 2009:217-218; Crawford 1997:407-408; Michener
2010:103-104; Morris 1999:632; Nieto 2012:26; Pinto 2009:49-50; Rubio 1998:26-27;
Shelley 2001:217).

Aunque las reformas neoliberales tuvieron varios objetivos, el mas importante fue la
disminucién del tamafno del gobierno y de la influencia dominante del gobierno priista
sobre la economia y el sector publico del pais. Para lograr este objetivo, se privatizaron
los servicios publicos y se descentralizaron el poder del gobierno (Araujo 2009:229; Asch
et al. 2011:22; Cejudo 2007:6, 15-22; Cejudo 2008:115-121; Gonzalez 2009:83-90;
Hernandez y Pansters 2012:765-766; Michener 2010:103; Morris 1999:634-636; Paolino
2009:321-326; Rubio 1998:14; Shelley 2001:215-218; Tromme y Otaola 2014:560;
Valentin 2012:52-53).43 A pesar de que parecia que las privatizaciones ayudaron la
economia mexicana y que la gravedad de la crisis se comenzé a reducir, estas
privatizaciones también causaron un aumento del poder del sector publico y de su
discrecionalidad, y como resultado también de la corrupcidn, la violencia y el narcotrafico
en los afios noventa (Asch et al. 2011:22; Morris 1999:624-640; Nieto 2012:26-28; Nieto
2013:134; Pérez Herrero 2013:306-307, 324-325; Shelley 2001:215-218). Por lo tanto,
las reformas debilitaron la estabilidad politica y la insatisfaccidn social creci6 aiin mas, ya
que el gobierno no logré mejorar el nivel de vida ni disminuir la desigualdad en el pais
(Araujo 2009:214-215; Correa-Cabrera 2012:179-180; Morris 1999:624-640; Nieto
2012:26-27; Pérez Herrero 2013:306-307, 324-325).

Otra parte de las reformas neoliberal que contribuyé a este proceso fue iniciado por
el presidente Salinas. Este presidente entr6 a las negociaciones con los Estados Unidos y

Canada sobre el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Salinas

42 Corona (21-11-2014); Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014).
43 Garner (01-12-2014).
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empez0 estas negociaciones y afirmé el tratado resultante a pesar de que gran parte del
pueblo mexicano no estaba de acuerdo con la necesidad por y tampoco con el contenido
de este tratado (Cejudo 2007:14; Crawford 1997:408-410; Crespo 2012:85; Kaufman
1998:101-110; Nieto 2012:26; Rubio 1998:10). Especialmente los partidarios del Ejército
Zapatista de Liberacion Nacional (el EZLN, los Zapatistas) estaban en contra del tratado y
el dia que este entro en vigor, el EZLN tomo sus armas y se levant6 en contra del gobierno
(Araujo 2009:216; Crespo 2012:85, 89-90; Kaufman 1998:108-110, 123; Kaufman y
Rubio 1998:1; Nieto 2012:27-28; Parra Barboza y Vargas 2012:386-387; Pérez Herrero
2013:306-307, 324-325; Serra 2013:137). Este levantamiento de los Zapatistas fue la
primera vez en que un movimiento guerrillera se levant6 en contra del PRI. Este partido
siempre habia sido orgulloso de su capacidad de mantener la paz en el pais, al contrario
de muchos otros gobiernos en América Latina, donde hubo guerras civiles y dictaduras
violentes (Araujo 2009:216; Asch et al. 2011:22; Morris 1999:635-636; Serra 2013:136-
137).

El levantamiento contribuyo a la decision de Zedillo de continuar con e intensificar la
toma de decisiones que favorecieron la transicion democratica, que tuvo lugar al mismo
tiempo que las reformas neoliberales. Crespo (2012:86-90) explica que en el momento en
que no hay espacio para grupos adversarios para explicar y hacer publico sus quejas, ellos
tienden a radicalizarse. Para evitar que la oposicion y especialmente los Zapatistas se
radicalizaron y para evitar una revolucién o guerra civil, avanzar con la apertura
democratica, evidenciada por la continuacion del desarrollo de, por ejemplo, el Instituto
Federal Electoral (IFE) y la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), fue una

eleccion inteligente de Zedillo.

Desacuerdo dentro del PRI

También dentro del PRI no todos estaban de acuerdo con la implementaciéon del
neoliberalismo por los gobiernos de De la Madrid, Salinas y Zedillo. Las opiniones dentro
del partido se podria dividir en dos grupos (Araujo 2009:205-213, 219-230; Carbonell
2003a:381-382; Crespo 2012:84-89; Francisco Escobedo 2003:64-65; Gémez-Vilchis
2012:343; Klesner 2001:112; Krauze 2006:60; Michener 2010:109; Nieto 2012:27; Nieto
2013:137; Rubio 1998:17-21; Tromme y Otaola 2014:560; Valentin 2012:53).44 El primer

grupo fue el grupo de los neoliberales y tecnocratas, que estaban a favor de un gobierno

44 Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014); Noriega (28-11-2014).
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menos autoritario y de la toma de los primeros pasos en la direcciéon de una transicion a
la democracia. El segundo grupo consistié del viejo régimen del partido, que tuvo el poder
dentro del partido en el periodo antes de 1976 y quienes gobernaron el pais de manera
populista con un estado de bienestar y autoritario.

Los neoliberales ignoraron los partidarios del viejo régimen y Araujo (2009:207-208,
221-232) y Crespo (2006:104; 2012:85-86) argumentan que los presidentes Salinas y
Zedillo fueron menos fiel al PRI que al neoliberalismo (Michener 2010:103-104). Segin
ellos, estos presidentes cedieron parte de su poder voluntariamente a la oposicién para
intentar garantizar la continuidad de las reformas neoliberales, porque opinaron que
estas pudieron ayudar la economia mexicana. En 1988, el desacuerdo entre los dos grupos
tuvo como resultado que un grupo de priistas del viejo régimen se despidi6 del partido.
Uno de ellos fue Cuauhtémoc Cardenas, quien después fundé el Partido de la Revoluciéon
Democratica (PRD), uno de los mayores competidores del PRI (Araujo 2009:221-232).45

A los fines del gobierno de Zedillo las reformas neoliberales tuvieron su efecto
esperado y en este momento ya no hubo una crisis econdmica tan grave en México (Crespo

2006:104; Crespo 2012:90-91).

La aparicién de la oposicion y la respuesta de los ‘Ultimos’ gobiernos del PRI
Durante el primer periodo del PRI los demas partidos publicos no pudieron participar en
las elecciones y el gobierno solamente les dio la oportunidad de participar en el debato
politico cuando les conviniera (Araujo 2009:212-214; Béjar 2001:108; Crespo 2012:87-
90; Gomez-Vilchis 2012:344, 355; Klesner 2001:107; Pinto 2009:48; Serra 2013:137).
Esto quiere decir que un partido pudo participar solamente cuando estaba de acuerdo con
la opinién del PRI. En todos los momentos que la participaciéon de la oposiciéon no le
convenio, el PRI la suprimio. A pesar de que las elecciones no eran libres, ademas hubo
mucho fraude en ellas. Un tipo de fraude muy recurrente durante este periodo fue la
compra de votos (Amparo et al. 2010:14; Arzt y Mena 2004:106; Bailey y Paras 2006:61-
62; Francisco Escobedo 2003:64; Gomez-Vilchis 2012:344; Gonzalez 2009:82; Morris
1999:633; Rios-Figueroa 2012:210; Serra 2013:137).

Con el principio de la crisis econdémica y la implementacién de las politicas
neoliberales, también se inici6 la transicion democratica (Béjar 2001:113-114; Cejudo

2007:16; Cejudo 2008:112; Correa-Cabrera 2012:179-180, 186; Gémez-Vilchis 2012:343,

45 Garner (01-12-2014); Noriega (28-11-2014).
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345; Nishikawa 2012:22-24).46 Durante los gobiernos de los afios ochenta y noventa, la
oposicion empezo6 a crecer y demandar la oportunidad de participar en el campo politico.
El Partido Accion Nacional (PAN) y especialmente el PRD empezaron a tener mas
partidarios dentro del pueblo y hubo un fortalecimiento de la llamada general por la
democracia (Araujo 2009:221-228; Béjar 2001:122-123; Béjar 2012:623-624; GOmez-
Vilchis 2012:344-345; Hernandez y Pansters 2012:764-765; Kaufman 1998:123; Klesner
2001:107; Michener 2010:103; Morris 1999:633; Rubio 1998:8; Serra 2013:137).47
Durante su presidencia, Zedillo eligié no reprimir esta oposicidn creciente, sino la dio aun
mas espacio dentro del campo politico (Araujo 2009:213, 227-228; Crespo 2012:90-91;
Francisco Escobedo 2003:70; Hernandez y Pansters 2012:764-765; Krauze 2006:60;
Michener 2010:103-104; Morris 1999:634-636; Paolino 2009:324; Valentin 2012:53-
54).48

Zedillo no solamente dio mas espacio y poder a la oposicion, también dio mas poder
a los poderes legislativos y judiciales y les hizo mas independientes del presidente. Con
esto, limit6 el presidencialismo aun mas y los otros poderes empezaron a usar y
desarrollar sus nuevas capacidades (Amparo et al. 2010:14-15; Asch et al. 2011:22; Béjar
2001:100-105, 114; Béjar 2012:620, 622-625, 633; Carbonell 2003b:43-45; Cejudo
2007:16-22; Cejudo 2008:121-123; Concha Cantd 2005:182; Davalos 2012:121-122;
Krauze 2006:54; Paolino 2009:326; Tromme y Otaola 2014:559-561; Valentin
2012:53).4° Parte de esta disminucion del poder del presidente fue también su decisién
de no practicar el dedazo y entonces no eligié su propio sucesor (Rubio 1998:15; Strategic
Survey 2001:87).

Al final, durante las elecciones de 1997 el PRI perdié su mayoria en el Congreso del
pais (Amparo et al. 2010:14; Araujo 2009:206-207; Bailey y Paras 2006:62; Béjar
2001:113, 122; Béjar 2012:624; Cejudo 2007:16; Crespo 2012:90-91; Kaufman
1998:101-102, 123; Kaufman y Rubio 1998:1; Nieto 2012:27; Parra Barboza y Vargas
2012:386-387). Aunque las elecciones ya empezaron a ser mas competitivas durante las
presidencias de De la Madrid, la victoria de Salinas en 1988 fue rodeado por muchos
rumores sobre fraude electoral. En 1990 Salinas establecié el IFE como instituto

encargado de vigilar la credibilidad y honestidad de los procesos electorales y después de

46 Lopez Ayllon (26-11-2014).
47 Garner (01-12-2014); Noriega (28-11-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
48 Arellano (14-10-2014); Garner (01-12-2014); Rios Cazares (05-11-2014).
49 Rios Cazares (05-11-2014).
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su inauguracién, Zedillo dio autonomia a este instituto para fortalecer sus poderes
(Crespo 2012:90-91; Francisco Escobedo 2003:86; Hernandez y Pansters 2012:766;
Michener 2010:104-107; Morris y Klesner 2010:1277-1278; Strategic Survey 2001:88).
Finalmente, las elecciones de 1997 fueron las primeras elecciones completamente libres
(Araujo 2009:205-207, 218-228; Correa-Cabrera 2012:179-180; Crespo 2012:84-85;
Gomez-Vilchis 2012:345, 355; Michener 2010:104-108; Rubio 1998:25, 30-33; Tromme
y Otaola 2014:560-561; Valentin 2012:53). En el momento que el PRI ya no tenia la
mayoria en el Congreso, el poder de este instituto aumenté y el espacio para la discusiéon
politica incrementé (Béjar 2001:100; Cejudo 2008:121).59 Como resultado, Zedillo tuvo
que escuchar a los partidos de la oposicién y negociar y cooperar con ellos.

En 2000, el PAN gan6 la eleccion presidencial y esta ganancia marcé el fin de la
hegemonia del PRI, que duré setenta afios (Araujo 2009:207, 225-230; Asch et al.
2011:22; Bailey y Paras 2006:62; Béjar 2001:113; Cejudo 2007:16; Cejudo 2008:121-122;
Crespo 2012:85-86; Gomez-Vilchis 2012:343; Hernandez y Pansters 2012:765; Klesner
2001:107; Krauze 2006:54; Nieto 2012:27; Nishikawa 2012:24; Paolino 2009:321-324;
Parra Barboza y Vargas 2012:386-387; Pinto 2009:49-50; Serra 2012:137-138; Shelley
2001:213).51 Aunque Davalos (2012:131), Flores-Macias (2013:137) y Nieto (2012:27)
parecen argumentar que la transicion democratica ocurrié en este momento de la eleccién
de Fox del PAN como presidente del pais, la transicién no fue causada por un evento
especifico, pero fue el resultado de un proceso de largo tiempo (Béjar 2001:100-101;
Béjar 2012:623; Cejudo 2007:5-23; Cejudo 2008:119-123; Concha Cantu 2005:182;
Gomez-Vilchis 2012:343; Hernandez y Pansters 2012:764-765; Lopez Ayllon 2005:7;
Michener 2010:75; Tromme y Otaola 2014:560-561; Valentin 2012:54).52

No obstante, hay que sefialar que aunque la pérdida marco el fin del periodo de 70
afios de hegemonia del PRI, no significo el fin de este partido politico. Aunque al principio
del Siglo XXI la popularidad del PRI continué disminuir, esto cambié durante la
presidencia de Felipe Calderén (2006-2012). Al final, en 2012 el PRI regres6 a la
presidencia con Enrique Pefla Nieto (2012-2018) (Flores-Macias 2013:128-141;
Hernandez y Pansters 2012:759, 784-786; Paolino 2009:323-346). Ademads, como se
discutira en el proximo capitulo, el partido continué jugar un papel importante dentro del

Congreso Nacional. Entonces, cuando se habla de los ‘dltimos’ gobiernos del PRI en esta

50 Arellano (14-10-2014); Cejudo (26-11-2014); Michener (10-10-2014).
51 Cejudo (26-11-2014); Michener (10-10-2014); Noriega (28-11-2014).
52 Lopez Ayllon (26-11-2014).
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tesis, se refiere a los gobiernos de Salinas y Zedillo y no se quiere decir que después nunca
hubo otro gobierno del PRI.

Se puede concluir que generalmente hay un acuerdo de que la hegemonia del PRI ya
no existia después de que Fox gand la eleccion presidencial, pero que el PRI no dejo de
existir o de jugar un papel importante dentro del entorno politico mexicano. Después de
la eleccion de 2000, el PAN tuvo la tarea de consolidar la democracia y de responder a las
demandas de la sociedad civil, el mundo académico y los periodistas inquisitivos (Correa-
Cabrera 2012:179-180). La manera en que el PAN trat6 de cumplir con esta responsabili-

dad también se discutird mas en el siguiente capitulo.

2. El control gubernamental de la informacion

La aparicién de los medios de comunicacién y las organizaciones de la sociedad civil
La supresion de los medios de comunicacion
Durante la hegemonia del PRI no hubo mucha atencién para el combate a la corrupcién
(Tromme y Otaola 2014:559-560). Esta falta de atencidn fue causada por gran parte por
el hecho de que la corrupcion ayudé el PRI a mantener la estabilidad politica y social en el
pais, especialmente durante su periodo autoritario (Amparo et al. 2010:14; Cejudo
2008:112; Concha Canta 2005:165; Krauze 2006:60; Morris 1999:624, 628-640; Morris y
Klesner 2010:1259-1260; Nieto 2012:25-26; Nieto 2013:134; Shelley 2001:215).53
Tampoco hubo atencién para cosas como la transparencia, la rendiciéon de cuentas y la
participacién ciudadana en este periodo (Amparo et al. 2010:15; Cejudo 2008:112;
Krauze 2006:60; Morris 1999:624-640; Nieto 2012:26; Nieto 2013:134; Pinto 2009:44;
Serra 2013:136; Shelley 2001:215; Tromme y Otaola 2014:559-560). De verdad, hubo
mucha opacidad. Los medios de comunicacion estaban completamente debajo del control
del PRI y no hubo lugar por investigaciones independientes, ni por voces disonantes
dentro de la cobertura mediatica (Amparo et al. 2010:48; Bailey y Paras 2006:61-62;
Francisco Escobedo 2003:64-69; Lopez Ayllon 2005:6; Michener 2010:73-95, 115; Pinto
2009:48-49; Serra 2013:137; Shelley 2001:218-220).

Obviamente, este control sobre los medios de comunicacién significo que el PRI
podria vigilar que informaciéon estos dieron al publico. Solamente permitié a la prensa
prestar atencion a las exigencias del PRI y no al descontento o los argumentos de sus

oponentes. Aunque existieron algunos movimientos sociales, por gran parte estos eran

53 Arellano (14-10-2014); Garner (01-12-2014).
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cooptados por el PRI y en este caso también, los medios de comunicaciéon solamente
pudieron prestar atencion a estos movimientos en el momento en que sus exigencias
correspondieron con los planes del PRI en un intento de mostrar que el PRI escuchaba a
la ciudadania (Araujo 2009:216; Bailey y Paras 2006:60-61; Francisco Escobedo 2003:65-
66; Morris 1999:631; Morris y Klesner 2010:1259-1260; Nishikawa 2012:23; Shelley
2001:218-220). Todo esto limité gravemente la informacion que fue disponible para la

ciudadania e impidio su participacion.

Las primeras voces disonantes y las dudas de los medios de comunicacion
En los fines de los afios setenta junto con el inicio de la crisis econdmica hubo un cambio.
El gobierno comenzo6 a reformar sus leyes con respecto a la transparencia y sus politicas
con respecto a los medios de comunicaciéon (Araujo 2009:227-228; Crespo 2006:103).
Primero, en 1977 se cambié la Constitucién Mexicana y se incorpor6 el derecho a la
informacion en el Articulo 62 de esta ley. No obstante, la incorporacion de este derecho
no tuvo un impacto grande en la practica, ya que no hubo un acuerdo sobre la
interpretacién del derecho, y especialmente sobre la inclusién de la transparencia activa,
o sea, de una obligacién por el gobierno de fabricar y publicar informacién de buena
calidad sin que alguien la solicita (Arzt y Mena 2004:106; Concha Cantu 2005:180-182;
Davalos 2012:122; Francisco Escobedo 2003:68-69; Lopez Ayllon 2005:1-6; Michener
2010:86-87; Parra Barboza y Vargas 2012:386; Pinto 2009:49).54

Cuando el gobierno de presidente De la Madrid intentd proponer una reforma al
derecho a la informacién en 1986 para resolver este y otros problemas, varios miembros
de la prensa se levantaron en contra de esta reforma. Lo mismo ocurrié en 1995 cuando
el gobierno de Zedillo también propuso una reforma a este derecho, a pesar de que en este
momento ya habia mas atencidn para la necesidad de acceso a la informacion de calidad
y de medios de comunicaciéon independientes (Michener 2010:77-117, 128; Pinto
2009:50; Tromme y Otaola 2014:560-561). Michener (2010:77-117, 128) explica que
estos medios de comunicacidn tenian varias razones para su resistencia a las reformas.
Por una parte no entendieron bien los objetivos de las reformas y pensaron que las
reformas iban a obligar a los medios de comunicacién a dar mas informacion al gobierno
y no al revés (Michener 2010:79-96, 115-116; Pinto 2009:48-50). Por otra parte, también

hubo medios de comunicaciéon que simplemente no se interesaba por un cambio ya que

54 Lopez Ayllon (26-11-2014).
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estaban satisfechos con la situacion de aquel momento (Flores-Macias 2013:136;
Michener 2010:77-96). Durante la hegemonia del PRI algunos medios de comunicacion
afiliados con este partido politico recibieron muchos subsidios del gobierno y recibieron
informacion del gobierno. A pesar de que no fue informacién objetiva y que tampoco
siempre era correcta, si dificulto el acceso a este mercado para la competicion. Junto con
los subsidios, dio una posiciéon muy fuerte a los medios de comunicacion existentes que
eran favorables al PRI (Flores-Macias 2013:136; Michener 2010:93-94, 115-116; Paolino
2009:325; Pinto 2009:49). Las razonas de resistir a las reformas, también fueron las
razones principales de la falta de profesionalizacién de los medios de comunicacién y de
su tendencia a auto-censura (Michener 2010:78-96, 113; Shelley 2001:220-221).

Sin embargo, en este periodo los primeros medios de comunicacién mas
independientes, como por ejemplo las revistas Proceso y Uno Mds Uno, intentaron
fundarse y dar informacion objetiva y completa al ptblico. Aunque el gobierno intenté
reprimirlas y prohibir su venta, resulté dificil y ambas revistas aun existen (Cejudo
2008:121; Michener 2010:86, 95-100). Se puede argumentar que la creacién de estas
revistas independientes fue muy importante en la formacidn y la movilizacién de las voces
disonantes dentro de la poblacién mexicana (Araujo 2009:227-228; Cejudo 2008:121;
Crespo 2006:103; Michener 2010:96-100, 179; Morris 1999:631-632).5°

El aumento de la demanda a la transparencia

Al mismo momento de las reformas neoliberales que dieron mas espacio a la oposicion y
de la crisis econdmica, la demanda a la transparencia aumenté. La llegada de las revistas
independientes causo6 que la ciudadania se dio cuenta de que “el problema que [tenia fue]
que antes en México todo era secreto”s¢ y se organizé mas dentro de organizaciones de la
sociedad, porque estaba insatisfecho con la corrupcidén, la desigualdad y los demas
problemas en el pais (Araujo 2009:224-225; Béjar 2001:109-110; Nieto 2012:27;
Tromme y Otaola 2014:560). La idea de que una transicion a la democracia y mas
transparencia pudieron contribuir en la lucha contra la corrupcion surgio (Arzt y Mena
2004:106-107; Bailey y Paras 2006:62; Béjar 2001:99-100; Cejudo 2007:17-18; Concha
Canti 2005:200; Correa-Cabrera 2012:185; Davalos 2012:122-124; Gémez-Vilchis
2012:345, 355; Morris 1999:634).

55 Garner (01-12-2014).
56 Villanueva (23-10-2014).
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Esta idea surgi6 tanto dentro de los medios de comunicacién y el mundo académico,
como dentro de la sociedad civil. El primer grupo empezé a investigar mas y mas
periodistas escribieron articulos criticos sobre el régimen del PRI y sus acciones (Pinto
2009:49; Rubio 1998:5, 27-28; Shelley 2001:221). Incluso los medios de comunicacién
que antes estaban debajo del control del PRI empezaron a ser mas independientes,
especialmente después del momento en que la crisis econémica limit6 los fondos que el
gobierno pudo gastar en sus subsidios para estos medios de comunicaciéon (Michener
2010:99-100; Paolino 2009:325; Pinto 2009:49-50). Como reaccién a esta pérdida de
influencia, la violencia por parte del gobierno hacia la prensa crecié y partidarios del
gobierno mataron varios periodistas criticos (Michener 2010:100; Morris 1999:626-627;
Rubio 1998:27; Shelley 2001:221). El segundo grupo se volvié mas activo dentro del
campo politico e investigd mas (Amparo et al. 2010:50; Araujo 2009:227-228; Bailey y
Paras 2006:62; Michener 2010:118). Finalmente, la sociedad civil comenzé a solicitar mas
informacion gubernamental y mas posibilidades por la participacion publica y empezé a
colaborar mas con organizaciones internacionales (Araujo 2009:227-228; Arzt y Mena
2004:106-107; Bailey y Paras 2006:60-61; Cejudo 2007:18; Michener 2010:111, 118;
Morris 1999:631-634; Nieto 2012:27; Nishikawa 2012:23; Rubio 1998:23-28).

Seguin Michener (2010:73), unas de las razonas del aumento de este crecimiento de
la exigencia de transparencia, fueron el fraude durante las elecciones presidenciales en
1988 y los masacres de Tlatelolco en 1968 y en Corpus Christi en 1971. Estas cosas
mostraron al publico el peligro de la opacidad, la corrupcién y la violencia que el PRI usaba

para mantener el poder (Béjar 2001:109-110; Morris 1999:635-636; Rubio 1998:6-7).

Los motivos del gobierno de Zedillo por sus medidas a favor de la transparencia

Es importante reconocer que ya durante el gobierno de Zedillo se presentaron los
primeros cambios con respecto a la transparencia y la corrupcién en México, algo que Rios
Cazares argumento que no solamente fue debido al esfuerzo del PAN y quien dijo que “yo
creo que se da poco crédito al sexenio de Zedillo, que era priista”.>” Como ya se explic6 en
el primer capitulo de esta tesis hay un debate académico sobre la tension entre el secreto,
es decir, la tendencia natural a la opacidad y el monitoreo, que esta a favor de la
implementacion de leyes de transparencia, para poder monitorear a la competencia. Por

un lado, se argument6 que cuando hay una hegemonia, habra una tendencia a la opacidad,

57 Rios Cazares (05-11-2014).
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porque, como explicd Pérez Garrido, “el partido politico que esté en el poder va a ser
siempre reticente al acceso a la informacion”.58 Por otro lado, en el caso en que hay una
transicion a la democracia o en que hay un gobierno que consiste en varios partidos
politicos, se demostré que existira una preferencia al monitoreo. Se discutieron las tres
razones que un gobierno puede tener para implementar la transparencia segun, entre
otros, Michener (2015:77-90) y Pinto (2009:66). Aqui se analizara cuales de estas razones
jugaron un papel en México durante el gobierno de Zedillo y como influenciaron su
decision de introducir iniciativas y adoptar politicas a favor de la transparencia.

La primera razén fue el mejoramiento de la imagen del gobierno y el aumento de la
confianza publica en este gobierno (Arellano y Lepore 2011:1030; Cabrera 2008:154;
DeAses 2005:567-568; Garzén 2005:147; Michener 2011:146-147; Michener y Bersch
2013:240; Pinto 2009:66, 68-69; Rios Cazares y Cejudo 2013:342; Seligson 2002:412-
429; Toquero 2014:4-5; Uvalle 2007:55). Los ‘Ultimos’ presidentes priistas empezaron a
combatir a la corrupcién y a implementar politicas de transparencia. Sin embargo, estas
politicas no siempre eran muy exitosas (Cejudo 2007:8, 16; Cejudo 2008:121; Michener
2010:97; Morris 1999:624-626; Tromme y Otaola 2014:562). Por ejemplo, intentos de
enjuiciar politicos corruptos de un gobierno anterior muchas veces fracasaron, pero si
fueron usados para distanciarse de las decisiones impopulares del gobierno anterior y
para mejorar la imagen del nuevo gobierno priista (Morris 1999:624-628). Ademas, las
primeras leyes que se trataron de la transparencia en la realidad no mejoraron su utilidad
ni su disponibilidad (Concha Cantti 2005:172; Michener 2010:97; Morris 1999:624-626).
Entonces, los gobiernos del PRI parecian entender la importancia de una imagen de no ser
corrupto para la elevacion su legitimidad e intentaron crear tal imagen (Arzt y Mena
2004:106; Cejudo 2008:116-121; Crespo 2006:103; Morris 1999:624-634). No obstante,
el resultado limitado de estas politicas caus6 que algunos de los entrevistados
describieron estas politicas mas como una simulacién de transparencia en vez de como
una voluntad real para crear transparencia.>?

La segunda razon se describié como la imposibilidad de impedir las medidas a favor
de la transparencia, por ejemplo porque hay una oposicién fuerte o una demanda grande
por la transparencia dentro de la sociedad civil (Ampratwum 2008:81-82; Arellano

2007:43; Arellano y Lepore 2011:1030-1033; Babu 2006:3; Cabrera 2008:154-162;

58 Pérez Garrido (12-11-2014).
59 Avila (12-11-2014); Corona (21-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-
2014).
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Cejudo 2007:16, 22; DeAses 2005:567-568; Kocaoglu et al. 2006:3-7; Maldonado y
Berthin 2004:247; Marvan y Corona 2005:45; Michener 2011:146-147; Michener y
Bersch 2013:240; Michener 2015:75-90; Michener y Bersch 2013:235; Pinto 2009:45-47,
66-69; Tanzi 1998:33; Toquero 2014:5). Como ya se demostrd, en México, después de las
elecciones de 1997 el PRI no tuvo mayoria en el Congreso y el presidente Zedillo fue
obligado a negociar con la oposicidon. Ademas, hubo diversos actores internacionales que
ejercieron presion sobre el gobierno para adoptar politicas anti-corrupcion. Arellano, 0
Pérez Garrido®! y Cejudo®2 argumentaron durante sus entrevistas que en este momento
el gobierno priista ya no tuvo otra opcién que adoptar politicas de transparencia.

Finalmente, la ultima razén fue el deseo de tener la posibilidad de monitorear a la
oposicién y la posibilidad de detectar escandalos de corrupcién por parte de esta
oposicién (Ampratwum 2008:81; Arellano y Lepore 2011:1030-1035; Cabrera 2008:154;
Emmerich 2005:28-30; Kocaoglu et al. 2006:5; Michener 2015:77-90, 97; Michener y
Bersch 2013:240; Pinto 2009:41-42, 66; Toquero 2014:4). Especialmente un gobierno
que prevé una transicion de gobierno, estara inclinado a adoptar una politica de
transparencia, para poder atar las manos del gobierno que viene y para poder monitorear
a este nuevo gobierno (Pinto 2009:66). Durante las entrevistas, esta razén se menciond
mas que las otras dos para la introduccidn de las politicas de transparencia por el PRIL.63
No fue que el PAN fuera mas o menos corrupto que el PRI, pero su relato en contra de la
corrupcion y a favor de la restriccion de los poderes del poder ejecutivo dependiera de los
incentivos que hubo a favor de tal relato en el momento en que este partido gané la
eleccion presidencial. En el momento en que la probabilidad de una alternacidn crecié en
México, estos incentivas también aumentaron, porque el PRI querria tener la posibilidad
de monitorear al PAN o al PRD después de la alternancia y limitar sus opciones para la
implementacién de sus politicas. Se puede razonar que en este momento los costos de un
mayor escrutinio empezaron a pesar menos que la posibilidad de controlar a los demas
partidos politicos.

Seguin Michener (2010:111)%* y Morris (1999:633-634) un gobierno que prevé una

transicion también puede presumir que en el momento en que hay un cambio de gobierno

60 Arellano (14-10-2014).

61 Pérez Garrido (12-11-2014).

62 Cejudo (26-11-2014).

63 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Fierro (14-10-2014); Flores Llanos (29-10-2014);
Lépez Ayllon (26-11-2014); Michener (10-10-2014); Rios Cazares (05-11-2014).

64 Michener (10-10-2014).
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en un municipio, estado o alguna otra instancia gubernamental y se trata de un cambio de
un gobierno con miembros de un partido politico a un gobierno de otro partido politico,
los nuevos integrantes del gobierno investigaran las acciones del viejo gobierno. Se puede
presumir esto, porque es evidente que para mejorar su propia imagen, resultara
beneficioso por este nuevo gobierno exponer actos de corrupcién del viejo gobierno
(Cejudo 2007:19; Morris 1999:633-634; Shelley 2001:217). Especialmente al final de la
hegemonia del PRI, los funcionarios priistas entendieron que la posibilidad que otro
partido tomaria el poder después de las siguientes elecciones era grande. Ya que sabian
que muy probablemente este nuevo gobierno iba a buscar actos de corrupcién, intentaron
ocultar informacién adversa e introducir leyes de transparencia limitada (Michener

2010:95-100,111).65

En este capitulo se demostr6 que por un periodo de setenta afios el PRI tuvo casi todo el
poder en México, pero que la disminucién de su poder fue un proceso de largo plazo en
que la crisis econémica de 1976 tuvo un papel muy importante. En reaccion a esta crisis
los gobiernos de Salinas y Zedillo implementaron varias reformas neoliberales, que
limitaron el tamafio del estado mexicano y su influencia en los medios de comunicacién.
La mayor independencia de estos resultd en mas investigaciéon y la publicacién de
articulos criticos, que ampliaron la demanda por la transparencia dentro de la poblacién.
Al final, se puede concluir que el gobierno de Zedillo tuvo tres razones principales para
implementar politicas de transparencia. Por un lado, queria mejorar su imagen y
aumentar sus posibilidades de monitorear a un nuevo gobierno. Por otro lado,
simplemente no tuvo la posibilidad de impedir la aprobacién de estas politicas y leyes de
transparencia, ya que después de 1997 no mas pudo detener los planes de la oposiciéon
que tuvo el control sobre el poder legislativo.

En el préximo capitulo se discutird lo que ocurrié con respecto a la transparencia
durante el gobierno de Fox, que tuvo la tarea de cumplir con las demandas de la sociedad
civil y los medios de comunicacion que en este momento eran mucho mas fuertes e

independientes que durante la hegemonia del PRI.

65 Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Michener (10-10-2014).
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Capitulo 3.

La transparencia durante el gobierno de Vicente Fox

En 2000 empez6 un nuevo periodo en la historia de México con la eleccién de Vicente Fox
del PAN como presidente del pais. El primer gobierno del PAN tuvo la tarea de continuar
con la democratizacion y desarrollar una nueva manera de involucrar la ciudadania en la
democracia. Durante su campafia presidencial Fox prometié luchar contra la corrupcién
y la tendencia a la opacidad (Cejudo 2007:18-21; Crespo 2006:102-103; Garzon
2005:150-159; Gémez-Vilchis 2012:345-354; Klesner 2001:107-113; Krauze 2006:54-
58; Lopez Ayllon 2005:5; Michener 2010:75-77, 119-120, 150; Nieto 2013:137; Pinto
2009:50-51, 67; Ramirez y Hernandez 2014:87-88). Un paso muy importante en el
cumplimiento de esta promesa, pero quizds no completamente voluntario, fue la
aprobacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental (LFTAIPG) en 2002 y la creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI) (Arellano y Lepore 2009:312-313, 321; Cejudo 2007:19-20; Fierro
2003:12; Francisco Escobedo 2012:28-29; Lépez Ayllon 2005:2, 7, 19-38; Michener
2010:73-82,171-172; Morales 2014:810-812; Villanueva 2003b:134-137).

En este capitulo se discutira la forma en que estos dos desarrollos tuvieron lugar y
cudles fueron sus consecuencias por el nivel de la transparencia en México. Se empezara
con un analisis de la esperanza que existio un cambio real en el pais en 2000 y el papel del
Grupo Oaxaca en la creacion de la LFTAIPG. Segundo, se estudiara algunos aspectos
importantes del contenido de la LFTAIPG, como la inclusion del principio de maxima
publicidad y las obligaciones de transparencia que la LFTAIPG impone en las entidades y
dependencias de la Administracion Publica su objetivo de promover la participacion de
los funcionarios y la ciudadania en el uso de la transparencia como un arma en la lucha
contra la corrupcién. Se tratard la sensacion de muchos de los funcionarios de que la
informacion es su propiedad, en vez de que se pertenece al pueblo. Ademas, se discutira

la importancia de la rendicién de cuentas y la participacion ciudadana.

1. Latransicion democratica del 2000

Una esperanza por el cambio

En general, se puede decir que hubo varias explicaciones por la aparicion de una
esperanza por un cambio en el momento en que se inaugurd el primer gobierno

democratico en México (Arzt y Mena 2004:106-108; Bailey y Paras 2006:60-62; Béjar
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2001:109-110, 122; Cejudo 2007:18; Lopez Ayllon 2005:5, 11; Michener 2010:86-100,
111-130,147-151,179; Nieto 2012:27; Pinto 2009:49-50, 67; Shelley 2001:213, 221, 227;
Tromme y Otaola 2014:560-561).66 Aqui se discutira tres de las explicaciones. La primera
explicacion es el crecimiento de la independencia de los medios de comunicacién y la
sociedad civil. La segunda se trata del proceso de democratizacién y la nueva division del
poder entre el poder ejecutivo, el poder legislativo y el poder judicial. La ultima
explicacion tiene que ver con las cosas que Fox prometié durante su campafa
presidencial.

Como ya se discutié en el segundo capitulo de esta tesis, durante los “Ultimos’
gobiernos priistas, los medios de comunicacién empezaron a ser més libres y la sociedad
civil empez6 a organizar y levantarse. Estos dos grupos, junto con el mundo académico
demandaron un cambio en México con respecto a los altos niveles de la corrupcion y los
bajos niveles de la transparencia y la rendicién de cuentas (Amparo et al. 2010:50; Araujo
2009:224-229; Arzt y Mena 2004:106-107; Bailey y Paras 2006:60-62; Béjar 2001:109-
110; Cejudo 2007:18; Cejudo 2008:121; Crespo 2006:103; Michener 2010:86-100, 111-
119, 179; Morris 1999:631-634; Nieto 2012:27; Nishikawa 2012:23; Pinto 2009:49-50;
Rios Ruiz 2007:167; Rubio 1998:5, 23-28; Shelley 2001:221; Tromme y Otaola 2014:560-
561; Ugalde 2002:9).67 Sin duda, toda la atencién en los medios de comunicacién
demostré la importancia de prestar atencion a estos temas para el funcionamiento de la
democracia. Sin embargo, la emancipacién de la prensa no significé que los medios de
comunicacién se libraron completamente de los partidos politicos. El PRI, lo cual tuvo
tanto poder sobre gran parte de la prensa durante su periodo de hegemonia, mantuvo
parte de su influencia sobre los medios importantes como Televisa y alentd su
participacion en la demanda por la transparencia (Flores-Macias 2013:136; Michener
2010:126; Pinto 2009:50; Rodriguez Rico 2010:25-34).

Segundo, con la democratizacion, el poder legislativo aument6 su importancia y la
posibilidad de este poder de controlar al poder ejecutivo crecié (Amparo et al. 2010:15;
Béjar 2001:105, 113, 120; Béjar 2012:626-628; Cejudo 2008:121-123; Hernandez y
Pansters 2012:774, 790; Jaime et al. 2013:39, 107; Michener 2010:121; Tromme y Otaola
2014:561). Durante la presidencia de Fox, el PAN no tuvo mayoria en la Camara de

Diputados, ni en el Senado. En la Camara de Diputados un 45 por ciento de los diputados

66 Garner (01-12-2014).
67 Garner (01-12-2014).
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pertenecieron al PRI y un 42 por ciento al PAN y en el Senado 46 por ciento de los
senadores fueron priistas y 42 por ciento panistas (Flores-Macias 2013:137; Hernandez
y Pansters 2012:786; Klesner 2001:111; Krauze 2006:57-58; Michener 2010:75-77, 121-
122; Shelley 2001:214; Strategic Survey 2001:88-93; Wood 2012:96-98).68 El PRI
también mantuvo el poder en 19 de los 31 Estados Mexicanos (Flores-Macias 2013:137;
Strategic Survey 2001:88-93; Wood 2012:96-98). Por lo tanto, el gobierno de Fox tuvo
que negociar con los otros partidos politicos y especialmente con el PRI, con toda su
experiencia de gobernar (Béjar 2012:638-639; Hernandez y Pansters 2012:786; Klesner
2001:107; Krauze 2006:57-58; Michener 2010:121; Serra 2013:146-147). Rios Cazares
argumento que “[aunque] el PAN gano la presidencia, (...) no gan6 una mayoria legislativa,
entonces, si el PRI no hubiera aceptado esas reformas, esas reformas no pasaron”.®® Otro
partido politico importante fue el PRD que durante el gobierno panista logré aumentar su
popularidad entre el pueblo mexicano (Araujo 2009:221-232; Wood 2012:95). El hecho
de que la oposicién tuvo tanto poder dentro del poder legislativo, le dio el poder de obligar
al poder ejecutivo a rendir cuentas y de aprobar leyes que al gobierno no le gustaron.
Asimismo, el tercer poder, el poder judicial, que siempre habia sido un instituto muy
corrupta y opaca, también se volvi6 mdas independiente durante el gobierno de Fox
(Cejudo 2008:121-122; Shirk 2000:30; Tromme y Otaola 2014:561; Ugalde 2002:9).
Finalmente, las promesas de Fox durante su campafia presidencial se concentraron
en la lucha contra la corrupciéon e impunidad, la profesionalizaciéon del gobierno y un
aumento de la transparencia. Cejudo (2007:18, 2008:117-122) y Francisco Escobedo
(2003:78) argumentan que después de su inauguracion no hizo suficiente para realmente
intentar lograr estos cambios y cumplir con sus promesas (Crespo 2006:102-107; Crespo
2012:91; Garzén 2005:150-159; Gémez-Vilchis 2012:345-354; Jaime et al. 2013:26-30;
Klesner 2001:107-113; Krauze 2006:57-58; Michener 2010:75-77, 119-129, 150; Pinto
2009:50-51, 67; Tromme y Otaola 2014:561-562, 574). Otros, como Luévano, argumentan
que “la transicion democratica del PRI al PAN gener6 demasiado expectativas”’0y que fue
imposible cumplir con estas expectativas (Gémez-Vilchis 2012:347-355; Serra 2013:137-
139). Por ejemplo, el enjuiciamiento de politicos priistas que cometieron actos de
corrupcion en los gobiernos anteriores no fue posible (Cejudo 2008:121-122; Crespo

2006:103-107; Crespo 2012:91-94; Flores-Macias 2013:136; Klesner 2001:112-113).

68 Cejudo (26-11-2014); Lépez Ayllon (26-11-2014).
69 Rios Cazares (05-11-2014).
70 Luévano (02-12-2014).
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Como ya se explico Fox necesitaba el apoyo del PRI en el Congreso y enjuiciar a priistas
corruptos hubiera dafiado la relacion entre Fox y el PRI

Otra razon por la falta de acciones puede ser que al ser presidente, los beneficios por
Fox de la opacidad y secrecia empezaron a pesar mas que los beneficios de la posibilidad
del monitoreo de su gobierno desde los otros poderes y la sociedad y que por lo tanto
hubo una falta de voluntad politica por su parte (Cejudo 2008:121-122; Crespo 2006:107;
Crespo 2012:92; Flores-Macias 2013:136; Francisco Escobedo 2003:78, 81; Gill y Hughes
2005:121; Michener 2010:75-77, 129; Pinto 2009:50-51; Tromme y Otaola 2014:582).71
Noriega arguyd que “pudiéramos tener al Papa Francisco gobernando México y el Papa
Francisco seria corrupto (...) porque los incentivos estan orientados hacia alld”.’2 No
obstante, Fox s introdujo algunos programas politicos e iniciativas que tenian que ver con
el tema de la transparencia (Gémez-Vilchis 2012:345-346; Krauze 2006:58; Labardini
2003:197-198; Martinez 2004:45-46; Nieto 2013:140-141; Sanchez 2009:96; Sandoval
2014:422-424). Una razon posible por esto seria su necesidad de proteger su imagen
positiva de ser un presidente transparente y no-corrupto, con el fin de mantener el apoyo
de la poblaciéon mexicana.

Para cumplir, o para por lo menos parecer cumplir, con sus promesas, intentd
transformar y profesionalizar a la Administraciéon Publica Federal (APF) del poder
ejecutivo. Para lograr esto estableci6 el Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y
Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo, que tuvo la tarea de detectar
y prevenir la corrupcion y laimpunidad dentro de la APF (Gomez-Vilchis 2012:346; Jaime
et al. 2013:28; Martinez 2004:35-38, 46-47; Sanchez 2009:75; Serrano 2009:207-210;
Tromme y Otaola 2014:561-562). La Secretaria de la Funcion Publica (SFP)
(anteriormente la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo) recibi6 la
obligacion de desarrollar programas que previnieron la corrupcién y promovieron la
transparencia y rendicion de cuentas y de operar el nuevo Sistema Profesional de Carrera
en la APF (Gomez-Vilchis 2012:347, 355; Jaime et al. 2013:11, 25, 38; Nieto 2013:141;
Nieto 2014:112; Ozuna etal. 2014:1441, 1447; Sdnchez 2009:75-76, 94; Tromme y Otaola
2014:571-572; Ugalde 2002:9). Ademas, se establecié la Administracién Superior de la
Fiscalizacién, una instancia independiente del poder ejecutivo, que control6 el uso de los

recursos gubernamentales por este poder y que respondié al poder legislativo

71 Fierro (14-10-2014).
72 Noriega (28-11-2014).

43



(Bohérquez 2011:67-68; Jaime et al. 2013:11, 25; Nieto 2013:140-141; Ozuna et al.
2014:1441, 1447). Adicionalmente, durante la presidencia de Fox, México afirmé e
implemento varios tratados internacionales, como la Convencidn Interamericana contra
la Corrupcion de la Organizacion de los Estados Americanos y la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion (Bohorquez 2011:67-68; Jaime et al. 2013:21;
Morales 2014:809; Nieto 2014:112; Ozuna et al. 2014:1442; Rios Ruiz 2007:180;
Robinson 2013:86-91; Rodriguez Rico 2010:19; Ugalde 2002:9). Para asegurar la
implementacion de esta Ultima convencion, se establecié un organismo anticorrupcién
con autonomia; la Subcomisién Intersecretarial para el Cumplimiento de la Convencién
de la ONU contra la Corrupciéon (Martinez 2014:115; Tromme y Otaola 2014:561-562).
Sin embargo, como posteriormente se explicara en mas detalle, el efecto de estas cosas no
fue muy grande, por gran parte porque el gobierno no logré consolidar la rendicién de

cuentas y la participacién ciudadana.

El desarrollo de tres iniciativas de una ley de transparencia

Otra cosa que Fox hizo para (parecer) cumplir con las promesas que hizo durante la
campana fue que dio un grupo gubernamental (el Grupo Gubernamental) la tarea de
redactar una iniciativa por una ley de transparencia. Segin Lépez Ayllén (2005:7-8,37) y
Goémez-Vilchis (2012:347, 354), esto fue por un deseo de cumplir con sus promesas
(Garzon 2005:150-159; Labardini 2003:197-198), pero Crespo (2006:107) y Michener
(2010:75-77) argumentan que no fue completamente voluntario pero que no pudo hacer
otra cosa por la demanda que hubo por la transparencia, que fue causado no solamente
por su falta de una mayoria en el Congreso, pero también por gran parte por los esfuerzos
del Grupo Oaxaca (Gill y Hughes 2005:129; Pinto 2009:50-53).73 El Grupo Gubernamental
consisti6 en funcionarios altos de varias instituciones gubernamentales y con
conocimiento sobre tanto el derecho a la informacién como el funcionamiento del
gobierno (Lopez Ayllon 2005:10, 37). Ademas, durante el periodo en que se elaboro esa
iniciativa, el gobierno organizé varias consultas publicas para intentar involucrar la
poblacién mexicana en el proceso y mantener una imagen positiva (Gill y Hughes
2005:129; Lopez Ayllon 2005:12-16; Michener 2010:160-161). El 31 de noviembre de
2001, este Grupo Gubernamental introdujo su iniciativa de ley en la CAmara de Diputados

(Lopez Ayllon 2005:16; Michener 2010:147, 163-164). Mientras que el Grupo

73 Flores Llanos (29-10-2014).
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Gubernamental estaba desarrollando su iniciativa de ley, la primera version de esta
iniciativa, que fue mas limitada en su alcance que la iniciativa final, se filtré6 (Michener
2010:147-150).

Como reaccion a esta primera iniciativa con un alcance limitado y a la esperanza por
un cambio en 2001 se formd y levantd el Grupo Oaxaca (Gill y Hughes 2005:129; Lopez
Ayllon 2005:11; Michener 2010:129-130, 147-151). Dentro de este grupo se unieron
miembros de varias organizaciones de la sociedad civil, académicos de varias
universidades, como Francisco Escobedo, Ernesto Villanueva y Jorge Islas, y diversos
medios de comunicaciéon (Cejudo 2007:19; Francisco Escobedo 2003:63, 72-73; Gill y
Hughes 2005:127-128; Lopez Ayllon 2005:11; Michener 2010:75-77, 129-130; Pinto
2009:51-52; Villanueva 2003b:135; Villanueva 2009:88-89). Estos tres grupos todos
aportaban su propio conocimiento, experiencia y habilidades al grupo (Francisco
Escobedo 2003:73; Michener 2010:179-181). El Grupo Oaxaca decidié luchar por el
acceso a la informacién y una ley federal en este tema, ya que todos los miembros del
grupo estaban de acuerdo sobre los objetivos principales que querrian lograr en este tema
(Francisco Escobedo 2003:63, 71-78; Gill y Hughes 2005:127-129; Michener 2010:75-77,
129-130, 151; Villanueva 2003b:134-135). Otros temas que discutieron fueron por
ejemplo los temas de una ley del secreto profesional del periodista y de una ley del
derecho de réplica, pero al final concluyeron que hubo demasiado diferentes opiniones
dentro del grupo sobre estos temas (Francisco Escobedo 2003:76-78; Villanueva
2003b:133-135).

El objetivo principal del Grupo Oaxaca fue la aprobacion de una ley de maximo alcance
en el tema de la transparencia (Francisco Escobedo 2003:63, 71; Michener 2010:129-130,
151; Villanueva 2003b:136). Para lograr este objetivo, los medios de comunicacion que
formaron parte del grupo, entre los cuales se encontraron periodicos importantes como
La Reforma, El Universal y La Jornada, prestaron mucha atencidn al tema en sus articulos
e intentaron crear una demanda por la transparencia dentro de la poblacién (Francisco
Escobedo 2003:74-85; Francisco Escobedo 2012:28-29; Gill y Hughes 2005:128-129;
Lopez Ayllon 2005:6-7, 11; Michener 2010:75-77, 129-130, 146-151, 180-181; Morales
2014:811; Pinto 2009:51-52). Se explicaron los argumentos del Grupo Oaxaca a su publico
de manera muy positivo y prestaron menos atencion a los argumentos del gobierno a
favor de una transparencia mas limitada. La mayoria de la atencién por la posicién

gubernamental fue negativa (Francisco Escobedo 2003:74-82; Gill y Hughes 2005:128-
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129; Michener 2010:75-77, 117, 125-130, 146-164, 180-181; Pinto 2009:51-52, 66-68).
La movilizacidn resultante de la opinion publica a favor de la transparencia fue muy dificil
de ignorar por el gobierno de Fox, ya que su imagen y legitimidad dependieren de su
popularidad entre la ciudadania.

Otra cosa que el Grupo Oaxaca hizo, fue la elaboracidn de su propia iniciativa de ley
como contrapropuesta para la iniciativa del Grupo Gubernamental (Francisco Escobedo
2003:80-85; Gill y Hughes 2005:129-130; Michener 2010:129-130, 150). El 26 de mayo
de 2001, se public6 la Declaracion de Oaxaca que delimit6 su decalogo del derecho a la
informacion con las principales demandas del grupo con respecto al contenido de una ley
de transparencia (Francisco Escobedo 2003:74-79; Gill y Hughes 2005:128-129;
Michener 2010:150; Morales 2014:810). Seguin el contenido del decalogo los miembros
del grupo estuvieron de acuerdo de que el derecho a la informacién fue un derecho
fundamental que necesitaba participacion publica. Con respecto a este derecho el
gobierno tuviera que, segun ellos, basarse en un principio de maxima publicidad, ya que
la informacién pertenecia al pueblo, y tuviera que publicar informacién de calidad
activamente y responder a solicitudes de informacién. Solamente se pudiera negar
informacion en casos excepcionales, claros y limitadOs de reserva o de confidencialidad.
Ademas, deberia desarrollar procedimientos agiles, sencillos y baratos para cumplir con
este derecho y crear un organismo auténomo que promovia la apertura y resolveria
posibles controversias. Deberia publicar la informacién sobre el uso de recursos publicos.
Entre las diversas leyes estatales hubiera tenida homogeneidad y dentro de la ley federal
hubiera tenida consistencia juridica (Francisco Escobedo 2003:74-79; Morales
2014:810).

Al mismo tiempo, el Grupo Oaxaca intentd obtener el apoyo de politicos por su
iniciativa (Francisco Escobedo 2003:80-82; Gill y Hughes 2005:129; Michener 2010:129-
130). El primer partido que empez6 a apoyar al Grupo Oaxaca fue el PRD y después
también obtuvo el apoyo del PRI (Francisco Escobedo 2003:71, 80-85; Gill y Hughes
2005:128-129; Michener 2010:75-77, 150-166; Pinto 2009:53, 66-69). Como se demostré
en el segundo capitulo de esta tesis, durante su hegemonia, el PRI habia estado en contra
de un acceso amplio a la informacién gubernamental y a favor de la opacidad (Gill y
Hughes 2005:129; Michener 2010:75-77, 165-166; Pinto 2009:66-69). Sin embargo,
durante los ‘dltimos’ gobiernos priistas esto ya empez6 a cambiar. Cuando durante el

gobierno de Fox el PRI form¢ parte por primera vez de la oposicion, el partido realmente
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se presentd como defensor de una iniciativa mas amplia por una ley de transparencia
(Cejudo 2007:19-21; Flores-Macias 2013:139; Gill y Hughes 2005:129-134; Michener
2010:75-77; Pinto 2009:50-53, 66-69). Entonces, mientras que la voluntad politica dentro
de los nuevos gobernadores del pais disminuyo, la voluntad politica para introducir la
transparencia en México entre el nuevo partido de oposicién aument6 (Flores-Macias
2013:139; Francisco Escobedo 2003:82; Gill y Hughes 2005:129-134; Michener 2010:75-
77, 165-167; Pinto 2009:66-69).74 La campafia mediatica del Grupo Oaxaca y la
movilizacién de la opinién publica a favor de la transparencia, también lo ayud6 a obtener
este apoyo politico, ya que causé que estar en contra de la transparencia fue muy
desastroso por la imagen de un partido politico (Concha Cantu et al. 2005:339; Flores-
Macias 2013:139; Francisco Escobedo 2012:28-29; Michener 2010:75-77, 123-124, 161-
163, 179; Pinto 2009:66-69).75

Es llamativo que también hubo varios politicos panistas que apoyaron la iniciativa del
Grupo Oaxaca (Francisco Escobedo 2003:80-81; Michener 2010:154-155; Pinto 2009:66).
Una de las causas de esto fue que dentro del PAN no todos estaban de acuerdo con el
liderazgo de Fox (Klesner 2001:112; Krauze 2006:57-58; Michener 2010:75-77, 125).
Antes de su presidencia, Fox fue empresario, a saber fue el presidente de Coca-Cola en
México y también fue el gobernador de Guanajuato (Krauze 2006:54; Michener 2010:121-
122; Shelley 2001:227; Strategic Survey 2001:87-88). Empez6 su campafia presidencial
muy tempranamente con el apoyo de sus ‘Amigos de Fox’, que principalmente consistié
en empresarios y académicos, quienes no todos fueron miembros del PAN y que lo
apoyaron a nivel individual (Klesner 2001:108-112; Michener 2010:121-122; Shirk
2000:28-30; Strategic Survey 2001:87-88). Para su gabinete, Fox eligié varios de sus
amigos, muchos sin experiencia de gobernar y solamente un miembro del PAN (Klesner
2001:108-112; Krauze 2006:57-58; Michener 2010:121-122; Shirk 2000:30; Strategic
Survey 2001:88). Otra razon fue el apoyo histérico del PAN por una ley amplia de
transparencia y el, ya discutido, efecto positivo a la imagen del partido (Michener
2010:125, 154-155).

Con el apoyo necesario de varios legisladores, el Grupo Oaxaca present6 su propia
contrapropuesta de una iniciativa de ley el 6 de diciembre de 2001 (Francisco Escobedo

2003:71, 80-85; Lopez Ayllon 2005:16-17; Michener 2010:130, 165-166). Su apoyo fue

74 Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014); Pérez Garrido (12-11-
2014); Villanueva (23-10-2014).
75 Corona (21-11-2014); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-2014).
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necesario ya que en México ciudadanos no tienen el derecho de iniciativa de ley (Francisco
Escobedo 2003:80-85; Gill y Hughes 2005:129-130). Después de su presentacion en la
Camara de Diputados, el gobierno no tuvo la posibilidad de ignorar la iniciativa de ley del
Grupo Oaxaca y tuvo la obligacién de negociar con los legisladores que la presentaron
(Francisco Escobedo 2003:81-82; Michener 2010:117). Estos legisladores que apoyaron
al Grupo Oaxaca optaron para poner el poder de negociar sobre el contenido la iniciativa
final en las manos de algunos de los académicos del Grupo Oaxaca en vez de que ellos
mismos iban a negociar con el gobierno (Francisco Escobedo 2003:81-83; Michener
2010:130, 150-151).

La tercera iniciativa que se presentd en este periodo con respecto a una ley de
transparencia fue la del diputado Luis Miguel Barbosa. Esta iniciativa individual fue mas
limitada y enfocada que las otras dos iniciativas (Lopez Ayllén 2005:10-11; Villanueva
2003b:136). El impacto de esta iniciativa a la ley final fue menor que el impacto de las
otras iniciativas y por lo tanto se opt6 por no discutirla en detalle en esta tesis. En un
gobierno dividido, la cantidad de iniciativas de ley de politicos individuales comparada
con la cantidad de iniciativas de ley de un partido tiende a cambiar. En un gobierno mas
democratico y dividido, normalmente existe mas competitividad entre los diferentes
legisladores y ellos son menos dependientes de su partido politico (Béjar 2012:632-641).
Sin embargo, para la aprobacién de estas iniciativas si es importante que son adoptadas
como iniciativas partidistas. La probabilidad de esta adaptacién aumenta a ras con la
experiencia del legislador, porque esta experiencia resultara en una mejor intuicién

politica y un mejor trabajo legislativo.

La negociacién sobre la iniciativa final de la ley de transparencia
Después de la presentacion de las diferentes iniciativas de ley en la CAmara de Diputados
se empez06 la negociacion sobre la iniciativa final en que se intent6 unir las tres iniciativas
(Arzt y Mena 2004:107-108; Lopez Ayllon 2005:18-19; Olabe y Vieyra 2011:12-13; Pinto
2009:53; Villanueva 2003b:136). Para hacer esto hubo cinco jornadas de negociacidon
entre representantes de los tres grupos (Cejudo 2007:19; Francisco Escobedo 2003:84-
85; Gill y Hughes 2005:129; Loépez Ayllon 2005:18-19). El poder ejecutivo fue
representado principalmente por Sergio Lopez Ayllon y el Grupo Oaxaca por Jorge Islas y
Juan Francisco Escobedo (Francisco Escobedo 2003:83; Michener 2010:156-157).

Entre las iniciativas hubo varias diferencias, tanto en su alcance y su contenido, como

en sus grupos defensores. Como ya se explicd, mientras que la iniciativa del Grupo
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Gubernamental tuvo el apoyo del poder ejecutivo, la iniciativa del Grupo Oaxaca tuvo el
apoyo de la sociedad civil y de la oposicion (Pinto 2009:52-53). En general, la iniciativa
del Grupo Oaxaca tuvo un alcance mas amplio que la del Grupo Gubernamental (Francisco
Escobedo 2003:83; Michener 2010:130, 171-172). Una de las razones por este hecho fue,
segun Lopez Ayllon (2005:19), que el Grupo Oaxaca no tuvo que preocuparse con la
gobernabilidad de la ley. Arellano parecid estar de acuerdo con esto y observo “me parece
que incluso el Grupo Oaxaca tuvo la ventaja de no tener que preocuparse de la (...)
verdadera implementacién”.”¢ Sin embargo, también hubo muchas similitudes entre las
iniciativas y solamente algunos puntos de discusion, de los cuales se discutird algunos
(Francisco Escobedo 2003:84; Lopez Ayllén 2005:17-20).

Un primer punto de discusion fue la demanda del Grupo Oaxaca de la inclusiéon dentro
de la ley de la creacion de un 6rgano garante con el poder de revisar las negativas a la
informacion. Al final, como resultado, se incluyé la creacion del IFAI (Gill y Hughes
2005:129; Morales 2014:812). Sin embargo, este instituto no fue completamente
auténomo, como hubiera preferido el Grupo Oaxaca (Michener 2010:171). Otro punto de
discusion fue el procedimiento de la eleccion de los comisionados del pleno de este IFAI
(Francisco Escobedo 2003:84; Gill y Hughes 2005:129). Mientras que dentro de la
iniciativa gubernamental estos serian nombrados por el presidente, el Grupo Oaxaca
querria que hubo una necesidad de ratificaciéon de este nombramiento por el Senado. Al
final, se eligié para dar el Senado la posibilidad de objetar a los nombramientos (Gill y
Hughes 2005:129; Lopez Ayllon 2005:21-23, 31; Michener 2010:81).

Otro punto de discusion se trat6 de la obligacion de responder de las entidades y las
dependencias de la APF. Al Grupo Oaxaca le gustaria que una falta de responder a una
solicitud resulté en una respuesta afirmativa a esta solicitud de informacion, mientras que
el Grupo Gubernamental argument6 a favor de una negativa ficta. Ambos grupos querrian
proteger la certeza juridica y la apertura mas amplia con esta inclusion. El Grupo
Gubernamental argument6 que si una entidad no responde, aun cuando esto significa una
positiva ficta, esto no resultara automaticamente en una entrega de la informacion. Al
final, el Grupo Oaxaca gané esta discusion y segun la ley una falta de responder es igual a
una respuesta afirmativa (Lopez Ayllon 2005:23-24; Michener 2010:81-82).

Tanto el Grupo Oaxaca y su movilizacién de la opinién publica y busqueda de apoyo

de la oposiciéon, como el Grupo Gubernamental y su iniciativa de ley tenian mucha

76 Arellano (14-10-2014).
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influencia sobre el contenido de la iniciativa final (Cejudo 2007:19; Cejudo 2008:122;
Francisco Escobedo 2003:78-80; Gill y Hughes 2005:129; Lépez Ayllén 2005:7, 19-20, 37;
Michener 2010:130, 150, 171-172; Morales 2014:810-812; Olabe y Vieyra 2011:12-13;
Pinto 2009:51-52; Villanueva 2003b:136-137). Segun Villanueva (2003b:134-137) el
gran éxito del Grupo Oaxaca fue debido por gran parte por el hecho de que el grupo
escribio su propia iniciativa de ley y que no solamente criticé a la iniciativa del gobierno
(Francisco Escobedo 2003:81). De lo anterior se puede concluir que el esfuerzo del Grupo
Oaxaca contribuy6é a la imposibilidad del gobierno de Fox de impedir la ley de
transparencia.

Finalmente, el 24 de abril de 2002, después de las negociaciones, se introdujo la
iniciativa final, llamada la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Gubernamental Publica en la CAmara de Diputados (Francisco Escobedo 2003:84; Gill y
Hughes 2005:129). Con la introduccion de esta iniciativa de ley, parecia que el contexto
legal estuviera listo para realmente enfrentar a la corrupcién y asegurar la transparencia
en México. Ademas, la inclusion de la creacion de un instituto garante parecia asegurar su

efectividad dentro del contexto institucional.

2. LalLeyFederal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (2002)
El contenido de la ley federal de transparencia
La LFTAIPG fue aprobada por la CAmara de Diputados un dia después de su introduccion
en esta CAmara y al final del mismo mes el Senado también aprobd la ley. Finalmente, la
ley entré en vigor el 11 de junio de 2002 (Francisco Escobedo 2003:85; Lépez Ayllon
2005:25; Ramirez y Hernandez 2014:87; Rios Ruiz 2007:164-165; Tenorio 2012:9-10).
Generalmente, se considera esta ley como un paso importante en la lucha contra la
opacidad y la corrupcién en México y como una de las mejores leyes de transparencia del
mundo. El objetivo principal de esta ley, que reglamenta al Articulo 62 de la Constitucion
Mexicana, es arreglar la transparencia activa y el acceso a la informacion en México y por
lo tanto contiene algunas obligaciones de transparencia (Arellano y Lepore 2009:312-
313, 321; Carbonell 2007:77-79; Cejudo 2007:19-20; Francisco Escobedo 2012:28-29;
Lopez Ayllon 2005:2, 25-38; Michener 2010:73-82, 150; Olabe y Kahn 2012:16-19;
Ramirez y Hernandez 2014:87-88; Rios Ruiz 2007:164-165; Rosales 2013:11-13; Tenorio
2012:9-10).
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La ley se base en algunos principios importantes. El primer principio es el principio
de que la informacion pertenece al pueblo y no al gobierno. Como resultado, no debe
importar quién solicita cierta informacion o su posible justificaciéon para solicitarla y el
gobierno no debe demandar una identificacién o una explicacién de los solicitantes
(Arellano y Lepore 2009:321-322; Gill y Hughes 2005:122; Lopez Ayllon 2005:26-27;
Morales 2014:808-809; Ozuna et al. 2014:1443; Rios Ruiz 2007:166; Rosales 2013:10-11;
Tenorio 2012:6-7; Villanueva 2011:171).77 Ademas, la entrega de la informacién debe ser
gratuita o solamente se puede cobrar los costos de su reproduccion y envio al solicitante
(Baltazar y Guerrero 2005:67-68; Lépez Ayllon 2005:28, 36; Lopez Ayllon y Cohen Cats
2005:230; Morales 2014:808-809; Rosales 2013:10-11; Tenorio 2012:6-7).

El segundo principio se trata de la existencia y la calidad de la informacién. La
LFTAIPG da instituciones gubernamentales la obligacion de crear y distribuir informacién
sobre su uso de recursos publicos, sus acciones y su desempefio en general, y de mantener
buenos archivos (Amparo et al. 2010:15; Arzt y Mena 2004:107-109, 116-117; Corral y
Solis 2005:126; Lopez Ayllon 2005:6; Ozuna et al. 2014:1443; Ramirez y Hernandez
2014:88; Rios Ruiz 2007:166; Rosales 2013:10-11). Dentro de la ley se encuentra tanto
una obligacion de transparencia activa, a decir de publicar informacidn de oficio, como de
transparencia pasiva, que se refiere a la obligacion de responder a solicitudes de acceso a
la informaciéon (Arellano y Lepore 2009:321-322; Bohdrquez 2009:24; Francisco
Escobedo 2012:31; Guerrero 2005:47; Lopez Ayllon 2005:9, 28; Lopez Ayllon y Cohen
Cats 2005:218; Michener 2010:81-82; Rosales 2013:13-14; Villanueva 2009:86-87;
Villanueva 2011:171).

Otro principio es el principio de la maxima publicidad. Segun este principio toda la
informacion debe ser accesible, salvo algunas excepciones limitadas (Arellano y Lepore
2009:321-322; Arzt y Mena 2004:109-110; Baltazar y Guerrero 2005:48; Gill y Hughes
2005:122; Lopez Ayllon 2005:26-27; Lopez Ayllon y Cohen Cats 2005:222, 229; Ldopez
Ayllon y Posadas 2007:49-59; Michener 2010:81; Morales 2014:808-809; Rios Ruiz
2007:165-166; Rosales 2013:10-11; Sandoval 2014:423-424; Tenorio 2012:6-10; Uvalle
2007:67-68; Villanueva 2005b:183; Villanueva 2011:171). De acuerdo con la posicion
actual de la mayoria de los expertos en este tema, la ley mexicana contiene dos
excepciones. La primera excepciéon es la clasificacién de cierta informacién como

reservada para un periodo maximo de doce afos (Arzt y Mena 2004:109-110; Lopez

77 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Michener (10-10-2014); Villanueva (23-10-2014).
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Ayllon 2005:31-33; Lopez Ayllon y Posadas 2007:50-59; Morales 2014:808-809; Rios
Ruiz 2007:165-166; Rosales 2013:10-11; Tenorio 2012:6-10; Villanueva 2005b:183). La
LFTAIPG contiene dos pruebas que se debe hacer antes de calificar informaciéon como
reservada. La primera es la prueba de dafio, que impone la obligacion de determinar si la
publicacion de la informacion conlleva un dafio presente, probable y especifico. Entonces
para calificar la informacién como reservada debe existir un dafio que se presentara con
alta probabilidad o certeza absoluta en este caso en particular en el futuro inmediato
(Lopez Aylléon 2005:31-33; Lépez Ayllén y Posadas 2007:50-59; Marvan y Corona
2005:53, 61-63; Michener 2010:82; Uvalle 2007:68). La segunda prueba es la del interés
publico, la cual determina que la informacién no puede estar reservada cuando el interés
publico de su publicacion es mas importante que su posible dafio. Esto seria el caso, por
ejemplo, cuando se trata de informacién sobre posibles abusos de derechos humanos
(Lopez Ayllon 2005:19-20; Michener 2010:81-82, 151; Tenorio 2012:6-10; Tromme y
Otaola 2014:579-580). Ejemplos de informacién que se puede calificar como reservada
son tipos de documentos que se tratan de la seguridad nacional o publica, la defensa
nacional, la seguridad de la salud publica y la estabilidad de la economia (Arzt y Mena
2004:109-117; Gill y Hughes 2005:122-123; Lopez Ayllon 2005:19-20, 31-33; Lopez
Ayllon y Posadas 2007:50-59; Marvan y Corona 2005:53, 59-60; Merino 2005¢:129-130;
Rios Ruiz 2007:165-166; Tenorio 2012:10-18).

La otra excepcion al principio de maxima publicidad tiene que ver con la proteccion
de los datos personales contra el abuso de estos datos. Para hacer esto, en México se puede
calificar tal tipo de informacidon como confidencial (Arzt y Mena 2004:109-110; Gill y
Hughes 2005:122-123; Lopez Ayllon 2005:31-35; Lopez Ayllon y Posadas 2007:50-59;
Morales 2014:808-809; Rios Ruiz 2007:165-166; Rodriguez Rico 2010:24-25; Rosales
2013:10-11; Tenorio 2012:10-18; Villanueva 2005b:183-185). La ley obliga sus sujetos a
publicar la informacion en caso de dudas y a crear versiones sin la informacion clasificada
de estos documentos en todos los momentos en que esto sea posible y les obliga a publicar
estas versiones. Entonces, toda la informaciéon que se puede publicar sin posible dafio,
debe ser publicada (Arzt y Mena 2004:116-117; Baltazar y Guerrero 2005:48).

La ley se refiere tanto al poder ejecutivo, como al poder judicial y legislativo. Sin
embargo, contiene mas obligaciones especificas para el primer poder y especialmente por
las entidades y dependencias de la APF. Para los otros sujetos obligados, como por

ejemplo el Instituto Federal Electoral (IFE), establece unas obligaciones minimas y
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limitadas y les obliga y recomienda a adoptar sus propios reglamentos con respecto a la
transparencia y el acceso a su informacion (Arellano y Lepore 2011:1036; Concha Cantu
2005:176-177; Corral y Solis 2005:128-132; Francisco Escobedo 2012:31; Lépez Ayllén
2005:9, 27; Lopez Ayllon y Cohen Cats 2005:209, 236; Michener 2010:171; Ozuna et al.
2014:1443; Parra Barboza y Vargas 2012:387; Rios Cazares y Cejudo 2013:341; Rios Ruiz
2007:175). Primero se discutira mas cuales institutos son estos otros sujetos obligados y
cudles son sus obligaciones. Después, se concentrara en las obligaciones de las entidades

y dependencias de la APF.

Los otros sujetos obligados

El primer otro sujeto obligado es el poder legislativo, que debe representar y rendir
cuentas al pueblo (Amparo etal. 2010:24, 32, 45-46; Corral y Solis 2005:136). La LFTAIPG
no establece un érgano que puede controlar el cumplimiento con la ley de este poder, ni
establece obligaciones especificas (Arzt y Mena 2004:116; Baltazar y Guerrero 2005:40;
Concha Cantu et al. 2005:342; Corral y Solis 2005:126, 135-136; Sandoval 2014:423).
Segiin Amparo et al. (2010:45-52) hay una tendencia a la opacidad entre los legisladores,
quienes tienen mucha discrecionalidad en su desempefio y no tienen obligacion explicita
de informar sobre y explicar y justificar sus acciones (Amparo et al. 2010:24-32; Corral y
Solis 2005:132-135; Ugalde 2002:9). Ademas, hay una falta de sanciones, especialmente
de sanciones reales (Amparo et al. 2010:53). La falta de la posibilidad de reeleccién
inmediata de los legisladores, es visto por varios autores, como Amparo et al. (2010:24-
29, 53-55), como una de las causas por la deficiencia en su representatividad y
transparencia, ya que el pueblo no tiene la posibilidad de sancionarles de esta manera
(Béjar 2012:636-641; Corral y Solis 2005:136). Al contrario, en vez de rendir cuentas al
pueblo mexicano, los legisladores tienden a rendir cuentas a sus superiores y a los
coordinadores de sus partidos politicos. Estos lideres se juntan en las Juntas de
Coordinacion Politica del Congreso, cuales proponen la integracion de las comisiones del
Congreso y deciden sobre el gasto de los recursos de la Camara de Diputados y del Senado
(Amparo et al. 2010:36-37, 52-55).

El poder judicial también es un sujeto obligado. Antes de que la LFTAIPG entr6 en
vigor, las instituciones judiciales tuvieron la tendencia de interpretar el derecho a la
informacion de manera limitada y ya que el Ministerio Publico se ubica debajo del control
del poder ejecutivo, esto tuvo poca voluntad de sancionar a los gobernadores corruptos

(Carbonell 2003a:44-45; Carbonell 2003b:46-47; Concha Cantt 2005:160-168, 179-183,
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202; Francisco Escobedo 2003:75; Rios-Figueroa 2012:208-209; Romero 2012:9, 17;
Rosales 2013:14; Villanueva 2005b:180-182). Es importante que la ciudadania entienda
el funcionamiento de los procedimientos judiciales, para que pueda controlar al poder
judicial (Concha Canta 2005:165-168, 180-188, 203-204). Ademas, el poder judicial debe
publicar informacién sobre las sentencias, porque esto puede asegurar la certidumbre,
igualdad y seguridad juridica, ya que hara mas facil saber las decisiones en casos similares
(Concha Cantu 2005:160-169, 203-204; Villanueva 2005b:182-186). Sin embargo,
también hay que proteger los datos personales de las personas de que se tratan estos
juicios (Concha Canta 2005:176-177, 200-201; Tenorio 2012:11-17; Villanueva
2005b:185-186). La Suprema Corte de Justicia establecié su propia Comisiéon de
Transparencia y Acceso a la Informaciéon en 2003, que cre6 reglas especificas por el poder
judicial federal (Concha Canti 2005:176-179; Corral y Solis 2005:137; Rios Ruiz
2007:175).

Hay algunos institutos que tienen autonomia constitucional, pero que también son
obligados a desarrollar e implementar sus propias leyes de transparencia. Ejemplos son
el IFE, la Universidad Nacional Auténoma de México y el Banco de México (Arellano y
Lepore 2009:322-333; Arellano y Lepore 2011:1037-1043). Segin la ley su
comportamiento debe cumplir a los requisitos de eficiencia, puntualidad, accesibilidad y
comprensibilidad, pero la ley deja la interpretaciéon de estos requisitos a los sujetos
obligados (Arellano y Lepore 2009:314-323, 333; Arellano y Lepore 2011:1037; Arzt y
Mena 2004:107-108; Ramirez y Hernandez 2014:91-99; Villanueva 2005b:179-180).
Lopez Ayllon razond que “la heterogeneidad se genera justamente en que estamos
poniendo el mismo el mismo estandar para todos”.”® Tiene razdn, ya que en la practica
algunos sujetos interpretaron las obligaciones de manera mas amplio que otros y hubo
mucha heterogeneidad entre los reglamentos de los diferentes institutos (Arellano y
Lepore 2009:314-323, 333-338; Arellano y Lepore 2011:1031; Concha Cantu 2005:176-
177, 202-203; Jaime et al. 2013:55; Marvan y Corona 2005:53-59).7° Lopez Ayllon
aumenté que “realmente lo que habria que pensar es en establecer obligaciones
distintas”.80

Segun Arellano y Lepore (2009:333-334; 2011:1037-1043) hay una relacién entre el

numero de solicitudes que el instituto recibe y el alcance de su reglamento. Por ejemplo,

78 Lopez Ayllén (26-11-2014).
79 Arellano (14-10-2014); Cejudo (26-11-2014).
80 Lopez Ayllon (26-11-2014).
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el IFE, lo cual es responsable de las elecciones libres, creibles y justas, recibe muchas
solicitudes de informacion y es uno de los mas transparentes de los sujetos obligados
(Arellano y Lepore 2009:333-334; Arellano y Lepore 2011:1043-1044; Hernandez y
Pansters 2012:766-768; Morris y Klesner 2010:1277-1278). Este hecho se puede usar
como argumento a favor de la participacién ciudadana, porque la idea de la participacion
es que los ciudadanos soliciten informaciéon y evidentemente un aumento de las
solicitudes tiende a causar una disminucidn de la heterogeneidad y un arrasamiento y

mejoramiento del nivel de la transparencia en el pais.

El acceso a la informacién de la Administracion Publica Federal
La LFTAIPG si establecié reglas y obligaciones mas claras para las entidades y
dependencias de la APF (Cejudo 2008:122; Concha Cantu et al. 2005:340). Segun la ley, la
APF debe ser transparente y tener un buen archivo (Ramirez y Hernandez 2014:91).
Mientras que la SFP fue la institucién con la tarea de coordinar, evaluar y controlar a la
APF, la LFTAIPG estableci6 el IFAI como un instituto independiente, con autonomia
presupuestaria, de decisiéon y operativa, encargado de vigilar el cumplimiento con esta ley
por parte de la APF (Amparo et al. 2010:15; Baltazar y Guerrero 2005:39-50; Cejudo
2007:19-20; Lopez Ayllon 2005:30-31; Lopez Ayllon y Cohen Cats 2005:211-212; Merino
2005c:102; Michener 2010:81, 171-172; Morales 2014:812; Olabe y Kahn 2012:16-19;
Ramirez y Hernandez 2014:87-99; Rios Ruiz 2007:165-166; Rodriguez Rico 2010:24).
La LFTAIPG oblig6 a todas las entidades y dependencias de la APF a establecer tanto
una unidad de enlace como un comité de informacién (Arzt y Mena 2004:108; Gill y
Hughes 2005:122; Lopez Ayllon 2005:30; Lopez Ayllon y Cohen Cats 2005:211-212, 227;
Ramirez y Herndndez 2014:98). La unidad de enlace fue encargada de juntar y publicar
informacion y de recibir y responder a las solicitudes de acceso a la informaciéon y de
correccion de datos personales. El comité de informacién, un cuerpo colegiado, tuvo la
tarea de coordinar y supervisar las acciones de la entidad o dependencia a la cual
pertenecia y la organizacion de su archivo. Cuando la unidad de enlace opina que cierta
informacion debe ser confidencial o reservada, el comité de informacion es juridicamente
responsable de esta clasificacion. Hay mucha heterogeneidad entre las actitudes de las
diferentes entidades y dependencias con respecto a su interpretacion de los requisitos
para hacer esto (Carbonell 2007:74-78; Concha Cantu 2005:202-203; Fox et al. 2011:55-
56; Gill y Hughes 2005:131-132; Lopez Ayllon 2005:30-34; Lopez Ayllon y Cohen Cats
2005:211-212,227-229, 236; Lopez Ayllén y Posadas 2007:50; Rios Ruiz 2007:166-167).
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Un problema que se reconocio6 con respecto a la creacion de estas unidades de enlaces
y los comités de informacion fue que las entidades y dependencias no recibieron recursos,
tanto financieros como humanos, para hacerlo (Concha Canta et al. 2005:341; Gill y
Hughes 2005:121-123). Un resultado de esto fue que la cantidad de solicitudes a que las
unidades de enlace respondieron con una respuesta de que la informacién no existio
aumento en los primeros afios después de que la LFTAIPG entr6 en vigor, porque hubo
una falta de recursos para generar, archivar o buscar la informacién (Fox et al. 2011:7, 33,
50; Lopez Ayllén y Cohen Cats 2005:229-230; Michener 2010:173-175).81

El IFAI recibi6 el poder de resolver de manera definitiva e inatacable los desacuerdos
sobre las respuestas negativas a una solicitud de acceso a la informacidén por parte de una
dependencia o entidad de la APF y de garantizar su cumplimiento con la LFTAIPG
(Arellano y Lepore 2011:1036-1037; Arzt y Mena 2004:110-115; Baltazar y Guerrero
2005:41-47; Fox etal. 2011:7, 32-40, 50; Lépez Ayllon 2005:30-34; Lopez Ayllén y Cohen
Cats 2005:211-212, 227; Merino 2005¢:102-103, 132; Michener 2010:81-82; Ramirez y
Hernandez 2014:98-99; Uvalle 2007:67; Villanueva 2005b:180). Cuando un particular no
estaba de acuerdo con la respuesta del IFAI, tuvo la posibilidad de ir al poder judicial por
via de amparo (Lopez Ayllén 2005:30; Lopez Ayllén y Posadas 2007:50). El IFAI tenia

algunos otros objetivos también, los cuales se analizara en la proxima parte de esta tesis.

3. Elderecho alainformacion y la transparencia en la practica
Las cuatro funciones del Instituto Federal de Acceso a la Informacion
El IFAI tiene cuatro funciones principales, de las cuales ya se discutié la primera, que fue
la resolucién de problemas entre el gobierno y solicitantes de informaciéon (Arellano y
Lepore 2011:1036-1037; Arzt y Mena 2004:110-111; Baltazar y Guerrero 2005:39-46;
Lopez Ayllon 2005:31; Ramirez y Hernandez 2014:98-99).82 La segunda funcion es la
protecciéon de los datos personales (Arzt y Mena 2004:110-111; Baltazar y Guerrero
2005:39-46; Fierro 2003:11-12; Rosales 2013:13; Tenorio 2012:5-9; Uvalle 2007:67).
Segun la LFTAIPG, los ciudadanos deben poder ejercer su derecho de revision y
rectificacion con respecto a sus propios datos personales (Arzt y Mena 2004:110; Tenorio
2012:6-7,17-18).

Tercero, el IFAI tiene el objetivo de vigilar el cumplimiento de la LFTAIPG, por

ejemplo con respecto a la calidad de la informacion y la organizaciéon de los archivos

81 Cejudo (26-11-2014); Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014); Luévano (02-12-2014).
82 Villanueva (23-10-2014).
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(Arellano et al. 2012:193; Arellano y Lepore 2011:1047; Baltazar y Guerrero 2005:41-46;
Francisco Escobedo 2012:30-31; Merino 2005c¢:119-121; Morales 2014:813; Parra
Barboza y Vargas 2012:388; Ramirez y Hernandez 2014:80-88, 96-100; Rios Ruiz
2007:166-170; Rodriguez Rico 2010:24-25; Tenorio 2012:6-7; Uvalle 2007:67;
Villanueva 2009:87).83 La informacién debe ser de buena calidad, lo que significa que debe
ser utilizable, confiable, completa, entendible y relevante. Ademas, para facilitar la
investigacion es importante que haya buenos archivos, en que se puede encontrar
también informacién sobre el proceso de la deliberacién acerca de las decisiones.
Finalmente, su ultima funcién es la de la promocién de la transparencia activa y del
uso del acceso a la informacion, tanto entre los funcionarios como entre la ciudadania
(Arzt y Mena 2004:110-111; Baltazar y Guerrero 2005:39-46; Lopez Ayllén 2005:31, 38;
Michener 2010:81; Ozuna et al. 2014:1443; Ramirez y Herndndez 2014:99; Rodriguez
Rico 2010:24; Rosales 2013:13). Se hace esta promocion a través de diversas politicas
publicas y de la educacién (Baltazar y Guerrero 2005:69-70; Olabe y Kahn 2012:18-19;
Ramirez y Hernandez 2014:81-82). La participacion de estos dos grupos en la
implementacion de la transparencia es muy importante, como se demostrara en las

siguientes partes de este capitulo.

La tendencia de los funcionarios a la opacidad
Aunque la LFTIAPG declara que los funcionarios deben cumplir con las obligaciones de
esta ley, Sandoval (2014:401-404, 416-417, 426) y Merino (2005c:133) argumentan que
entre ellos existe una tendencia natural hacia la opacidad. Segun Arellano (2007:43-44) y
Sarsfield (2012:401-404) esta tendencia es causada por los beneficios que la opacidad
parece tener por los funcionarios. Se argumentan que se debe ver a los funcionarios como
personas racionales, que siempre van a hacer un calculo entre los costos y beneficios de
sus posibles acciones (Amparo et al. 2010:15-16; Arellano et al. 2012:194-195; Arellano
y Lepore 2011:1030-1036, 1048; Fox et al. 2011:12, 52-53; Gill y Hughes 2005:121-132;
Morales 2014:805-809; Pinto 2009:65; Sanchez 2009:70-73; Tenorio 2012:9; Villanueva
2009:88; Ugalde 2011:53; Uvalle 2007:68). Entonces, cuando tienen la impresion de que
la transparencia traera desventajas que ventajas, elegiran la opacidad.

Una posible desventaja de la transparencia por los funcionarios es el aumento que

esta significa por su posibilidad de ser monitoreado. En México, los funcionarios se

83 Arellano (14-10-2014); Fierro (14-10-2014).
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tienden a sentir como propietarios de la informacion e informacidn significa poder en este
pais (Arellano y Lepore 2011:1032-1036; Arzt y Mena 2004:117; Carbonell 2007:72-73;
Corral y Solis 2005:126; Fierro 2003:1-3, 12; Fox et al. 2011:47-48; Parra Barboza y
Vargas 2012:388; Uvalle 2007:63; Villanueva 2009:89). Muchas veces, los funcionarios no
entienden los objetivos de la transparencia y tienen miedo de que con esta informacién
se interpretara todas sus acciones, especialmente sus posibles errores inconscientes,
como actos de corrupciéon (Carbonell 2007:72-73; Concha Canti 2005:165; Fierro
2003:1-2; Fox et al. 2011:48-52; Parra Barboza y Vargas 2012:388; Serrano 2009:215-
216).84 Un resultado de esta idea es que los funcionarios empiezan a documentar menos,
para evitar ser obligados de publicar la informacién (Fox et al. 2011:48-52; Parra Barboza
y Vargas 2012:388; Sandoval 2014:418-419). Otra causa de la tendencia hacia la opacidad
son los sueldos bajos que los funcionarios reciben. Como resultado, estaran mas
dispuestos a ganar un poquito mas dinero con actos de corrupcién (Asch et al. 2011:38;
Davalos 2012:124; Serrano 2009:212-222; Yankelevich 2012:460).8> Ademas, “los
funcionarios publicos de las instituciones tienen muy marcada la jerarquia”,8¢ y dependen
mucho de la aprobacidn de sus superiores y la historia les ensefié que a ellos no le gusta
la transparencia (Arellano y Lepore 2011:1033; Béjar 2012:636-641; Gill y Hughes
2005:133; Ugalde 2011:53). No se debe desconocer el poder de los habitos y la aprobacién
histérica de actos de corrupciéon dentro del poder ejecutivo (Anechiarico 2010:258;
Arellano y Lepore 2009:321; Fox et al. 2011:52-53; Gill y Hughes 2005:132-133; Sarsfield
2012:220-223). De lo anterior, se puede deducir que hubo una necesidad de crear mas
incentivos a favor de la transparencia en México, porque sin estos la opacidad se
mantuviera.

Cejudo (2008:122)87 y otros autores argumentan que hay una necesidad de una
internalizacion de la transparencia dentro de los funcionarios y de una concientizacion de
sus beneficios a través de la educacion y profesionalizacion de este grupo (Arellano
2007:44-45; Arellano y Lepore 2009:313-321, 339-340; Arellano y Lepore 2011:1031-
1033, 1048; Asch et al. 2011:38; Concha Canti 2005:205; Concha Cantu et al. 2005:340;
Fierro 2003:6, 12; Fox et al. 2011:49; Gill y Hughes 2005:131-132; Labardini 2003:198;
Martinez 2004:52-53; Parra Barboza y Vargas 2012:388; Ramirez y Hernandez 2014:81-

84 Arellano (14-10-2014); Cejudo (26-11-2014); Fierro (14-10-2014); Michener (10-10-2014); Villanueva (23-10-
2014).

85 Villanueva (23-10-2014).

86 Luévano (02-12-2014).

87 Cejudo (26-11-2014).
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82; Sandoval 2014:415-416; Serrano 2009:212-222).88 Unos ejemplos de los beneficios
que la transparencia puede tener para ellos son, primero, que les obligara a mantener
mejores archivos y a mejorar la organizacidn de sus archivos, que también facilitara su
propio trabajo, ya que sera mas facil encontrar cierta informacién y segundo, que sera
mas facil obtener informacidn de otras entidades gubernamentales, lo cual les permitira
tomar decisiones mas informadas (Fox et al. 2011:48-49; Hofbauer y Cepeda 2005:41-42;
Michener 2011:151).

Para ayudar la lucha contra la corrupcién entre los funcionarios, el gobierno
mexicano también aprobd la Ley del Servicio Profesional de Carrera. Esta ley, que se
enfoca en evitar el nepotismo en la contratacidn de los funcionarios obliga la contratacion
de funcionarios con experiencia, que son responsables, honestos y profesionales y que
tienen una tendencia hacia la transparencia (Anechiarico 2010:244-245; Baltazar y
Guerrero 2005:63-65; Cejudo 2007:20; Cejudo 2008:112, 122; Jaime et al. 2013:26-27;
Martinez 2004:32, 38, 50; Sanchez 2009:75-76, 94-97; Sandoval 2014:426-437; Serrano
2009:214-215). Ademas, otro componente de la creaciéon de incentivos hacia la
transparencia fue la obligacion de la entrega anual de una declaracién patrimonial, en que
los funcionarios deben dar informacidén sobre sus propiedades y la existencia de posibles
conflictos de interés (Anechiarico 2010:245; Baltazar y Guerrero 2005:63-65; Carbonell
2007:72; Jaime et al. 2013:29; Labardini 2003:198; Marvan y Corona 2005:51; Morales
2014:809).89

Sin embargo, segiin Anechiarico (2010:251-253, 358) y Gill y Hughes (2005:123-126)
lo mas importante para utilizar la transparencia activa y el acceso a la informaciéon como
armas en la lucha contra la corrupcion en México es que se obliga a los funcionarios a
rendir cuentas y que se empieza a realmente luchar contra la impunidad (Arellano et al.
2012:194-195; Arellano y Lepore 2011:1030-1046; Fox et al. 2011:51-52; Jaime et al.
2013:29; Pinto 2009:65-66; Sanchez 2009:71; Sarsfield 2012:224; Ugalde 2011:53;
Yankelevich 2012:460).90 Loépez Ayllon argumentd que “el error esta en creer que la ley lo

puede resolver”?1 y Rios Cazares dijo que “la transparencia es un instrumento del combate

88 Flores Llanos (29-10-2014); Michener (10-10-2014); Pérez Garrido (12-11-2014).

89 Avila (12-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Noriega (28-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

90 Bohérquez (28-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Fierro (14-10-2014); Garner (01-12-2014); Villanueva (23-10-
2014).

91 Lopez Ayllon (26-11-2014).
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a la corrupcién, pero no es la solucién”.2 O sea, es importante reconocer que la

transparencia no es suficiente para erradicar a la corrupcion.

La rendiciéon de cuentas y la importancia de la participacién ciudadana

Como se explico en el primer capitulo, la rendicion de cuentas consiste en dos elementos.
El primer elemento es la explicacidn y la justificacion de las acciones gubernamentales y
las sanciones forman el segundo elemento (Amparo et al. 2010:6, 11, 23, 54; Arzt y Mena
2004:117; Jaime et al. 2013:53; Martinez 2014:114; Ramirez y Hernandez 2014:82;
Serrano 2009:219-220; Sarsfield 2012:225-229). De lo precedente, se puede llegar a la
conclusiéon que después de que la LFTAIPG, la cual contiene el requisito de la
transparencia activa y pasiva, entré en vigor, el primer elemento de la rendicién de
cuentas ya se deberia cumplir en México (Arellano et al. 2012:194-195; Arellano y Lepore
2011:1040-1046; Ramirez y Hernandez 2014:88). Durante la hegemonia del PRI los
funcionarios casi nunca fueron sancionados por sus actos de corrupcién ni por no cumplir
con sus obligaciones de transparencia y en las pocas ocasiones en que si fueron
sancionados, las sanciones fueron débiles (Amparo et al. 2010:53; Arellano et al.
2012:194-202; Arellano y Lepore 2011:1030-1033; Labardini 2003:198; Sarsfield
2012:225-229).93 Entonces, se puede razonar que el segundo elemento tampoco fue
presente en México al comienzo de la presidencia de Fox y que su gobierno tuvo que
introducir politicas de rendicién de cuentas.

Segun los autores que estan a favor de la idea del institucionalismo, se puede luchar
contra la corrupcién en México con la creacion de fuertes instituciones y leyes anti-
corrupcion y con una disminuciéon de la impunidad (Bohdrquez 2011:63-65; Sanchez
2009:97-98; Sarsfield 2012:218; Ugalde 2002:7-8).°4 Estos autores estan de acuerdo con
la idea de que los funcionarios son actores racionales que hacen un analisis de los
incentivos a favor y en contra de la corrupcion. Durante la entrevista Rios Cazares arguyo
que “una de las grandes causas de la corrupcion en México es la ausencia de consecuencias
en los actos de corrupcidn y de trafico en influencias”. Segun ella, “lo mas importante es
tratar de hacer creibles las sanciones, [0 sea] que la probabilidad de ser sancionado se

incremente”.?> Bohérquez afladié que “importa mas que crees que te pueden castigar que

92 Rios Cazares (05-11-2014).

93 Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Lépez Ayllén (26-11-2014); Luévano (02-12-2014); Noriega (28-11-
2014); Pérez Garrido (12-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

94 Arellano (14-10-2014); Cejudo (26-11-2014).

95 Rios Cazares (05-11-2014).
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realmente te pueden castigar”.?¢ Entonces, se podria considerar una alta probabilidad, o
por lo menos la percepcidn de una alta probabilidad de ser sancionado, como un incentivo
fuerte a favor de la transparencia. Una disminucion de la impunidad puede aumentar esta
percepcion y prevenir actos de corrupcion (Arellano 2007:44; Arellano et al. 2012:211-
212; Bohorquez 2011:65-66; Crespo 2006:107-108; Fox et al. 2011:53; Jaime et al.
2013:43, 47, 53; Ramirez y Hernandez 2014:82; Rodriguez Rico 2010:22; Sanchez
2009:71, 94-95; Sandoval 2014:401-404; Sarsfield 2012:218-219, 225-229; Serrano
2009:211; Ugalde 2002:8, 53-54). Durante el gobierno de Fox, el nivel de la impunidad
continu6 formar un problema, también con respecto al incumplimiento de la LFTAIPG. La
percepcion baja de la probabilidad de ser sancionada resultante caus6 una falta de respeto
por las leyes y por eso la aprobacién de la nueva ley no fue suficiente para realmente
lograr que los funcionarios dejaron de tener una preferencia por el secreto (Amparo et al.
2010:39; Crespo 2006:103; Merino 2005c:106; Rios-Figueroa 2012:209-210; Sarsfield
2012:219-223; Serrano 2009:217; Ugalde 2011:54; Villanueva 2005b:180-181).

Ugalde (2002:6-8) y Villanueva (2011:168-169) argumentan que un problema de la
idea del institucionalismo es que no reconoce que los funcionarios no solamente son
influenciados por las instituciones y leyes, pero que también son influenciados por las
convenciones informales y por su entorno social. Es decir, que la actitud de la ciudadania
con respecto a la transparencia y la corrupciéon es aun mas importante que los
reglamentos que el gobierno establece en este tema. Argumentan que por eso es
importante que la ciudadania se involucre en la lucha contra la corrupcién y que usa su
derecho de acceso a la informacién (Amparo et al. 2010:15-16; Arellano y Lepore
2011:1046-1048; Bohdérquez 2009:19; Concha Cantu 2005:157-158; Fierro 2003:7-11;
Garzén 2005:139, 159; Jaime et al. 2013:40, 56; Martinez 2004:38, 48-49; Morales
2014:805-811; Ramirez y Hernandez 2014:85-88; Sanchez 2009:94-95; Sandoval
2014:426, 436-437; Shelley 2001:217-222; Tenorio 2012:4-5; Uvalle 2007:63-65).97

Es conveniente recordar que hay un desacuerdo entre los especialistas en este tema
sobre la manera en que se debiera ver la corrupcién. En el primer capitulo ya se discutié
la pregunta de si la corrupcién forma parte de la cultura mexicana. Durante las
entrevistas, algunos de los entrevistados subrayaron su pensamiento de que se puede

encontrar la corrupcion en todo el mundo y dentro de todos los partidos y movimientos

96 Bohorquez (28-11-2014).
97 Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014).
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politicos (Bohorquez 2011:62; Francisco Escobedo 2012:28; Martinez 2004:54; Nieto
2014:110).°8 Sin embargo, también hubo algunos, como Cejudo, que admitieron que en
México existe un contexto social especial en que no existe una aversion para la corrupcion.
O sea, que en este pais la participacién en actos de corrupciéon, como en el pago de
mordidas, es visto como una practica normal, omnipresente, como “el comportamiento
esperado”®?y como algo que no se puede escapar (Asch etal. 2011:27-28, 38; Bacay Cirigo
2011:70-74; Coronado 2008:2-7, 16-19; Davalos 2012:124-128; Nieto 2014:103-105;
Yankelevich 2012:435-436, 459-460). Segun Villanueva, la idea general es que “no ser
corrupto es mas costoso que ser corrupto”, 190 a pesar de que, como Bohdérquez explicé,
“desde una perspectiva colectiva nunca es eficiente la corrupcién”.101 Aunque no estan de
acuerdo sobre el uso de la palabra ‘cultura’, los diferentes expertos en este tema si estan
de acuerdo de que hay que cambiar la manera en que los mexicanos ven la corrupcién
(Bohoérquez 2011:65-66; Concha Cantu et al. 2005:343; Kocaoglu et al. 2006:5; Labardini
2003:202-203; Lutz 2004:265; Martinez 2014:115; Nieto 2014:103-105; Pillay y
Dorasamy 2010:367-368; Rodriguez y Ossandén 2011:61; Ugalde 2002:7-10).192 Se debe
erradicar la tolerancia a la corrupcién y la opacidad y la ciudadania debe darse cuenta de
la importancia de su participacion en la lucha contra estas dos cosas para cambiar los
incentivos sociales.

Luévano argumenté que en ese momento una de las principales razones de la
participacion limitada durante la presidencia de Fox fue que “las politicas publicas en el
pais [estaban] generadas desde la perspectiva del gobierno y no con la perspectiva
ciudadana”.193 Tanto la corrupcidn como la transparencia son conceptos muy abstractos
y es muy dificil movilizar la ciudadania por luchar por un concepto abstracto (Bohorquez
2011:64-68; Shelley 2001:222-223). Bohérquez explicé durante la entrevista que “las
estrategias anticorrupcion que funcionan tienen objetivos muy particulares, no describen
el problema de la corrupcién en abstracto”. Segun é€l, en México “no hemos disefiado el
sistema para participar y (...) no tiene sentido hacerlo”.194 Hay que comprender que es

mas facil movilizar a la ciudadania para participar en campanas especificas que se

98 Bohorquez (28-11-2014); Noriega (28-11-2014); Villanueva (23-10-2014).

99 Cejudo (26-11-2014).

100 Villanueva (23-10-2014).

101 Bohérquez (28-11-2014).

102 Arellano (14-10-2014); Avila (12-11-2014); Bohérquez (28-11-2014); Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014);
Garner (01-12-2014); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-2014); Noriega (28-11-2014); Pérez Garrido (12-
11-2014).

103 Luévano (02-12-2014).

104 Bohdrquez (28-11-2014).
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enfoquen en problemas que tienen un impacto en su vida privada y que son relacionados
con este concepto abstracto, como por ejemplo la corrupcién en la expedicion de las
licencias de conducir (Bohdérquez 2011:64-68; Olabe y Kahn 2012:17-18; Shelley
2001:222-223).105 Segtin Rios Cazares “los individuos son absolutamente estratégicos”106
y entonces, hay que crear politicas publicas y estrategias especificas que les incentivan a
participar.

Ya se explico que uno de los principios basicos de la LFTAIPG es que la informacion
debe ser de buena calidad y que el IFAI esta encargado de garantizar esta calidad (Arzty
Mena 2004:107-109, 116-117; Corral y Solis 2005:125-126; Lopez Aylléon 2005:6, 31;
Ramirez y Hernandez 2014:98-99; Rios Ruiz 2007:166-170; Rodriguez Rico 2010:24-25;
Rosales 2013:10-13). Sin embargo, durante el gobierno de Fox, la gran mayoria de la
informacion fue de pobre calidad y confiabilidad y ademas, muchas veces fue escrita de
tal manera que los ciudadanos no la podian entender (Arellano et al. 2012:193; Cota y
Rodriguez 2006:114; Francisco Escobedo 2012:30; Parra Barboza y Vargas 2012:388;
Villanueva 2009:87).107 Segun Fierro, esta falta de comprensibilidad y la imposibilidad
resultante de participar resulté en el hecho de que “si te vas mas abajo en la sociedad,
pues son gente que estd limitada en manifestaciones, no encuentra otra manera de
impactar en (..) las decisiones publicas”. Ella concluy6 que “en este sentido,
probablemente, la transparencia ha fracasado, porque no ha logrado (...) realmente
fortalecer ala sociedad”.198 Como lo dijo Pérez Garrido, “es muy complicado participar”.10°
Esta dificultad contribuyé al hecho de que, aunque después de la aprobacién de la
LFTAIPG el niimero de solicitudes crecié de casi 25.000 en 2003 a mas de 100.000 en
2008, la mayoria de las solicitudes fueron hechas por académicos, periodistas y
empleados de las organizaciones de la sociedad civil y no por el ciudadano medio (Arzty
Mena 2004:114; Carbonell 2007:73; Fox et al. 2011:10-11; Marvan y Corona 2005:52;
Merino 2005¢:109; Michener 2010:173; Michener 2011:151; Morales 2014:812-814).110

El uso del Internet como herramienta en las politicas publicas desarrolladas por el
gobierno de Fox también limit6 la participacién ciudadana. El acceso al Internet atin es

limitado en México y cuando el IFAI obligé el uso de un sistema electrénico, el Sistema de

105 Avila (12-11-2014); Cejudo (26-11-2014); Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014); Pérez Garrido (12-11-2014).

106 Rigs Cazares (05-11-2014).

107 Avila (12-10-2014); Bohérquez (28-11-2014); Corona (21-11-2014); Flores Llanos (29-10-2014); Luévano (02-12-
2014); Villanueva (23-10-2014).

108 Fierro (14-10-2014).

109 Pérez Garrido (12-11-2014).

110 Arellano (14-10-2014); Rios Cazares (05-11-2014); Villanueva (23-10-2014).
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Solicitud de Informacidn, a las entidades y dependencias de la APF para recibir y procesar
las solicitudes de informacion, disminuyd la posibilidad de participar de gran parte de la
poblacion que aun no tuvo acceso al Internet (Arzt y Mena 2004:114-115; Baltazar y
Guerrero 2005:67-68; Fox et al. 2011:11-12; Olabe y Kahn 2012:16-17; Rodriguez Rico
2010:27; Rosales 2013:14; Villanueva 2009:87-89).111 Avila dijo:
“sin duda, insisto en el punto que si hubiera (...) mayor penetracion del Internet y del
uso de las tecnologias, ese tipo de intervencion podria ser mds amplia y podria ser mds
eficaz” 112
Aunque acudir a la entidad o dependencia también fue una manera de solicitar y recibir
informacion, esta manera tomé mucho tiempo, que los ciudadanos no tenian o no querrian
dedicar a ejercer su derecho de acceso a la informacién (Baltazar y Guerrero 2005:67-68).
Fox etal. (2011:32, 46-54), Michener (2010:175) y Serrano (2009:216-217) argumentan
que la voluntad limitada de los ciudadanos de invertir su tiempo en participar en la lucha
contra la corrupcién a través de la transparencia, puede ser ademads una razén para no
apelar respuestas negativas de los comités de informacidén en el IFAI, que es algo que es
costoso, dificil y toma mucho tiempo. Entonces, el hecho de que el nimero de quejas ante
el IFAI se disminuy6 proporcionalmente cada afio durante el gobierno de Fox, no significa
necesariamente que realmente hubo menos quejas.113
Otra explicacién por la voluntad limitada de invertir tiempo fue dado por Pérez
Garrido, quien argumenté que:
“en muchas ocasiones participar es visto como una pérdida de tiempo, porque sabes
que (...) probablemente vas a invertir tu tiempo en algo que de todas maneras no va
a servir para el desarrollo de tu colonia, de tu calle, de tu pais. Entonces, como no
tienes confianza y como no crees que sirva y no (...) tienes garantias de que tu
participacion va a ser verdaderamente tomada en cuenta, pues, mejor decidas
hacerte de un lado”.114
Noriega estuvo de acuerdo con este argumento y razond que “para que tu, como
ciudadano (...) puedas tener la posibilidad de cambiar un reglamento, un articulo (...) es

imposible, ;no? O sea, el sistema no se mueve en torno de los ciudadanos”.115

111 Fierro (14-10-2014); Pérez Garrido (12-11-2014).
112 Avila (12-11-2014).

113 Villanueva (23-10-2014).

114 Pérez Garrido (12-11-2014).

115 Noriega (28-11-2014).
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Varios expertos sefialan que no se debe ignorar el papel importante que la sociedad
civil puede jugar en lograr una participacién ciudadana mas amplia. Avila razoné que
“aunque no es uno de nuestros objetivos, me parece que también [nosotros, las
organizaciones de la sociedad civil] hemos funcionado a veces de enlace entre el gobierno
y la sociedad”.116 Aunque la sociedad civil durante la presidencia de Fox fue mas fuerte
que durante la hegemonia del PRI, atin hubiera sido mejor que se fortaleciera mas (Araujo
2009:229; Asch et al. 2011:38; Bohorquez 2011:68; Morales 2014:810-812).117 La
sociedad civil mexicana fue demasiado débil y necesitaba mas apoyo del gobierno y de la
ciudadania para realmente poder influenciar a las politicas del gobierno.

Del anterior se puede concluir que aunque el IFAI tiene la tarea de ensefar a los
ciudadanos qué es el derecho a la informacién y ayudarlos a ejercer este derecho, no logré
realmente crear un nivel alto de participacién ciudadana (Arellano 2007:44; Bohérquez
2009:42-45; Fox et al. 2011:31, 46-47; Gill y Hughes 2005:131; Martinez 2004:38, 48-53;
Marvan y Corona 2005:68; Michener 2011:151; Shelley 2001:222-228; Villanueva
2009:90).118

116 Avila (12-11-2014).

117 Corona (21-11-2014); Fierro (14-10-2014); Lopez Ayllén (26-11-2014); Luévano (02-12-2014); Pérez Garrido (12-
11-2014).

118 Fierro (14-10-2014); Luévano (02-12-2014); Michener (10-10-2014); Villanueva (23-10-2014).
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Conclusion

Esta tesis empezd con un capitulo que explicéd el marco tedrico necesario para poder
responder a la pregunta central de la tesis. Esta pregunta era: ;Se uso la transparencia y
el acceso a la informaciéon como armas eficaces en la lucha contra la corrupciéon en México
en el momento de la transicion del PRI al PAN? Primero se explicd que la falta de
definiciones claras por estos tres conceptos dificulta el debate académico sobre el tema.
Después, se introdujo dos debates centrales de este tema. El primer debate tuvo que ver
con la eleccion entre el secreto y el monitoreo y el segundo debate se traté de las ideas del
culturalismo y del institucionalismo. El segundo capitulo se enfoc6 en el periodo de
setenta afios en que el PRI gobern6 en México y demostro6 que la actitud del PRI hacia la
transparencia cambi6 en las ultimas décadas del Siglo XX. Finalmente, el tercer capitulo
se trat6 del gobierno de Fox, o sea, del gobierno ‘del cambio’ en que la LFTAIPG entré en
vigor, que es considerada como una de las mejores leyes de transparencia en el mundo.

En esta conclusiéon se dara la respuesta de la pregunta central, basado en la
informacion y los argumentos que fueron discutidos en la tesis. En los tres capitulos se
demostré que hubo varias complicaciones en el uso de la transparencia y el acceso a la
informaciéon como armas en la lucha contra la corrupcién en México. La primera
complicacidn de la falta de definiciones claras es una complicacién mundial. En esta tesis
se opt6 para usar la definicién de Transparencia Internacional para el concepto de la
corrupcion, que la defina como “el abuso de poder con la intencién de obtener un beneficio
privado” (Transparencia Internacional 2015). La transparencia se defini6 como un
concepto que incluye tanto la obligacion de la transparencia activa, que es la obligacidon
del gobierno de publicar informacién sin la necesidad de una solicitud de informacion,
como la transparencia pasiva, es decir, la divulgacion de informacion después de una
solicitud.

De todo lo que fue discutido en esta tesis, se puede deducir que hay cuatro elementos
cuya presencia es muy importante para asegurar de que la transparencia forma un arma
eficaz en la lucha contra la corrupcion. Estos elementos son: una actitud favorable de los
partidos politicos hacia la transparencia; una buena ley de transparencia; instituciones
fuertes que vigilan el cumplimiento de esta ley; y el uso de la transparencia por parte de

la ciudadania. Aqui se explicara otra vez la importancia de estos elementos y el grado en
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que fueron presentes en México durante los gobiernos de los presidentes Zedillo (1994-

2000) y Fox (2000-2006).

El primer elemento de la actitud de los partidos politicos es muy relacionado con el debate
sobre la eleccion entre el secreto y el monitoreo. Como se explico, en cada pais existe una
tension entre la tendencia natural del gobierno a la opacidad y el deseo de poder
monitorear al gobierno. Especialmente en el caso de una transicién democratica, como
hubo en México en 2000, el deseo al monitoreo puede volverse superior a la tendencia al
secreto. En aquel momento, en México todas las tres cosas que normalmente causan el
soporte a la politica del monitoreo fueron presentes. Estas cosas fueron la necesidad de
un mejoramiento de la imagen del partido, una oposicién fuerte que hizo que fue
imposible para el PRI impedir la aprobaciéon de politicas de transparencia y la
comprension de que probablemente hubiera una transiciéon del poder a otro partido
politico. Después de esta transicién democratica, esta dltima razon para estar a favor de
la transparencia ya no fue presente porque la popularidad del PAN fue muy alta.
Primero, se demostré que durante los dltimos afios de la hegemonia del PRI, tanto
este partido como los partidos politicos de la oposiciéon quisieron mejorar su imagen y
obtener el apoyo de la mayoria de los ciudadanos. En el segundo capitulo, se argument6
que se pudiera dividir la historia priista de México en dos periodos, es decir, en un primer
periodo autoritario de 1929 hasta 1976 y un segundo periodo de 1976 hasta el momento
de la transicion democratica al PAN en 2000. Durante el primer periodo, que fue
caracterizado por el autoritarismo y el presidencialismo, no hubo espacio por la oposicién
politica ni por voces disonantes, mientras que los gobiernos priistas si lograron mantener
el apoyo de la mayoria de los ciudadanos, quienes beneficiaron de sus politicas
econdmicas y sociales. En 1976, con la llegada de la crisis econ6mica, este apoyo popular
y la legitimidad del PRI empezaron a disminuir. En una busqueda por maneras de
recuperar su legitimidad, el PRI tuvo que cambiar sus politicas econdémicas y sociales.
Especialmente los gobiernos de Salinas y Zedillo adoptaron varias reformas neoliberales,
las cuales causaron una disminucion del poder del presidente y de todo el PRI, tanto en el
entorno politico como en el entorno econdmico del pais. Estos ‘Ultimos’ gobiernos del PRI
también empezaron a implementar reformas con respecto al acceso a la informacion en
el pais. Se incluy6 el derecho en el Articulo 62 de la Constitucién Mexicana y en se
propusieron varias reformas a este derecho. Sin embargo, hubo resistencia a estas

propuestas por parte de los medios de comunicacién, que no entendieron el significado
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del derecho de acceso a la informacién y que histéricamente eran muy dependientes de
los subsidios PRIy tenian miedo de que las reformas iban a acortar sus subsidios. Durante
estos afios, el PRI no logrd eliminar el secreto gubernamental y como consecuencia,
tampoco logré mejorar su imagen a través de politicas de transparencia.

Durante la hegemonia del PRI, el PAN argument6 a favor de la transparencia.
Especialmente Fox, en su campafia presidencial, prometié que un gobierno panista
implementaria leyes de transparencia, combatiria contra la corrupcion y profesionalizaria
al gobierno. Estas promesas tuvieron un efecto positivo a la imagen del PAN y ayudaron a
Fox a ganar la eleccién presidencial. Después de esta victoria, tuvo la tarea de mantener
la aprobacién del pueblo y sus iniciativas a favor de la transparencia y en contra de la
corrupcion formaron parte de sus intentos para lograr esto. El hecho mas relevante fue
que dio un grupo de funcionarios altos y expertos en el tema de la transparencia el
mandato de desarrollar una iniciativa de ley de acceso a la informacién. Entonces, para
Fox mantener esta imagen de ser un presidente transparente y no-corrupto fue de gran
importancia porque lo ayud6 a conservar la legitimidad de su gobierno.

La segunda raz6on para implementar politicas y leyes de transparencia es la
imposibilidad de impedirlas. En las elecciones de 1997 el PRI perdié su mayoria en el
Congreso y por lo tanto después de este momento se vio obligado a negociar con la
oposicion. Con las reformas neoliberales, el poder legislativo, al igual que el poder judicial,
obtuvo mas poder y por primera vez pudo realmente controlar al poder ejecutivo y
adoptar decisiones en contra de la voluntad del gobierno. Ademas, en los afios noventa,
los medios de comunicacion y los académicos empezaron a investigar mas y a publicar
mas articulos criticos. Al mismo tiempo, la sociedad mexicana consideré la corrupcion y
sus efectos negativos como una de las causas importantes de los problemas econémicos,
politicos y sociales en el pais y en este periodo las primeras demandas por una lucha
contra la corrupcion aparecieron. Como resultado, el PRI ya no tuvo la posibilidad de
mantener su politica del secreto.

El PAN tampoco adopt6 sus politicas de transparencia completamente por su propia
voluntad. Como el PRI durante sus ‘dltimos’ afios en el poder, el gobierno panista tampoco
tuvo una mayoria en el Congreso y también se vio obligado a negociar con la oposicion y
rendir cuentas al poder legislativo. Ademads, hubo una presién a favor de la transparencia
por parte de los medios de comunicacién, el mundo académico, las organizaciones de la

sociedad civil, que se juntaron dentro del Grupo Oaxaca como reaccién a una primera
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version filtrada de la iniciativa de ley del Grupo Gubernamental. Este grupo desarroll6 su
propia iniciativa de ley de acceso a la informacidn, con un alcance maximo y pidié atenciéon
por este tema en la prensa, para intentar influenciar a la opinién publica y movilizar al
pueblo. Ademas, buscé y logré obtener el apoyo del PRD y del PRI, los cuales lo apoyaron
principalmente para mejorar su propia imagen y ampliar las posibilidades de monitorear
al PAN. Con este apoyo el Grupo Oaxaca pudo presentar su iniciativa de ley y al final
también negociar con el Grupo Gubernamental sobre el contenido final de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica Gubernamental y obligar el gobierno
a ampliar el alcance de esta ley. Obviamente, con tanta presién a favor de la transparencia
por actores influénciales, el PAN no pudo impedir la introduccién de las politicas de
transparencia.

La tercera razon para estar a favor de la politica del monitoreo es la posibilidad que
la transparencia ofrece de monitorear a los demas. El gobierno de Zedillo ya pudo prever
que probablemente perderia la eleccién presidencial de 2000 y por lo tanto tuvo la
oportunidad de prepararse por esta transicion. Después de una alternancia los
mecanismos de transparencia darian el PRI la oportunidad de controlar al nuevo gobierno
y divulgar sus actos corruptos. Por lo tanto, la actitud del gobierno de Zedillo hacia la
transparencia se volvié mas favorable. No obstante, después de la transicién democratica,
esta razén desaparecid por parte del gobierno panista, aunque como ya se mencion6 si
fue una razén para la oposiciéon para apoyar a la lucha por la transparencia. En este
momento para el gobierno de Fox los beneficios del secreto se volvieron mas importantes
que los beneficios del monitoreo, ya que la opacidad lo dio mas discrecionalidad en la
manera en que goberno¢ al pais.

El segundo elemento indispensable es la existencia de una buena ley de
transparencia. Aunque el PRI insert6 el derecho a la informacion dentro de la Constitucion
Mexicana, la ya mencionada resistencia de los medios de comunicacion causé que durante
este periodo no hubo muchos avances hacia una buena legislacion en el tema de la
transparencia. El paso mas importante fue realizado en 2002, con la aprobacion de la
LFTAIPG. Es bueno que esta ley incluyera algunos principios basicos, como el principio de
que la informacién pertenece al pueblo y no al gobierno y el principio de maxima
publicidad, a que solamente se permite una excepciéon cuando la divulgacién de cierta
informacion puede resultar en un dafio presente, probable y especifico, que pesa mas que

el interés publico o cuando se trata de un dato personal. La ley federal principalmente
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impuso obligaciones al poder ejecutivo, pero también contuvo obligaciones y
recomendaciones para el poder legislativo, el poder judicial, los Estados Mexicanos y para
algunos organismos federales que tenian autonomia constitucional.

Sin embargo, para estos ultimos grupos, solamente establecié algunos requisitos
minimos y les dio mucha discrecionalidad en elegir en qué manera cumplirian con estos
requisitos. Esto caus6 una gran heterogeneidad entre sus reglamentos y disminuyd el
efecto de la LFTAIPG en estas instituciones, porque tendrian a interpretar la ley de manera
muy limitada, ya que la transparencia implicaria mas control y mas trabajo para ellos.
Hubiera sido mejor que la ley habia establecido requisitos mas especificos por estos
sujetos para garantizar la homogeneidad y un alcance maximo de la ley. Entonces, aunque
la LFTAIPG es vista como una de las mejores leyes de acceso a la informacién en el mundo,
también hay muchos aspectos de esta ley, especialmente con respecto al cumplimiento de
la ley, que se necesitan mejorar para realmente garantizar su utilidad en la lucha contra
la corrupcion en México.

La existencia de instituciones fuertes que vigilan el cumplimiento de la ley es el tercer
elemento que se necesita para asegurar de que la transparencia sea un arma eficaz en el
combate a la corrupcién. Es claro que la existencia y la fortaleza de las instituciones
depende de la calidad y el contenido de la transparencia. En el caso de México, la LFTAIPG
cred el IFAI como un instituto independiente, con autonomia presupuestaria, de decisién
y operativa, y le dio la tarea de vigilar el cumplimiento con la ley federal por parte de la
APF. Este IFAI tiene cuatro tareas principales. Primero, resolver desacuerdos sobre las
respuestas negativas a solicitudes de acceso por parte de una entidad o dependencia de
la APF. Segundo, proteger los datos personales. Tercero, vigilar el cumplimiento de la
LFTAIPG y la calidad de la informacion. Finalmente, promover la transparencia, tanto
entre los funcionarios como entre la ciudadantia.

Segun la idea del institucionalismo, ya con la presencia de estos tres elementos la
transparencia deberia haber sido presente en México durante la presidencia de Fox. Ya
que todos los individuos son estratégicos, siempre elegiran por la opcién mas beneficiosa.
Con la ley y las instituciones se pudiera crear incentivos por la transparencia. Siguiendo
laidea del institucionalismo, la inclusién de los principios de que la informacién pertenece
al pueblo y de la maxima publicidad dentro de la LFTAIPG seria suficiente para hacer esto.

Sin embargo, no es asi. El cuarto elemento necesario es un sistema eficiente de

rendicidn de cuentas y la participacién de la ciudadania. Es necesario que se internalice la
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transparencia entre los funcionarios, que deben comprender su importancia y dejar de
sentirse propietarios de la informacién y acabar de negar el acceso a la informacion
gubernamental. Ademas, la manera en que los ciudadanos miran los temas de corrupciéon
y transparencia debe cambiar. Deben entender que el excuso de que la corrupcién forma
parte de la cultura y que por lo tanto es incambiable y predeterminado no es correcto y
que esta idea causa cierto grado de tolerancia en el pais y una falta de respeto por la ley.

Se puede promover la internalizacién de la transparencia a través del aumento del
nivel de la rendicién de cuentas y una disminuciéon de la impunidad. Como se explicd, la
rendicion de cuentas consiste tanto en la obligacion de explicar y justificar las acciones
gubernamentales, como en una obligacién de sancionar actos de corrupcidn. Es obvio que
una percepcién de una alta probabilidad de ser sancionado puede formar un desincentivo
fuerte con respecto a la participacion en la corrupcién por parte de los funcionarios. La
educacién puede ser otro instrumento para la promocién de la transparencia. Muchas
veces, la tendencia a la opacidad es el resultado de que a los funcionarios el secreto parece
mas beneficioso que la transparencia.

En México, al final de la hegemonia del PRI hubo mucha impunidad y una baja
percepcion de la probabilidad de ser sancionado. Aunque el gobierno de Fox intent6
aumentar esta percepcidn, la impunidad continu6 formar un problema durante su
presidencia, especialmente con respecto a casos en que funcionarios no cumplieron con
las obligaciones de la LFTAIPG. Adicionalmente, el IFAI no logr6 ensefiar a los
funcionarios que la transparencia también conlleva beneficios, como la existencia de
mejores archivos que facilitan la bisqueda a la informacion. Esto fue evidenciado por el
hecho de que los funcionarios empezaron a documentar menos después de la aprobacién
de la LFTAIPG y por el crecimiento de las respuestas de inexistencia de la informacion a
las solicitudes. Entonces, con respecto a la rendicidon de cuentas vertical hubo mucho que
el gobierno de Fox hubiera podido mejorar para garantizar que el cuarto elemento
indispensable para el uso de la transparencia como arma eficaz existiera en México
también.

El IFAI también tiene la tarea de aumentar la participacién ciudadana. La ciudadania
tiene diversas maneras de obligar al gobierno a rendir cuentas y de sancionarlo por sus
actos corruptos, principalmente con el uso de su voto en las elecciones, algo que es uno
de los conceptos basicos de la democracia. Es problematico que en México no exista la

posibilidad de la reeleccién inmediata, ya que limita la posibilidad del pueblo de sancionar
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alos legisladores individuales con el uso de su voto. Otro concepto basico de la democracia
es que se basa en la idea de que los ciudadanos deben participar en la toma de las
decisiones. De los resultados de esta investigacion, se puede concluir que en el caso
mexicano hay tres cuestiones importantes que limitan la participacion publica. El primer
problema es el hecho de que tanto la corrupcién como la transparencia son conceptos
muy abstractos y que es dificil movilizar a un ciudadano para luchar por un concepto
abstracto. Se puede resolver este problema con el desarrollo de programas
anticorrupcién enfocadas en problemas especificos que tienen un impacto en la vida
personal de los ciudadanos. Durante la presidencia de Fox la inexistencia de tales
programas fue uno de los principales obstaculos a la participacién publica.

Segundo, participar fue muy complicado por el ciudadano medio en este periodo.
Aunque la LFTAIPG incluye la obligacién de la existencia de informacién accesible,
entendible, relevante, confiable y completa y de la creacién de archivos bien organizados,
los problemas con su cumplimiento resultaron en que muchas veces la informacién no fue
de la calidad deseada. Como resultado, la mayoria de la poblacién no la pudo entender. Es
obvio que cuando no se puede entender la informacidn, la ciudadania no puede obligar el
gobierno a rendir cuentas, porque no va a saber de qué cosas y decisiones debe pedir una
explicacién y justificacion. Por lo tanto, no podran identificar cuales acciones fueron
injustos y no podran sefalar cudles funcionarios deben ser sancionados por sus acciones
injustas. La participaciéon también resulté dificil en México porque el gobierno opté para
usar el Internet como instrumento principal para comunicarse con los ciudadanos.
Durante la presidencia de Fox el acceso al Internet aun fue muy limitado y entonces
muchos ciudadanos no tenian la posibilidad de hacer una solicitud de acceso a la
informacion. Aunque académicos, periodistas e integrantes de las organizaciones de la
sociedad civil si tenian acceso al Internet y ejercieron su derecho de acceso a la
informacion, el impacto de particularmente el tltimo grupo fue limitado por su influencia
limitada.

Finalmente, la participacién ciudadana también fue limitada porque la gente tuvo la
impresion de que su participaciéon no tenia sentido. La desconfianza civica y el nivel alto
de la impunidad causaron que los ciudadanos pensaron que el gobierno no iba a escuchar
a sus demandas ni hacer algo con sus denuncias. Por lo tanto, la voluntad de invertir

tiempo en participar en la lucha por la transparencia y contra la corrupcién fue limitada.
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En conclusidn, en esta tesis se demostrd que hay cuatro elementos que son indispensables
para el uso de la transparencia como un arma eficaz en la lucha contra la corrupcion. En
México, con respecto a la presencia del primer elemento, la transicion del PRI al PAN fue
de vital importancia, porque causé que los beneficios del monitoreo se volvieron superior
a los beneficios del secreto, tanto por el gobierno de Zedillo antes, como por el gobierno
de Fox después de la transicidon. Aunque la ley de transparencia que se aprobd en 2002
fue considerada como una de las mejores leyes del mundo en este tema y por eso parecia
que el segundo elemento fue presente en México, si hubo espacio para mejorarla de tal
manera que no diera tanta oportunidad para la heterogeneidad en su implementacion.
Tercero, ya que la LFTAIPG estableci6é al IFAI como 6rgano garante, con autonomia
parcial, parecia que el elemento institucional también fue presente en México.

Sin embargo, el cuarto elemento fundamentalmente indispensable no fue presente
durante la presidencia de Fox. Hubo demasiada impunidad, que causé una percepcién
baja de la probabilidad de ser sancionado, y una falta de la internalizacion de la idea de la
importancia de la transparencia entre los funcionarios. Ademas, la participaciéon
ciudadana fue limitada por el hecho de que la transparencia y la corrupcién son conceptos
abstractos, que dificulta la movilizaciéon de los ciudadanos; por la pobre calidad de la
informacion y el uso del Internet en la comunicacién con la gente, que causaron que el
pueblo no podia ejercer su derecho de acceso a la informacién ni obligar al gobierno a
rendir cuentas; y por el sentido de que participar no tenia sentido, causado por la
desconfianza civica y el nivel de la impunidad.

Entonces, para que la transparencia realmente hubiera funcionado como arma eficaz
en la lucha contra la corrupcién en México en los afios acerca de la transiciéon del PRI al
PAN, hubiera sido necesario que la rendicidon de cuentas y la participacion también fueron
presentes y que se cumplio con la necesidad de la presencia de este cuarto elemento. Es
decir, en el momento en que uno de los cuatro elementos no es presente, la transparencia

no puede ser un arma eficaz en la lucha contra la corrupcion.
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