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Presentacion

Francisco Lizcano Fernandez

En toda interaccion humana puede estar presente el poder. Por tanto, todas
las formas de interaccion humana son susceptibles de catalogarse como
democrdticas o como autoritarias (e incluso hibridas, cuando conjugan
elementos democraticos y autoritarios). En la interaccion democratica o
bien estd ausente el poder o bien éste es ejercido con tolerancia y con ape-
go a normas preestablecidas. Fn la interaccion autoritaria prevalece la in-
tolerancia, la arbitrariedad y la violencia.

Se parte de que el Estado de México (como la Republica Mexicana) es
un sistema politico complejo, cuyos principales componentes pueden ser
conceptualizados tanto como organizaciones, COmo grupos primarios o
elementales, como la familia y el grupo de amigos. En el concepto organi-
zacion se engloban instituciones estatales (que, en el caso de la Republica
Mexicana, se distribuyen en tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal), partidos politicos y grupos de intereses. L.a oposicion democra-
cia-autoritarismo, asi como el concepto democraticidad (que alude al grado
de democracia alcanzado por una determinada colectividad que practica
la democracia), constituyen el marco conceptual minimo para analizar, en
relacion con el poder, tanto las organizaciones como los grupos elementa-
les, asi como el sistema politico que integra ambos tipos de grupo social.!

Deacuerdo con este planteamiento, el presente libro abarca temas usualmen-
te incluidos en el concepto régimen politico, que giran en torno a las instituciones
estatales (como son y qué relaciones mantienen entre si y con otras orga-

1Un enfoque tan abarcador como el sefialado, como se vera enseguida, incluye dos pa-
rejas de conceptos (Estado-sociedad civil y régimen politico-interaccion cotidiana) y es claramente

interdisciplinario, pues la Sociologia, la Antropologia, el Derecho y la Historia, cuanto menos,
comparten con la Ciencia Politica el interés por el poder presente en la interaccion humana.



nizaciones e individuos que forman parte de la sociedad civil), pero tam-
bién enfrenta otros que podrian incorporarse al concepto interaccion coti-
diana, donde asimismo el poder desempefa el papel central, aunque no a
través del ejercido por las instituciones estatales. En este sentido, la socie-
dad civil, a través sobre todo de las asociaciones de intereses y 1os grupos
primarios, cobra un papel relevante en este libro.

Desde luego, la presente obra no pretende ofrecer un panorama com-
pleto de un objeto de estudio tan amplio y complejo como seria el del po-
der, concebido con un sentido tan abarcador como el indicado, en el Estado
de México. Se conforma con presentar algunos fragmentos de una imagen
gue todavia no conocemos en su totalidad. Sin embargo, este libro se con-
cibe como el inicio de una serie en la que poco a poco se ira perfilando,
cada vez con mayor nitidez, dicha imagen.

El presente trabajo colectivo reune 12 textos, elaborados por 22 inves-
tigadores, la mayoria de los cuales labora en tres espacios académicos de
la Universidad Autonoma del Estado de México: el Gentro de Investigacion
en Ciencias Sociales y Humanidades, la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales y la Facultad de Ciencias de la Conducta. L.os cuatro autores res-
tantes, quienes elaboraron en conjunto uno de los capitulos del libro, tra-
bajan en el Centro de Estudios de la Comision de Derechos Humanos del
Estado de Mexico.

El primer trabajo es de cardcter exclusivamente teorico (si bien las re-
flexiones teoricas contenidas en este libro no se circunscriben a las conte-
nidas en su primer capitulo, pues es frecuente que los otros otorguen es-
pacio, en ocasiones amplio, a aspectos teoricos relacionados con sus
respectivos objetos de estudios). Fn él se distinguen dos tipos de grupo
social ya mencionados —los grupos elementales y las organizaciones—,
como preambulo para la caracterizacion y la clasificacion del segundo de
ellos. Ademads, en este primer texto se hace una propuesta en cuanto a
como evaluar el cardcter democratico o autoritario de las organizaciones
a partir de tres enfoques: el que se basa en su funcionamiento interno, el
relativo a las relaciones entre las organizaciones y el que alude a la relacion
de las organizaciones con las instituciones y procesos del régimen politi-
co democratico en el que se encuentran inmersas.

Del andlisis de las instituciones publicas del Estado de México y de la
legislacion relacionada con ellas se ocupan, en su totalidad, tres textos (los
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de Oscar Diego, Hilda Naessens y Nelson Arteaga), mientras que otros dos
(los dedicados a los derechos humanos y a la violencia machista) lo hacen
de manera parcial, pues también se refieren a temas relativos a la sociedad
civil. En el &mbito de lo legal y de la institucionalidad estatal se observan
avances notables. En ocasiones, estos avances se afianzan de manera pro-
gresiva, pero en otras no sucede lo propio. De cualquier forma, también es
notorio el camino que aun queda por recorrer para consolidar un régimen
politico plenamente democratico en la entidad (sin duda, algo semejante
puede afirmarse del pais en su conjunto).

El trabajo de Oscar Diego constata una amplia presencia de los valores
de servicio publico, tipicamente democraticos, en la legislacion mexiquen-
se. Sin embargo, echa en falta un codigo especifico de ética para nuestra
entidad, similar al que ya se ha aprobado en el &mbito federal. Asimismo,
nos recuerda que ninguno de los dos niveles de gobierno ha generado nor-
matividad especifica sobre €ética publica con rango de ley y que en ninguno
de ellos existe una oficina de ética de gobierno, como las que hay en otros
paises, dedicada al fortalecimiento de los valores entre los servidores pu-
blicos. En el texto dedicado al andlisis de los derechos humanos en el Es-
tado de México, se resefian algunos problemas institucionales, incluso en
el ambito nacional, en particular respecto al ombudsman.

De acuerdo con el texto de Hilda Naessens, uno de los avances noto-
rios y progresivos en el Estado de México se refiere a la rendicion de cuen-
tas. Bn 2004 se creo el Instituto de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de México, que cinco afios mads tarde se volvio
plenamente autonomo. Ademads, en este transito, el organismo estatal me-
joro su servicio y obtuvo mas demanda de la ciudadania, aunque aun falta
mucho por hacer.

También es reciente la perspectiva de género como preocupacion
transversal en el conjunto de la administracion publica. Segun Norma Baca
y Graciela Vélez, lo avanzado, no obstante, es incipiente —incluso si se
compara con otras entidades federativas— y no exento de ciertos retroce-
sos, como lo indica el hecho de que el Instituto Mexiquense de la Mujer
(creado en 2000) haya perdido autonomia y jerarquia al integrarse, en
2006, en el Consejo Estatal de la Mujer y el Bienestar, dependiente de la
Secretaria de Desarrollo Social.
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Fl texto de Nelson Arteaga sostiene que al inicio de la década de los
noventa el tema de la inseguridad comenzo a considerarse como uno de
los principales temas de la agenda politica del Estado de México. En un
inicio, las autoridades estatales enfatizaron sus causas socioeconomicas,
pero desde mediados del primer decenio del siglo XXI se le concibe como
el resultado de actos criminales que ponen en riesgo la economia y la es-
tabilidad politica. Uno de los inconvenientes de esta nueva perspectiva,
catalogada como gerencial, es que no siempre establece con la debida niti-
dez la distincion entre control social y proteccion de la poblacion.

Con base en la informacion presentada por El Sol de Toluca (quiza el
diario mds importante del Estado de México) en torno a las elecciones de
2005 para elegir al nuevo gobernador de la entidad (en las que resultd
triunfador el actual gobernador, Enrique Pefia Nieto), el texto de Natalia
Vazquez y Guillermina Diaz defiende dos aseveraciones relacionadas con
el trabajo de Arteaga. Por un lado, constata que la inseguridad era el tema
principal en dicha contienda electoral, asi como de la agenda publica mexiquen-
se en general. Por otro, ofrece argumentos que permitirian afirmar que la
nueva percepcion sobre este tema, que Arteaga denomina gerencial y ana-
liza en el ambito de las instituciones estatales, también se manifestaba en
la prensa escrita, al enfatizar el componente de violencia fisica de la inse-
guridad y minusvalorar sus causas socioeconomicas, como la injusticia, la
desigualdad y la pobreza. En el lenguaje de las autoras de esta parte del
libro, esto se traduce en que la violencia fisica se hace mds visible que la
violencia estructural.

Acerca de la violencia que impera en la interaccion cotidiana de la so-
ciedad mexiquense, hablan los trabajos que versan sobre la violencia ma-
chista, el filicidio y los derechos humanos. El primero sostiene dos aseve-
raciones en cuanto a la posicion del Estado de México en relacion con el
contexto nacional: respecto a la desigualdad de género en los a&mbitos so-
cioecondmicos y politico, apenas estd por debajo del promedio, pero en lo
gue toca a la violencia contra las mujeres es peor. Fl texto sobre el filicidio,
escrito por las psicologas Delgadillo, Herman y Mercado, evidencia que
algunas de las manifestaciones mas dramaticas de violencia suceden en el
seno de la familia, el &mbito que durante mucho tiempo se supuso que era
el paradigma de la convivencia fraternal, el apoyo mutuo, la solidaridad.
Sin embargo, ese espacio previsto para proteger, procurar y abastecer las
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necesidades fisicas, psicologicas y sociales de todos sus miembros, en oca-
siones se convierte en escenario de violencia extrema. “Derechos huma-
nos y democracia en el Estado de México”, entre otras cuestiones, ofrece
informacion sobre interacciones autoritarias en organizaciones mexiquen-
ses dedicadas a la salud y la educacion.

El texto de Javier Arzuaga versa acerca de las relaciones de poder en
el interior del Partido Revolucionario Institucional (en concreto, en torno a
la eleccion de dirigentes y seleccién de candidatos) y sostiene que las po-
sibilidades de que la voluntad de los dirigentes se imponga sobre la de las
bases no solo se debe, como suele pensarse, a practicas mas 0 menos
arraigadas, sino que en la propia normatividad de esta organizacion politi-
ca (de manera similar, por otra parte, a lo que sucede en los otros partidos
mds importantes del pais) existen elementos que lo propician.

A la democracia en las organizaciones econémicas (un tipo de organi-
zacion de interés, segun la nomenclatura mencionada) estan dedicados
integramente los tres ultimos textos del libro. El elaborado por Fernando
Diaz y Rogerio Ramirez trata acerca de las organizaciones empresariales y
da cuenta tanto de su normatividad democratica (es interesante constatar que
las organizaciones que reunen a los empresarios deseen tener talante demo-
cratico, cuando en el interior de las empresas tradicionalmente han preva-
lecido las relaciones autoritarias) como de su practica no siempre tan de-
mocrdatica como lo pretende la norma. Al privilegiar el andlisis de la
legislacion, que en este sentido es comun a todas las entidades federativas
de la Republica Mexicana, buena parte de 1o dicho en este texto es aplicable
al ambito nacional.

Algo similar ocurre con €l texto de Aldo Armenta, dedicado al andlisis
de las condiciones para el desarrollo y funcionamiento de la democracia al
interior de los sindicatos en el Estado de México. Segun el autor, el autori-
tarismo sindical afecta a todo el ambito nacional, porque la ley laboral, que
es de cardcter federal, genera, en lo relativo a la vida interna de los gre-
mios, un margen significativo para que dirigentes sindicales “oficialistas”,
gobierno y empleadores limiten u obstaculicen —en los sectores clave de
la economia como la construccion, la industria y los servicios— procesos
de competencia genuina por el liderazgo sindical, espacios de deliberacion
y reclamos de transparencia y rendicion de cuentas.
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“Participacion laboral en la empresa mexiquense”, de tres autores de la
UAEM, detecta grandes variaciones en la participacion de los distintos nive-
les de trabajadores en la toma de decisiones de sus empresas. Sin embar-
go, los autores afirman que en ninguno de los casos estudiados dicha
participacion ha alcanzado niveles muy resefiables, lo que no debe sor-
prender si se considera que el interés de las empresas privadas y estatales
por generar ambientes y culturas de participacion es relativamente recien-
te. Bn esta investigacion, basada en entrevistas y encuestas disefiadas ex
profeso, la empresa transnacional estadounidense estudiada resultd tener
el mayor nivel de participacion. En un nivel intermedio se encuentra el
grueso de las empresas medianas analizadas (todas ellas mexicanas). Por
ultimo, las grandes empresas nacionales tuvieron los niveles mds bajos de
participacion, independientemente de su naturaleza privada o paraestatal,
y de que, en este ultimo caso, en la empresa estudiada los trabajadores
estuvieran afiliados a un sindicato poderoso.

No queda sino agradecer a las instituciones que han hecho posible la
elaboracion y edicion de este libro. Ante todo, debe reconocerse a la Univer-
sidad Auténoma del Estado de México (UAEM) el apoyo prestado al proyecto
de investigacion “Democracia en el Estado de México: fortalezas y debilida-
des” (clave 2710/2008), antecedente inmediato de esta obra. En torno a este
proyecto, el trabajo conjunto de cinco grupos de investigacion de la propia
UAEM hizo posible el texto que ahora sale a la luz publica: “El poder en Amé-
rica Latina. Ayer y hoy” (del Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y
Humanidades, cicsyH) y “Comportamiento, sustentabilidad y ciudadania” (de
la Facultad de Ciencias de la Conducta), asi como tres mas de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales (“Estudios interdisciplinarios sobre democracia,
desarrollo, paz y mundos de vida”, “BEstudios de paz y violencia” y “Género y
desigualdades”). Por otro lado, en el proceso de edicion fue invaluable la co-
laboracion tanto de la mencionada UAEM como de la Contraloria de la LVII
Legislatura del Estado de México, que de esta manera demuestran la impor-
tancia que conceden a la vinculacion entre la academia y las instituciones
publicas. No es la primera vez que ambas instituciones llevan a cabo tareas
conjuntas, pues los investigadores del CICSyH y la mencionada Contraloria
han colaborado en la presentacion de conferencias, la organizacion de even-
tos, la presentacion de libros y, sobre todo, en la edicion y difusion de la serie
“Cuadernos de ética para los servidores publicos”.



Autoritarismo y democracia
en las organizaciones (instituciones estatales,
partidos politicos y asociaciones de intereses|*

Francisco Lizcano Fernandez**

INTRODUCCION Y SINTESIS

Este texto se propone contribuir a la elaboracion de las bases tedricas y
metodologicas que permitan establecer en qué medida las organizaciones
(que divido en instituciones estatales, asociaciones de intereses y partidos
politicos) son mas o menos democraticas (o autoritarias), bajo la convic-
cion de que de la democraticidad de estos actores politicos depende en
buena medida la democraticidad del sistema politico que los engloba y que,
por tanto, constituye un factor fundamental en los procesos de consolida-
cion de la democracia en los que se encuentra inmersa la mayoria de los
sistemas politicos de América Latina.* Es decir, sin organizaciones con ni-
veles relativamente altos de democraticidad en algunas de las dimensiones
indicadas mads adelante (las referidas a la tolerancia, asi como al respeto a
las instituciones y procesos democraticos), no es posible alcanzar niveles
satisfactorios de consolidacion de las democracias nacionales. El problema
consiste en que buena parte de las organizaciones mads importantes de
América Latina (lo mismo entre las instituciones estatales que entre los

*Este tema lo he planteado en dos trabajos anteriores (Lizcano, 2008; Lizcano, 2009a),
pero en éste introduzco una dimension que no estd presente en aquéllos. Ademds, afiado las
reflexiones acerca del concepto organizacion.

“Coordinador del Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y Humanidades de la
Universidad Auténoma del Estado de México.

tLogicamente, cuanto mds importantes sean las organizaciones en un pais determinado,
tanta mas trascendencia tendra su comportamiento en la consolidacion del mismo. Sin duda,
la actuacion democratica de las principales instituciones estatales y de los principales parti-
dos politicos son decisivas al respecto, pero también lo son ciertas asociaciones de intereses

que sobresalen por su capacidad de incidir sobre la toma de decisiones colectivas, como las
mas relevantes corporaciones economicas, Iglesias, medios de comunicacion y sindicatos.



partidos politicos y las asociaciones de intereses) no tienen los niveles de
democraticidad adecuados, por lo que, en aras de la mencionada consoli-
dacion democratica, deberian democratizarse. De esta manera, este traba-
jo conjuga el interés cognitivo con el ético, pues pretende aportar mecanis-
mos de medicion de la democraticidad de las organizaciones, al tiempo que
establece caminos para valorarla y mejorarla bajo el supuesto de que ello es
positivo tanto para las propias organizaciones como para el sistema politi-
co que las engloba.?

En el presente trabajo se sostiene que la democraticidad de las organi-
zaciones puede ser analizada y evaluada a través de tres dimensiones, si
bien las dos ultimas son, en realidad, las que mds influyen en el conjunto
del sistema politico en el que estdn inmersas. L.a primera se refiere al fun-
cionamiento interno de tales organizaciones, permitiendo contraponer or-
ganizaciones internamente democraticas (0OID) y organizaciones internamente
autoritarias (01a). La segunda alude a las percepciones y comportamientos
de las organizaciones sobre otras organizaciones, y opone organizaciones
tolerantes (OT) a organizaciones intolerantes o maniqueas (ONT, organiza-
ciones no tolerantes). Por ultimo, la tercera dimensién enfoca la relacion de
las organizaciones con las instituciones y procesos democraticos, lo que
conduce a la dicotomia entre organizaciones comprometidas con el estado
de derecho (0C, organizaciones comprometidas), y organizaciones no com-
prometidas con el estado de derecho (ONC, organizaciones no comprome-
tidas). En buena medida, estas contraposiciones fueron pensadas para
establecer no solo el caracter democratico o autoritario de las organizacio-
nes, sino también, en relacion con las que son democraticas, su grado de
democraticidad, pues cuanto mas plenamente cumpla una organizacion
los requisitos catalogados como democraticos mayor serd, por logica, su
democraticidad.

BEstas tres dimensiones tienen semejanzas y diferencias. LLa primera
percibe las organizaciones de forma aislada, como microsistemas politicos
(Alcantara y Freidenberg, 2003: 15). Las otras dos dimensiones estdn pen-
sadas para analizar y evaluar una organizacion a partir de su interaccion
con otros componentes del sistema politico donde estd inmersa: la segun-

2La propuesta que se hace en este texto para evaluar el talante democratico o autoritario
de las organizaciones estd pensada para aplicarse unicamente en los regimenes democrati-
cos. Si se pretendiera hacer un ejercicio similar respecto a las dictaduras, se tendrian que
introducir cambios importantes a lo dicho aqui.
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da se refiere a sus relaciones con otras organizaciones y la tercera se inte-
resa por sus relaciones con los procesos democraticos y las instituciones
que los llevan a cabo. La primera dimension cobra su relevancia mas signi-
ficativa si se la relaciona con la ampliacién de la democracia, que en realidad
implica el trdnsito a un régimen politico 1o suficientemente diferenciado de
la democracia representativa como para merecer otra denominacion, que
con frecuencia ha sido la de democracia participativa (Arblaster, 1991: 147,
Bobbio, 1986: 42-45; Macpherson, 2003: 126-127, 145).

Por el contrario, las dos ultimas dimensiones son importantes para la
consolidacion, el afianzamiento de los regimenes politicos democraticos tal
y como los conocemos en la actualidad, 1o que implica no so6lo la conser-
vacion de lo obtenido en este terreno, sino también su defensa frente a las
tentaciones y embates autoritarios. No obstante, es cierto de igual modo
que, si se avanzara notablemente en los a&mbitos involucrados en estas dos
dimensiones, se podria asimismo hablar de una mutacion profunda de las
democracias representativas que prevalecen en la actualidad, no solo en
las naciones iberoamericanas donde todavia no se ha consolidado este
sistema politico, sino incluso en los paises occidentales donde ya se consi-
dera plenamente afianzada. Al respecto, Pasquino afirma:

La estrategia democratica podria no ser aquella de la democratizacion sus-
tancial e indiferenciada de todas las instituciones, todas las estructuras,
todas las organizaciones y todas las asociaciones de un régimen democra-
tico. Podria consistir mds bien en la multiplicacion y la potenciacion de los
instrumentos de control sobre las instituciones, los frenos a los comporta-
mientos desviados, los contrapesos disponibles para los ciudadanos de-
mocraticos, las sanciones aplicables a comportamientos antidemocraticos
(Pasquino, 1999: 27-28).

Las tres dimensiones a través de las cuales en este texto se propone el
estudio de la democraticidad de las organizaciones, pese a que aluden a as-
pectos dispares de la realidad, encuentran en el concepto tolerancia su vincu-
lacion mas nitida. Obviamente, la tolerancia permite diferenciar OT de ONT,
pero, ademas, las variables que permiten establecer las dicotomias OID-OIA y
OC-ONC giran en torno a la tolerancia. Eisto no resulta extrafio si se considera
que la tolerancia constituye, asimismo, un criterio fundamental tanto para
diferenciar regimenes politicos democraticos y dictatoriales (asi lo ponen de
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relieve, entre muchos otros, dos autores cldsicos, que también evidencian la re-
levancia de la unidad en la comunidad politica: Dahl, 1992; y Sartori, 1997 y
2003) como para evaluar la convivencia internacional del pasado y del pre-
sente, segun lo demuestra Todorov en un libro reciente (2008).2

El presente texto se divide en cuatro apartados centrales: el primero
distingue la organizacion —el actor politico al que esta dedicado este traba-
jo— de otros grupos sociales y los tres siguientes se dedican a establecer
las mencionadas contraposiciones: OID-OIA, OT-ONT Y OC-ONC.

ORGANIZACIONES

Dado que las organizaciones constituyen un tipo de agrupamiento huma-
no, conviene ubicarlas en la clasificacion que se haga de tal conjunto, con
la finalidad de que quede mas claro no solo lo que son, sino también lo que
no son. La delimitacion precisa de cualquier parte de un todo —y nadie
dudaria de que las organizaciones lo son— exige, ademas de ubicarla en el
todo al que pertenece, distinguirla de los otras partes de dicho todo.
Segun indicaba en otro texto (Lizcano, 2004: 10-11), Anthony Giddens
distingue tres tipos basicos de agrupamientos humanos: categoria social,
grupo social y agregado. La categoria social es un agrupamiento estadistico
de individuos que comparten uno o varios rasgos a los que ellos mismos
pueden no conceder una importancia especial, como los integrados por las
personas que comparten ingresos o empleos similares, o el conformado,
en el ambito bioldgico, por el conjunto de los individuos blancos, asi como
el de los individuos negros en Gran Bretafia (los ejemplos son del propio
Giddens). El grupo social, por su parte, es definido como el conjunto de
individuos que, a diferencia de los integrantes de la categoria social, inte-
ractuan de manera sistematica, se reunen en un lugar especifico y, sobre
todo, atribuyen una importancia particular a sus caracteristicas comunes,
lo que se expresa en la conciencia de una identidad comun (que a su vez
involucra el compartir otros aspectos, como normas de conducta). En las
sociedades modernas la mayoria de la gente pertenece a numerosos y di-
ferentes tipos de grupos, cuyos tamanos oscilan notablemente, desde las

3Por mi parte, he opuesto democracia y autoritarismo en un texto anterior, Lizcano,
2007a.
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asociaciones intimas, como la familia, pasando por un club deportivo, has-
ta las —en ocasiones— enormes sociedades nacionales. Por ultimo, el agre-
gado es concebido como una reunion de personas que comparten un
mismo lugar y tiempo, pero interactuando de manera difusa y sin integrar
un grupo solidario; como sucede con los pasajeros que esperan en un
aeropuerto o con los espectadores de una pelicula (Giddens, 1991, 305-
306, 765, 769, 771). Una distincién semejante se encuentra en un clasico
de los estudios sobre los grupos sociales (Gurvitch, 1953: 264-266). De
estos tres tipos de agrupamientos humanaos, el presente texto solo se inte-
resa por el grupo social, del que propongo, a partir de las caracteristicas
enunciadas antes, la siguiente definicion: el conjunto de individuos con
caracteristicas comunes, que interactuan durante un tiempo relativamente
largo y que tienen conciencia de pertenecer a €l.

Segun indico en otro trabajo (Lizcano, 2007b: 63, 66-68), englobo en el
concepto colectividad a todos los grupos sociales, con excepcion de los de-
nominados grupos pequenos, primarios o elementales como la familia y 1os
que giran en torno a la amistad. El sentido principal de esta distincion es
separar los grupos sociales que potencialmente pueden contener una co-
munidad politica (las colectividades) de los que no pueden contenerla (los
grupos elementales). Desde la perspectiva politica en la que este trabajo se
inscribe, la importancia de la comunidad politica radica en que constituye
un factor fundamental para distinguir, en los grupos sociales que rebasan
cierto tamario (es decir, las colectividades), los sistemas politicos democra-
ticos (que tienen comunidad politica) de los autoritarios, que no tienen
counidad politica tal y como aqui se define.* Sin embargo, esto no quiere
decir que no pueda distinguirse entre grupos elementales democraticos y

“Entiendo por comunidad politica el conjunto de adultos con derechos politicos (con ca-
pacidad de tomar decisiones vinculantes, aunque solo sea la de votar en elecciones libres y
competidas) y, por tanto, civiles (las elecciones libres y competidas exigen la vigencia de los
derechos civiles fundamentales: los relativos a las libertades de expresion, reunién y asocia-
cion). A partir de esta definicién, la presencia de la comunidad politica se convierte en una
caracteristica exclusiva de las colectividades democraticas, pues en las autoritarias no hay
ningun conjunto de adultos con los derechos mencionados. Por otro lado, en este texto la
comunidad politica no se considera privativa de las colectividades soberanas, pues también
se la considera propia de las colectividades subordinadas. Segun el planteamiento defendido
en estas paginas, toda colectividad contiene una comunidad politica potencial (pues existen en
su seno los adultos necesarios para conformarla), pero sélo en las colectividades democrati-
cas la comunidad politica potencial se convierte, total o parcialmente (aunque solo lo haga
una parte, seria suficiente para considerar democratica la colectividad en cuestién), en comu-
nidad politica efectiva o real. Esta distincion entre potencial y efectiva tiene una cierta seme-

Autoritarismo y democracia ® 15



no democraticos, pues en toda interaccion humana puede estar presente el
poder y, por tanto, hacerse esta distincion. Lo que sucede es que las varia-
bles para establecer esta distincion en los grupos elementales y en las co-
lectividades, aunque tienen similitudes, no coinciden plenamente.® De
cualquier forma, segun lo dicho antes, una colectividad es un grupo social
gue, por su tamafio relativamente grande, es capaz de contener una comu-
nidad politica.

En principio, divido las colectividades en soberanas o politicamente
independientes y subordinadas o politicamente dependientes, las cuales
forman parte de una colectividad soberana y, por tanto, pueden ser consi-
deradas como subsistemas de ella. Es obvio que el criterio principal para
establecer esta distincion es el grado de autonomia de tales colectividades,
gue se refleja tanto en su capacidad para decidir sobre cudl debe ser el
marco juridico que la rige, como en el grado de independencia de sus au-
toridades. En efecto, las autoridades de la colectividad soberana son inde-
pendientes, no dependen de otras autoridades superiores, mientras que
las de las colectividades subordinadas si. En cuanto a las leyes, la colecti-
vidad soberana no debe obediencia mas que a la legislacion por ella apro-
bada. Incluso en el caso de la sujecion de una colectividad soberana a
normas internacionales, ésta solo procede cuando asi lo deciden las auto-
ridades competentes de dicha colectividad. Por el contrario, la colectividad
subordinada o no tiene capacidad de emitir leyes, en cuyo caso debe ajus-
tarse totalmente a la legalidad de la colectividad soberana en la que esta
inmersa, o tiene algun tipo de competencia legislativa. Pero incluso en este
caso la colectividad subordinada estd sujeta a las normas de la comunidad
soberana a la que pertenece, porque las normas especificas de aquélla son
de menor jerarquia y deben supeditarse a las de ésta. El hecho de que las
colectividades soberanas no sean en la realidad tan plenamente indepen-
dientes como lo expresan sus marcos normativos no invalida la distincion

janza con la establecida por Jordana (1999: 296) al relacionar grupos sociales con bienes
publicos, mencionada en otra nota a pie de pagina de este texto.

5Fn otro trabajo (Lizcano, 2009b: 89-91) contrapongo dos tipos de convivencia o interaccion
(que involucran ante todo a los grupos elementales): la democratica o pacifica y la autoritaria
o violenta; siendo el respeto la caracteristica principal de la primera, asi como la violencia y
la intolerancia lo serian de la segunda. La afirmacion de que en todo grupo social, incluidos
los elementales, es posible diferenciar interacciones democrdticas de autoritarias puede re-
sultar un tanto aventurado, pero no lo es tanto el pretender que ello sea posible en cualquie-
ra de los grupos sociales aqui llamados colectividades (véase, por ejemplo, Gurvitch, 1953:
316-318; Gallino, 2001: 268).
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mencionada, pues el grado de autonomia siempre serd mayor en una co-
lectividad soberana que en una subordinada.

A su vez, divido las colectividades soberanas en sociedades e imperios
y las colectividades subordinadas en comunidades locales y organizacio-
nes. Las sociedades son las entidades politicas bdsicas en la historia de la
humanidad y los imperios se constituyeron cuando una sociedad (convir-
tiéndose asi en metropoli) impuso su poder sobre otras sociedades sin
concederles los mismos derechos que los que gozaban los ciudadanos de
la metropoli, reduciéndolas asi a la condicion de colonias. En un intento
por ser lo mas sintético posible, distingo, a partir de criterios socioecono-
micos, cinco tipos de colectividad soberana (tres tipos de sociedad y dos de
imperio) a lo largo de la historia de la humanidad. Por supuesto, con fre-
cuencia estos tipos han convivido en distintos periodos historicos, pero de
acuerdo con su aparicion se puede establecer la secuencia siguiente: so-
ciedad simple, sociedad agricola compleja, imperio agricola, Estado nacio-
nal e imperio industrial. En la actualidad, de estos tipos de colectividad
soberana, en lo fundamental solo permanecen los Estados nacionales, 1os
cuales, al margen de que su soberania se vea progresivamente disminuida
por diversos factores, han sido los principales actores politicos del planeta
desde hace mas de medio siglo (Lizcano, 2007b: 66-67).

Desde una perspectiva politica, la clasificacion mas importante de las
sociedades y los imperios es la basada en la dicotomia democracia-autori-
tarismo que, sostengo, puede aplicarse a cualquiera de las manifestaciones
de estos dos tipos de colectividad que ha habido a lo largo de la historia de
la humanidad (Lizcano, 2007a). De hecho, la aqui llamada sociedad ha sido,
sin duda, el grupo social por excelencia al que se han referido los estudio-
sos de la democracia y el autoritarismo, desde los filosofos griegos de la
Antigiedad hasta algunos de sus exponentes mds preclaros durante el
ultimo siglo: Aron (1968 y 1999), Dahl (1989 y 1999), Duverger (1983 y
1996a), Freedom House (2006), Huntington (1994), Kelsen (1992), Sartori

5Si se comparan los devenires socioeconomicos y politicos de la humanidad, se percibe
que las tendencias en el largo plazo que se detectan en el primer caso (relativas, por ejemplo,
al desarrollo técnico y a la complejidad de la estructura social) no encuentran paralelo en el
segundo, pues bastaria admitir la posibilidad de la relativa frecuencia de experiencias demo-
craticas en tiempos remotos, asi como constatar las pavorosas manifestaciones totalitarias
ocurridas en el recientemente terminado siglo XX (tanto en el espectro de la derecha politica
como en el de la izquierda), para desechar cualquier tentacion de ver a la historia como un
largo transito del autoritarismo hacia la democracia.
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(2008) ¥ Schumpeter (1983). Por otro lado, debe senalarse que estos ocho
autores plantean la dicotomia democracia-no democracia de manera simi-
lar a la aqui expuesta, mds allda de que en general tales autores concreten
esta dicotomia en el ambito de las sociedades y el presente estudio preten-
da que se puede aplicar a cualquier grupo social. Fn el enfoque descriptivo
(que se distingue del normativo, centrado mas en el deber ser que en el
ser) Dahl es, quiz4, el autor que mds ha sobresalido en la tarea de establecer
las variables bdsicas que permitan distinguir lo democratico de lo no demo-
cratico y, en el campo de lo democratico, el grado de democraticidad (que
es lo que pretende el presente trabajo en relacion con las organizaciones).”

Las sociedades y los imperios estdn compuestos por comunidades lo-
cales y organizaciones (a su vez, estas colectividades subordinadas estan
integrados por individuos y, en ocasiones, por grupos elementales). Las

’Desde luego, la oposicion democracia-autoritarismo también puede plantearse en el
terreno internacional. Para su estudio, se podrian proponer dos enfoques. El primero estaria
interesado en el funcionamiento de las instituciones mundiales, como la Organizacion de las
Naciones Unidas, propias del sistema que se quiere estudiar, que involucra al conjunto de la
humanidad. El segundo trataria de elucidar el papel desempefnado por las colectividades in-
tegrantes del sistema en relacion con el fortalecimiento o el debilitamiento de las tendencias
democraticas de la humanidad. El primer enfoque seria similar al que sirve aqui para oponer
o1D a OIA. Fl segundo podria recuperar elementos de los otros dos enfoques propuestos en
estas pdginas para distinguir la democraticidad de las organizaciones, sobre todo en relacion
con la dicotomia respeto-intolerancia. Sin embargo, el planteamiento de la dicotomia demo-
cracia-autoritarismo, asi como de la democraticidad, en el &mbito de la humanidad no puede
ser igual al referido a las colectividades, porque, entre otras cuestiones, en este caso la deli-
mitacion de la comunidad politica potencial (que sin duda existe, a diferencia de lo que suce-
de con los grupos elementales) plantea problemas diferentes a los de las colectividades. De
cualquier forma, estas reflexiones sirven para evidenciar que la dicotomia democracia-auto-
ritarismo, asi como la democraticidad, son temas que pueden estudiarse en cualquier sistema
de interaccion humana, desde el mas amplio, la humanidad, hasta los mas pequenos, los
grupos elementales, pasando por los —en este sentido— intermedios: las colectividades (tan-
to soberanas como subordinadas). El unico sistema humano que quedaria fuera de este
planteamiento seria el individuo, respecto al cual no tiene sentido plantearse la dicotomia
democracia-autoritarismo, si bien no seria ocioso reflexionar sobre la relacion entre esta
oposicion y la de equilibrio-desequilibrio que estd en el centro del entendimiento de las rela-
ciones entre los componentes de la persona. Incluso podria plantearse qué tipo de agrupa-
miento humano constituiria el conjunto de la humanidad. Pese a considerar que no es éste el
momento para enfrentar dicho asunto con el detenimiento adecuado, se pueden hacer dos
afirmaciones. Por un lado, no es evidente que se le deba catalogar como grupo social. Por otro
lado, en caso de que asi se hiciera, y de que se admitiese su capacidad de contener una co-
munidad politica, no seria clara la conveniencia de considerarlo como colectividad, debido a
que su comunidad politica tendria caracteristicas especiales derivadas tanto de sus dimensio-
nes como de la diversidad de sus componentes; entre ellos, la multitud de colectividades
soberanas con rasgos muy dispares incluida en su seno.
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comunidades locales y las organizaciones comparten las caracteristicas
que les corresponden por ser colectividades subordinadas. Una colectivi-
dad subordinada es un conjunto relativamente duradero de individuos que
estd integrado en una colectividad soberana y que despierta sentimientos
de pertenencia entre sus miembros, los cuales comparten rasgos comunes
e interactuan entre si. Veamos a continuacion las cuatro variables que per-
miten distinguir las comunidades locales de las organizaciones: edades de
sus miembros (de la que en buena medida se derivan las restantes), am-
plitud relativa de la comunidad politica potencial, ubicacion espacial y
objetivos.

En relacion con el aspecto etario, la comunidad local estd compuesta
por familias, mientras que la organizacion se integra basicamente por adul-
tos. La primera parte de la contraposicion no plantea dudas resefiables,
pues, en efecto, las comunidades locales siempre estdn compuestas por
familias. La segunda parte es valida en la mayoria de los casos, pero en
otros la presuncion de que la organizacion esté conformada solo por adul-
tos puede dar lugar a dos objeciones que es necesario atender dada la
importancia que otorgo a esta variable. Empecemos por la mas débil. En
ocasiones la organizacion incluye jovenes e, incluso, nifios, como ha suce-
dido con frecuencia a 1o largo de la historia en las organizaciones economi-
cas. Con respecto a los jovenes, esta critica no es dificil de contrarrestar,
pues estaria claro que en estos casos, en definitiva, se trata de flexibilizar
la frontera de la adultez, que de hecho se ha manifestado de diversas ma-
neras con el paso del tiempo. En relacion con los nifios, se debe admitir
que las organizaciones que los incluyen no estan integradas solo por adul-
tos, si bien incluso en estos casos se mantienen diferencias con las comu-
nidades locales: la organizacion no puede incluir una amplia franja etaria
que abarca desde el nacimiento hasta que el nifio tenga un minimo de
fuerza y autonomia, al tiempo que en la gran mayoria de 1os casos, cuando
estdn presentes, 1os nifios tienen una importancia secundaria.

La segunda objecion, mds dificil de rebatir, consiste en sefialar que
algunas colectividades comunmente consideradas como organizaciones,
como las religiosas, estdn aparentemente conformadas por familias com-
pletas. Al margen de que pudiera argumentarse que, incluso en este caso,
gueda excluida una cierta franja etaria, por pequetia que sea (dado que la
inclusion en la organizacion religiosa siempre es posterior al parto, aunque
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solo se diferencie de éste por horas), pareceria légico aceptar que en estos
casos tales colectividades no cumplen con el mencionado criterio etario y
que, dada la importancia que se le otorgo a este criterio, no deben ser con-
sideradas como organizaciones en la clasificacion aqui propuesta. Puesto
gue estas colectividades se diferencian de las comunidades locales respecto
de otras variables importantes sefialadas a continuacion (como la especificidad
de los objetivos), pareceria oportuno considerarlas como colectividades
subordinadas intermedias entre la comunidad local y la organizacion.

En cuanto a la proporcion que representa la comunidad politica poten-
cial (que, por definicion, solo puede incluir individuos mayores de determi-
nada edad, que para simplificar denomino adultos) respecto al total de los
miembros de la colectividad, en la comunidad local (como en las comuni-
dades soberanas) siempre habrd un segmento notorio de sus integrantes
(el de los no adultos) excluido de la comunidad politica. Por el contrario, en
la organizacion puede darse una relativa coincidencia entre la membresia
y la comunidad politica. Una de las consecuencias politicas de esta diferen-
cia es que, aunque en ocasiones se ha pretendido lo contrario, solo tendria
sentido plantearse una colectividad dcrata (sin poder) en las organizacio-
nes, pues en los otros tipos de colectividad el poder, en tanto que es inelu-
dible en la relacion entre adultos y nifios, siempre estara presente. Al res-
pecto, quizd convenga enfatizar que la ausencia de poder es manifestacion
inequivoca de democracia, pero la presencia de poder no implica necesa-
riamente autoritarismo, pues las interacciones humanas donde interviene
el poder pueden ser tanto democraticas como autoritarias.

En el aspecto espacial, en general la comunidad local (por ejemplo,
pueblos, ciudades y municipios o cualquier otra division politico-administra-
tiva) se asienta sobre un territorio relativamente bien delimitado y compacto
(aunque hay excepciones como las colectividades nomadas que forman
parte de una sociedad: por ejemplo, algunas de las comunidades indigenas
que viven, aun hoy, en la selva amazonica). Ademas, 1o usual es que la vida
cotidiana de los integrantes de una comunidad local se desenvuelva dentro
de su territorio. Por el contrario, las actividades de las organizaciones invo-
lucran espacios distintos a 1os que estrictamente les pertenecen; por ejem-
plo, las actividades de un partido politico no se pueden circunscribir a las
gue tienen lugar dentro de sus sedes, en tanto que una empresa que fabrica
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automoviles necesita salir de sus instalaciones para venderlos. Por otro
lado, la vida cotidiana de los miembros de una organizacion necesariamen-
te involucra espacios que no pertenecen a la organizacion. Por ultimo,
aunque los espacios propios de las organizaciones suelen ser mas reducidos
que los de las comunidades locales, tienen méas capacidad para fragmentar-
se y multiplicarse, como lo demuestran las empresas economicas y las
organizaciones no gubernamentales transnacionales que con frecuencia
mantienen actividades y sedes en distintos paises e, incluso, continentes.

Por lo que toca a los objetivos,® €St0s SON MAS NUMETros0s y Menos
especificos (logicamente, también son menos especificos los instrumentos em-
pleados para alcanzar tales objetivos) en las comunidades locales que en
las organizaciones.® Las comunidades locales, a diferencia de las organizacio-
nes, son capaces de satisfacer las necesidades basicas (alimentacion, vivien-
da, trabajo, educacion, etcétera) de sus integrantes, aunque, por supuesto,
no siempre se generen en ella todos los bienes y servicios requeridos para
ello. Ademas, la interaccion entre las personas de una comunidad local
involucra todas sus facetas (familiares, laborales, recreativas, racionales,
afectivas, etcétera), mientras que en las organizaciones las facetas involu-
cradas serian mucho menos numerosas (también en este sentido cabria
ubicar las instituciones religiosas en una posicion intermedia). Por tanto,
se podria afirmar que los objetivos de las comunidades locales son mas
integrales que los de las organizaciones, lo que hace a éstas mucho menos
autonomas y autosuficientes que aquéllas.

A partir de lo dicho, pueden proponerse las definiciones siguientes. La
comunidad local es una colectividad subordinada e integrada por familias
(es decir, por individuos de todas las edades, lo que hace que sus integran-
tes siempre sean sensiblemente mds numerosos que los individuos que

8Si se quisiera distinguir las comunidades locales de las organizaciones a partir de sus
funciones, se llegaria a conclusiones similares a las mencionadas respecto a los objetivos; es
decir, las comunidades locales tienen funciones menos especificas y mas numerosas que las
organizaciones.

9No considero la legalidad ni el grado de institucionalizacion caracteristicas distintivas
de las organizaciones, pues, a diferencia de otros autores, no solo catalogo como organizacio-
nes las legales e institucionalizadas, sino también las ilegales (como las guerrillas) y las poco
0 nada institucionalizadas, como muchos movimientos sociales, por lo menos en sus orige-
nes. Sin embargo, el hecho de que no considere oportuno emplear tales variables para deli-
mitar el concepto organizacién no significa que crea que no se deban tomar en cuenta en una

eventual clasificacion de algunos de los tipos de organizacion; en concreto, en la de los parti-
dos politicos (en la acepcion dada aqui a este concepto) y de las asociaciones de intereses.
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podrian conformar su comunidad politica), que suele ocupar un espacio
delimitado y compacto, y que satisface objetivos humanos tan diversos que
la hacen autosuficiente en distintos ambitos. Ejemplos de comunidades
locales son, como se indicaba, las localidades rurales, las ciudades, los
municipios, las provincias y cualquier otro tipo de entidad resultante de la
division politico-administrativa de una colectividad soberana. Por su parte,
la organizacion es una colectividad subordinada e integrada bdsicamente
por adultos (lo que abre la posibilidad de que todos sus miembros formen
parte de su comunidad politica) que persiguen objetivos que solo atafien a
una pequena porcion de los intereses vitales de sus miembros.

Distingo tres tipos de organizaciones: instituciones estatales, partidos
politicos y asociaciones de intereses. Para establecer esta clasificacion, asi
como para la elaboracion de las definiciones y las comparaciones corres-
pondientes, empleo cuatro criterios: objetivos (o funciones) de las organi-
zaciones consideradas de manera aislada (y, en su caso, los de la entidad
gue integra las organizaciones del mismo tipo, como seria el Estado en
relacion con las instituciones estatales), el grado de uniformidad de las
organizaciones pertenecientes a un mismo tipo de organizacion, el grado
de integracion de las organizaciones pertenecientes a un mismo tipo de
organizacion y las relaciones entre las organizaciones (0, en su caso, las
entidades que integran las organizaciones del mismo tipo, como los Esta-
dos) de los diferentes tipos de organizacion. Asimismo, se hacen algunos
comentarios acerca de la antigiedad de sus respectivos surgimientos, 1o
que permite contraponer las instituciones estatales y las asociaciones de
intereses, por un lado, que surgieron en tiempos tan remotos como la Edad
Antigua, con los partidos politicos, que lo hicieron hasta el siglo XIX.

La total integracion de las instituciones estatales en una sola entidad,
el Estado, es una de las caracteristicas principales de este tipo de organi-
zacion, al tiempo que sirve para distinguirlo con claridad a de los otros dos
tipos. La funcion del Estado es dirigir al conjunto de la sociedad para al-
canzar determinados fines (que en la actualidad son mucho mas numero-
sos que hace un siglo); es decir, es la parte de la sociedad encargada de
tomar las mas importantes decisiones vinculantes para dicha sociedad, asi
como de llevarlas a cabo o de vigilar que se lleven a cabo. Para lograrlo, el
Estado se divide en numerosas instituciones que tienen objetivos particu-
lares, pero complementarios. A cada institucion estatal le corresponde di-
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rigir al conjunto de la sociedad respecto a un fin concreto. De esta manera,
las instituciones estatales tienen objetivos muy diversos, pero no por ello
se confrontan entre si (como si sucede entre los partidos politicos y entre
las asociaciones de intereses), pues dichos objetivos responden a la divi-
sion de funciones propia de una entidad tan compleja como el Estado. No
obstante, si bien no es propio de las instituciones estatales competir entre
si en torno a los mismos objetivos y funciones (como suele suceder en los
otros dos tipos de organizacion), en los regimenes politicos democraticos
el conflicto entre algunas de tales instituciones, lejos de pretenderse erra-
dicar, estd institucionalizado. En estos regimenes, dentro del poder Ejecu-
tivo, predominan las relaciones complementarias y verticales, pero los
poderes Legislativo y Judicial tienen como una de sus funciones principa-
les la de controlar al Ejecutivo. Ademas, el poder Legislativo solo adquiere
su significado pleno cuando engloba los principales partidos politicos de la
sociedad, de donde proviene su naturaleza colegiada y plural. En cuanto a
la ultima variable mencionada, la mayoria de las instituciones estatales
(integrada en los poderes Ejecutivo y Legislativo, no asi las instituciones
judiciales) estdn dirigidas por lideres de partidos politicos, en tanto que
todas ellas pueden ser objeto de presiones de las asociaciones de inte-
reses.

Con respecto al origen histérico del Estado, concebido como conjunto
de instituciones que concentran el maximo poder en una colectividad so-
berana, hay dos interpretaciones. Una, frecuente entre sociologos y polito-
logos, 1o concibe como sindénimo de Estado moderno: “Forma de organiza-
cion politica que, de forma discontinua y variada, comienza a generalizarse
en Europa a partir del Renacimiento” (Giner, 1998: 260). Otra, predominan-
te entre los antropologos y compartida por el presente texto (también la
comparten autores resefiados mds adelante que no son antropologos),
afirma que el Estado surgio varios milenios antes, en la Edad Antigua, a
través de la diferenciacion entre gobernantes y gobernados, que en general
fue paralela al proceso de estratificacion social (Barfield, 2000: 195). Esto
sugiere que las instituciones estatales son el tipo de organizacion mas an-
tiguo, si bien las asociaciones de interés no nacieron mucho después.

En cuanto a las funciones del Estado, se pueden distinguir las basicas
o esenciales de las recientes. L.as primeras siempre han sido desempefa-
das por los Estados, como la defensa de la colectividad soberana ante la
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amenaza potencial o real de otra colectividad, el mantenimiento del orden
publico al interior de su propia colectividad, la administracion de bienes pu-
blicos, asi como la elaboracion y la aplicacion de la ley. Fl advenimiento del
Estado benefactor, surgido al final del siglo XIX y generalizado entre los
paises desarrollados en la primera mitad de la centuria siguiente, supuso
la asuncion de nuevas funciones por el Estado, tanto en materia social
(educacion y salud) como econémica. Como se puede observar, a lo largo
de la historia, el Estado ha cumplido funciones diversas a través de las
distintas instituciones u organizaciones que lo conforman. De esta manera,
el BEstado actual, a través de sus instituciones, cumple con objetivos muy
diversos, pero todos ellos estdn relacionados con la direccion del conjunto
de la sociedad.*®

Las asociaciones de intereses!" de una sociedad (que pueden ser muy
numerosas y tener los objetivos mas dispares) no forman parte de una
entidad que pudiera integrarlas. Por el contrario, suelen estar muy desvincu-
ladas entre si. También puede suceder que su relacion provenga de la de-
fensa de intereses contrapuestos, como sucede con frecuencia con las de los
empresarios y las de los trabajadores. Las principales relaciones de las aso-
ciaciones de intereses no se dan entre si, sino entre cada una de ellas con
el Estado, lo que en ocasiones conduce a la mencionada competencia. En
relacion con el sistema politico en el que estdan inmersas, su objetivo prin-
cipal es influir en el Estado, pero, a diferencia de los partidos politicos, sin
pretender formar parte de él

A estas dos ultimas caracteristicas alude la siguiente definicion: “Por
asociaciones de intereses se entienden todas aquellas organizaciones que,
teniendo su actividad total o parcialmente enfocada a la intervencion en el
sistema politico, no pretenden conseguir el poder politico, sino que pugnan
por la obtencion o creacion de bienes publicos, producidos por organiza-
ciones publicas” (Jordana, 1999: 302). De acuerdo con este autor, el cardc-
ter publico de un bien no proviene de que sea provisto por el Estado, “sino
por su no exclusividad en la oferta: una vez creado, no solo los miembros

1 Los BEstados totalitarios leninistas representaron, entre las dictaduras, el extremo maxi-
mo (e indeseable) en cuanto a expansion de las funciones estatales.

“Términos afines al de asociacién de interés son los siguientes: grupo de interés, grupo de
presion, asociacion y asociacion voluntaria.
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de la asociacion pueden beneficiarse de €l, sino todo el colectivo de refe-
rencia” (Jordana, 1999: 296).12 De esta forma,

aunque, como organizaciones, las asociaciones de intereses puedan pro-
ducir directamente bienes publicos —y generalmente producen—, en tanto
que asociaciones de intereses su elemento distintivo es obtener para sus
miembros (y al mismo tiempo para su colectivo de referencia) bienes pu-
blicos no creados por la propia organizacion, sino obtenidos intermedian-
do con el Estado, con otras organizaciones, individuos, etcétera, a traveés
de procesos politicos. Es este sentido, puede afirmarse que el “bien publi-
co” especifico que produce la accion de las asociaciones de intereses es la
consecucion de un bien publico que satisface los intereses o las aspiracio-
nes de su colectivo de referencia (Jordana, 1999: 296).

Algunos autores afirman que las aqui llamadas asociaciones de intere-
ses aparecieron recientemente. Sin embargo, coincido con quienes sostie-
nen lo contrario.*

La verdad es que la mayoria de los sistemas politicos mdas elaborados,
desde los tiempos antiguos, han contenido grupos de intereses. Los reinos
antiguos de los valles riberefios de la India, Mesopotamia y Egipto tomaron
en cuenta dos grupos de intereses: los guerreros y los sacerdotes; los
guerreros trataban de convertirse en nobles y los sacerdotes, o0 mejor di-
cho sus monasterios o templos, trataban de convertirse en terratenientes.
De igual manera, la antigua civilizacion china distinguio¢ a los burdcratas
académicos de los guerreros. En muchos paises europeos, acontecimien-
tos ulteriores en la Edad Media condujeron al surgimiento de los grupos
de interés de los comerciantes y de los gremios de artesanos (Deutsch,
1998: 68).

Por su parte, los partidos politicos, que surgieron en el siglo XIX, tienen
dos caracteristicas que los distinguen, total o parcialmente, de los otros
dos tipos de organizacion: el objetivo de acceder al poder estatal (las insti-

2 Jordana distingue entre colectivo (o grupo) potencial o de referencia (“cuyos miembros
estdn interesados en el bien publico sobre el que se promueve la accion colectiva, y que dis-
frutardn de éste en caso de que se produzca”) y colectivo o grupo efectivo: un subconjunto
del anterior “que participa efectivamente en la provision del bien publico, contribuyendo en
alguna forma a su consecucion” (Jordana, 1999: 296).

13 Ademads de los ejemplos mencionados en la cita de Deutsch, se pueden mencionar
otros caracteristicos de Antiguo Régimen, como las universidades y los provenientes de los
estamentos nobiliarios y eclesidsticos.
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tuciones estatales lo ejercen y las asociaciones de intereses no lo buscan
ni lo ejercen) y la defensa de intereses generales de la sociedad donde es-
tdn inmersos (los grupos de intereses defienden, en general, intereses
particulares, en tanto que las instituciones estatales, salvo excepciones
como el parlamento, defienden los intereses especificos de su competen-
cia, mds alla de que el Estado, que no es una organizacion Sino un conjun-
to de ellas, también defienda intereses generales).”* En general, las defini-
ciones de partidos politicos contienen las dos caracteristicas senaladas, si
bien suelen afiadir, como es l6gico, algunas otras que no menciono porque
son comunes a las organizaciones e incluso a las colectividades. Baste un
ejemplo: “Asociacion de individuos unida por la defensa de unos intereses,
organizada internamente mediante una estructura jerarquica, con afan de
permanencia en el tiempo y cuyo objetivo seria alcanzar el poder politico,
gjercerlo y llevar a cabo un programa politico” (Matas, 1999: 318).

En un régimen politico democratico, las relaciones entre los partidos
politicos son mds competitivas que las que se producen entre las organiza-
ciones de cada uno de los otros dos tipos de organizacion, pese a que sus
estructuras y funcionamientos son mas homogéneos. L.a competencia se
inscribe en la naturaleza misma de los partidos, pues de ella se deriva la
necesidad de competir por los mismos cargos con otras organizaciones del
mismo tipo. Por ultimo, las relaciones entre los partidos politicos y las ins-
tituciones estatales son muy estrechas, pues la mayoria de éstas esta diri-
gida (en el caso de las que dependen del poder Ejecutivo) o integrada (en
el caso del parlamento) por lideres de los partidos. No todos los partidos
estan integrados en el Estado, pero todos pretenden estarlo y algunos diri-
gen sus instituciones mas poderosas.*® Por ultimo, los partidos también
pueden canalizar las pretensiones de las organizaciones de intereses.

A continuacion, se resefa lo dicho por algunos autores en torno al
concepto de organizacion, con la finalidad de poner de relieve algunas si-
militudes y diferencias respecto a los planteamientos anteriores.

“Logicamente, cuando el partido politico ha logrado acceder al poder, pretende, como
las instituciones estatales, ejercerlo y mantenerlo. Por otra parte, de acuerdo con la caracteri-
zacion sostenida en estas pdginas, el concepto partido politico incluye las organizaciones poli-
ticas ilegales que pretenden tomar el poder por las armas, como lo hicieron, con resultados
dispares, numerosas guerrillas leninistas a lo largo y ancho del mundo.

15Un rasgo tipico de los partidos autoritarios es la pretension de monopolizar el poder
estatal para constituir sistemas de partido unico.
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Peter M. Blau afirma que “una organizacion nace en el momento en que
se establecen procedimientos explicitos para coordinar las actividades de
un grupo con miras a la consecucion de objetivos especificos” (Blau, 1979:
469). De acuerdo con esta definicidn, “el criterio definitorio de una organi-
zacion formal —o de una organizacion, para abreviar— es la existencia de
procedimientos para movilizar y coordinar los esfuerzos de diversos
subgrupos, generalmente especializados, con miras a alcanzar objetivos
comunes” (Blau, 1979: 469). De esta manera, las organizaciones son crea-
das por “procedimientos formalmente establecidos”, por el “empefio con-
junto de individuos que persiguen unas metas aceptadas por todos”; no
surgen, como otras colectividades, “como resultado colectivo de las diver-
sas acciones de individuos que persiguen sus propios fines” (Blau, 1979:
469). En sintesis, para este autor, las organizaciones son colectividades con
objetivos especificos y premeditados, asi como con procedimientos formal-
mente establecidos para obtener tales objetivos.

Aungue Blau no establece en este texto una clasificacion de colectivi-
dades (que incluyera las organizaciones) ni pretende clasificar las organi-
zaciones (lo que no es dbice para que distinga, por ejemplo, las organiza-
ciones politicas de las industriales), por los datos que se indican a
continuacion la amplitud que concede al concepto organizacion es similar
a la defendida en estas paginas. Por un lado, afirma que “los sindicatos y
las fabricas son ejemplos de organizaciones formales, como lo son también
los ministerios de un gobierno, los partidos politicos, los ejércitos o los
hospitales” (Blau, 1979: 469). Por otro lado, pese a que afirma que “las or-
ganizaciones formales son en gran medida un fendmeno moderno que no
existe o sélo se da en forma rudimentaria en las sociedades simples” (Blau,
1979: 470), sostiene que “el gobierno es la organizacién formal mas com-
prensiva en cualquier sociedad, y tanto los politdlogos como los filosofos
han teorizado sobre el Estado durante mds de 2000 afios” (Blau, 1979:
471). Por ultimo, enfatiza que la estructura de parentesco ‘no es una orga-
nizacion formal tal como aqui la definimos, por mas que constituya en tales
sociedades una estructura social muy formalizada” (Blau, 1979: 471).

Maurice Duverger define las organizaciones como “disposiciones de
roles concernientes a una categoria de miembros de la colectividad y que
se basan en un sustrato material (reglamentos, instalaciones, técnicas,
oficinas, etcétera)’ (Duverger, 1983: 241). Este autor indica que su defini-
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cion es similar a la que acabamos mencionar de Blau, ya que sus ‘roles”,
“la disposicion de los roles” y “la categoria de miembros de la colectividad”
se corresponderian, respectivamente, con los “procedimientos explicitos”,
“la coordinacion de estos procedimientos” y los “objetivos determinados”
de Blau (Duverger, 1983: 242-243). Sin duda, la definicién de Blau parece la
mads clara de las dos, a pesar de la comparacion de Duverger (o quiza por
ella).

En cuanto a la amplitud que Duverger otorga al concepto organizacion,
también es similar a la defendida en el presente texto: “Los partidos politi-
cos, los sindicatos, los ‘movimientos sociales’, los grupos de presion, las
administraciones, las empresas publicas y semiprivadas, etcétera entran en
esta definicion” (Duverger, 1983: 241). Sin embargo, en ocasiones parece
excederse al respecto, como cuando, al aludir a ejemplos de organizaciones
qgue fueron muy fuertes en el pasado, menciona “agrupamientos familiares
o linajes en las sociedades llamadas arcaicas” (que para mi serian ejemplos
de comunidades locales), junto a ciertos ejércitos, sociedades secretas y
ordenes religiosas (Duverger, 1983: 244). En este mismo texto, Duverger da
cuenta de la importancia del poder en las organizaciones, al afirmar que
“toda organizacion estd constituida segun un modelo mas o menos jerarqui-
co” y que, de acuerdo con ciertas variables, pueden distinguirse organiza-
ciones “autocraticas”, “democraticas” y “mixtas” (Duverger, 1983: 245).

En un texto anterior, Duverger dejaba constancia de una concepcion
de organizacién (a la que denominaba asociacion) de amplitud semejante
a la mencionada, donde incluia sociedades industriales, sindicatos obreros,
partidos politicos, movimientos juveniles, agrupaciones de ex combatientes,
corporaciones profesionales, asociaciones deportivas o de recreo, sociedades
intelectuales, academias literarias o artisticas, Iglesias y sociedades secre-
tas (Duverger, 1996b: 88).'6 Esta gran diversidad de las asociaciones explicaria
por queé éstas son estudiadas por disciplinas dispares, como la Fconomia,
la Sociologia y la Politologia. Sin embargo, atisbaba que esta ultima, en tan-
to que ciencia del poder, podria llegar a abarcar su estudio de manera mas
general. Dos razones esgrimia para ello: dentro de su competencia se en-
cuentran aspectos importantes y comparables de todas las asociaciones
(como la estructura, la eleccion de dirigentes, el ejercicio de la autoridad,

16Fn esta ocasion no se incluyen ejemplos de conjuntos de familias, pero podria sospe-
charse una no muy clara distincion de las organizaciones con los grupos elementales.
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las relaciones entre los miembros del grupo, la naturaleza e intensidad de
su dependencia, asi como los motivos y significacion de la adhesion) y
casi todas las organizaciones tienden, al menos de manera parcial u oca-
sional, a influir en el gobierno, asunto que atafie directamente a esta ciencia
social, en tanto que preocupada por todo lo relativo a los problemas de la
autoridad (Duverger, 1996b: 89).

Ademads de lo que dice en especifico sobre las organizaciones, interesa
resenar las clasificacio,nes de conjuntos sociales establecidas por Duver-
ger, pues, mas alla de que tenga ciertas discrepancias al respecto, me re-
sultaron de suma utilidad para la delimitacion del concepto colectividad y
la elaboracion de la clasificacion de colectividades que se consignaron al
inicio de este apartado para ubicar el concepto organizacion. Estas clasifi-
caciones ha sido tomadas de los dos textos de Duverger ya citados: Méto-
dos de las ciencias sociales (1996b, cuya primera edicién en francés es de
1961) y Sociologia de la politica. Elementos de Ciencia Politica (1983, editado
en francés por primera vez en 1973). En éste, el autor francés define los
“conjuntos sociales” o “colectividades” (aqui llamados grupos sociales) como
“hombres unidos por una cierta solidaridad y a menudo establecidos en un
cierto territorio”, a lo que afiade que “la solidaridad entre los individuos [...]
se basa sobre todo en la comunidad de creencias y de valores” (Duverger,
1983: 39). En este mismo libro se distinguen dos tipos bdsicos de “colecti-
vidad”: las sociedades globales y los grupos.

A las sociedades globales (aqui denominadas colectividades soberanas)
les adjudica inicialmente tres caracteristicas: que estdn compuestas de
multiples y diversos grupos; que éstos estdan fuertemente integrados, lo
que determina que sus miembros sientan una solidaridad profunda por la
sociedad global a la que pertenecen e interactiuen mas alla de sus grupos;
vy que “esta solidaridad y estas relaciones entre los miembros de la socie-
dad global tienen una intensidad superior a la de su solidaridad y de sus
relaciones con el exterior” (Duverger, 1983: 41). No obstante, sin estable-
cer las conexiones oportunas con lo anterior, mds adelante afirma que “la
sociedad global constituye la sede fundamental del poder. Ciertamente, 1os
fenomenos de poder se desarrollan en todos los grupos humanos, en to-
dos los sistemas de interaccion. Pero el poder en los grupos tiende a estar
subordinado al poder en la sociedad global” (Duverger, 1983: 41-42). Esta
aseveracion justifica que en el presente texto, interesado sobre todo por el
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poder, se prefiera usar los adjetivos soberano y subordinado para distinguir
entre las sociedades globales y los grupos de Duverger. La importancia que
el autor francés concede al poder en este tipo de colectividad también se
evidencia en otra definicion de sociedad global que propone algunas pagi-
nas después y que incluye las tres caracteristicas siguientes.!”

Es el sistema mdas amplio por la diversidad de las interacciones que enmar-
ca; comporta en ultimo andlisis la coaccion mas fuerte y prevalece por
esta razon, generalmente, sobre los otros sistemas en caso de conflicto
entre ellos; corresponde al conjunto mds completo de normas y valores
que constituye una cultura, cuya adquisicion es el marco principal de la
socializacion de los individuos (Duverger, 1983: 52-53).

Los modelos historicos de sociedades globales propuestos por el autor
francés, ademads de exhibir una vision eurocéntrica, no consiguen estable-
cer una tipologia suficientemente comprensiva y articulada. En primer lu-
gar, describe los cuatro modelos que considera principales: tribu, ciudad
agricola compuesta por diversas tribus (como las ciudades griegas y roma-
nas), el sefiorio feudal y el Estado-nacion, que en un principio divide en
Estado liberal-capitalista y Estado socialista (después se pregunta si dada
la variedad actual de FEstados-nacion es pertinente englobarlos en un mis-
mo tipo de sociedad global). Pero a continuacion afiade otros “que fueron
mads raros o mas breves, pero que han tenido un desarrollo importante”:
los grandes imperios de la Antigiedad y la monarquia absoluta. Por su
parte, a los imperios industriales no los considera sociedades globales,
pero tampoco les otorga un lugar claro en su tipologia de colectividades
(Duverger, 1983: 42-50). Fstas ambigliedades provienen de que el autor
francés no determina con el suficiente rigor los criterios empleados para
elaborar su tipologia, lo que no resulta muy sorprendente si se repara en
las imprecisiones que, como hemos visto, acomparian sus definiciones de
sociedad global.

Fn este mismo texto, Duverger sostiene que “se llama ‘grupos’ a todas
las colectividades, a todos los conjuntos humanos, y a todos los sistemas

7Inmediatamente antes de enunciar estas tres caracteristicas, Duverger hace un comen-
tario que podria considerarse como una cuarta caracteristica de las sociedades globales: que
el individuo so6lo pertenece a una sociedad global, aunque pueda estar involucrado en varios
sistemas de interaccion en el seno de dicha sociedad.
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de interacciones distintos de la sociedad global” (Duverger, 1983: 53). En-
seguida divide estos grupos en dos tipos principales: los elementales, pe-
quenos o primarios y los grupos “intermediarios” entre los anteriores y la
sociedad global, constituidos bdsicamente por organizaciones (Duverger,
1983: 53-54).

El principal problema de la division de colectividades que plantea Du-
verger en este texto es que deja fuera las comunidades locales (pese a que
las menciona, como se puede observar, por ejemplo, en la pdgina 49),
pues no las incluye ni en las sociedades globales ni en los grupos. Sin
embargo, no sucede lo propio en otro texto suyo publicado antes, en el
que también independiza los grupos elementales, pero no los opone a
unos grupos “intermediarios”, identificados grosso modo con las organiza-
ciones, sino a unos grupos “intermedios” que divide (como aqui se hace
con las colectividades subordinadas) en asociaciones (llamadas organiza-
ciones en el otro texto) y comunidades locales. Ademds de la familia mo-
derna (denominada asi por oposicion a la “primitiva” o “gran familia”), los
ejemplos que pone de grupos elementales, de entre los estudiados por
los socidlogos estadounidenses, los mas interesados entonces en ellos
son los seminarios de estudiantes, las clases de nifios, los grupos de ca-
maradas, las escuadrillas de aviacion, los gangs de adolescentes o de
adultos y los consejos de administracion o direccién (Duverger, 1996b: 86).

En cuanto a la nocion de grupos intermedios, dice que “es bastante
vaga; con este nombre se designa a todos los grupos situados en el interior
de una colectividad compleja (nacion, tribu, pueblo), exceptuando la familia
v los ‘pequetios grupos’” (Duverger, 1996b: 87). De las asociaciones u or-
ganizaciones nos hemos ocupado antes. Acerca de las comunidades loca-
les, baste sefialar que, en lo fundamental, las caracteriza por su “estableci-
miento geografico” y las identifica con las ciudades y las comunidades
locales (Duverger, 1996b: 89).

En sintesis, las distinciones establecidas en el presente trabajo entre
grupo elemental y colectividad, entre colectividad soberana y colectividad
dependiente, y entre organizacion y comunidad local son deudoras, hasta
cierto punto, de diferenciaciones semejantes hechas por Duverger.

Por su parte, John Kenneth Galbraith sefiala que la caracteristica esen-
cial de la organizacion es el proposito comun. Sus otros dos elementos son
las personas o grupos que la integran y el ejercicio del poder (con la sumi-
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sion que lleva consigo) en el interior de la organizacion y entre organiza-
ciones (Galbraith, 1988: 71-72). En la organizacion pueden estar presentes
los tres tipos de poder que distingue Galbraith de acuerdo con los instru-
mentos empleados para conseguir la sumision: el poder “condigno”, que lo
hace a través del castigo o la amenaza del mismo; el “compensatorio”, que
la logra a partir de la oferta de recompensas afirmativas; y el “condiciona-
do”, donde “la persuasion, la educacion o el compromiso social a lo que
parece natural, apropiado o correcto, hace que el individuo se someta a la
voluntad de otro u otros”, lo que, a diferencia de lo sucedido en los otros
dos tipos, se traduce en un cambio de creencia, que, ademas, no necesa-
riamente se percibe como sumision (Galbraith, 1988: 18-20).

De hecho, la capacidad de la organizacion para tener acceso a los tres
instrumentos de poder —castigo, compensacion y persuasion— constituye
uno de los factores explicativos de la magnitud del poder de una organiza-
cién. Los otros dos son la escasa diversidad de los propositos (con la no-
table excepcion del Estado, cuanto mas diversos sean los propositos sobre
los que la organizacion busca imponer su poder, menos conseguira lograr
la sumision en cada uno de ellos), y la profundidad y certidumbre de la
sumision interna (de las que Galbraith hace depender la fuerza y confiabi-
lidad de su poder externo) (Galbraith, 1988: 72-73). La principal relevancia
de las organizaciones respecto al estudio del poder radica en que son, con
mucha diferencia, la fuente mds importante de poder (las otras dos fuentes
son, segun Galbraith, la personalidad y la propiedad).”® De ello se deriva,
entre otras cuestiones, que, como se indicaba, una de las caracteristicas de
las organizaciones sea que el ejercicio del poder se presenta tanto en el
interior de las mismas como entre ellas (Galbraith, 1988: 70). También
Galbraith otorga una amplitud semejante a la concedida en estas paginas
al concepto organizacion, pues como concreciones del mismo menciona el
gjército, el partido politico, la corporacién comercial y el gobierno (Galbraith,
1988: 71-72). Algunos diccionarios especializados hacen eco de conceptos
de organizacion de amplitud similar a la de los autores mencionados; por
ejemplo, los dos mencionados a continuacion.

18 Galbraith recuerda que hay autores, como Charles E. Lindblom, para los que la orga-
nizacion, incluyendo la manifiesta en el gobierno, es la fuente final de todo poder (Galbraith,
1988: 70).
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Gallino (2001) distingue tres acepciones del término organizacién en
ciencias sociales, 1o que permite establecer con precision el significado que
aqui se le da. La primera se refiere a la accion expresada en el verbo orga-
nizar. Se le utiliza “para designar la actividad intencionalmente dirigida a
establecer, mediante normas explicitas, relaciones relativamente durade-
ras entre un conjunto de personas y de cosas, de manera de [sic] hacerlo
idoneo para perseguir racionalmente un objetivo”. La segunda designa
“la entidad concreta, el conjunto del sistema social que resulta de tal acti-
vidad: en esta acepcion son organizaciones un partido politico, una empre-
sa, una iglesia, un hospital, un sindicato”. La tercera alude a “la estructura
de las principales relaciones formalmente previstas y codificadas dentro de
un partido, una empresa, etcétera, las cuales son solamente una parte de las
relaciones que las constituyen; en este sentido se habla de organizacion del
partido socialista, de la Iglesia catolica, etcétera” (Gallino, 2001: 661). Evi-
dentemente, en estas paginas utilizamos el término organizacion en la se-
gunda acepcion, que, segun Gallino, seria un conjunto de personas y de
cosas, con normas explicitas y relaciones relativamente duraderas, que per-
sigue racionalmente un objetivo.

De acuerdo con los ejemplos de organizacion contenidos en las citas
textuales reproducidas, se puede afirmar que Gallino emplea el concepto
organizacion con una amplitud similar a la defendida en estas paginas.
Ademads, este autor afirma que ha habido organizaciones muy elaboradas
a lo largo de toda la historia, indicando ejemplos que abarcarian lo que en
este texto se denominan instituciones estatales y asociaciones de interés:
en la Antigiiedad, las ciudades-estado, 1os imperios, el ejercito romano y el
servicio de registro catastral egipcio; en la Edad moderna, la Compafiia de
Jesus, los bancos italianos y holandeses del siglo Xvi o la Compafiia de las
Indias Orientales, que fue el verdadero gobierno de la India entre 1650 y
1850 (Gallino, 2001: 661-662).

Otro diccionario de sociologia considera como caracteristicas minimas
de la organizacion las siguientes:

Un conjunto identificable de miembros (cualquiera que sea su relacion con
la organizacion), una estructura interna con diferenciacién de funciones
(esto es, “organizada” formal e informalmente e interesada en la propia
perpetuacion), unos fines o propositos especificos que lograr con la activi-
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dad de los miembros, y todo ello en un sistema social con el que las orga-
nizaciones mantienen algun tipo de intercambio (Giner et al., 1998: 549).

Por los ejemplos de organizacion proporcionados por este texto (em-
presas industriales y comerciales grandes y pequefias, oficinas de las admi-
nistraciones publicas, sindicatos, centros educativos, partidos politicos, aso-
ciaciones deportivas y recreativas, instituciones religiosas) se detecta que
le otorga a dicho concepto una amplitud similar a la aqui considerada.
También es importante recuperar de este texto lo dicho acerca de que las
‘nociones formal/informal no constituyen una dicotomia, sino un continuo”,
por lo que se tiene que plantear a través de grados (Giner y et al., 1998: 549).

Sin embargo, el hecho de que los textos resenados le otorguen al concep-
to organizacion una notable importancia no significa que sea asi en todos
los casos. El andlisis de dos obras de consulta relevantes y dedicadas a la
politologia nos permite detectar lo contrario. Por un lado, el Diccionario de
Ciencia Politica, coordinado por Dieter Nohlen (2006), contempla cuatro
entradas que se inician con el término organizacion: “organizacion social”,
“organizaciones internacionales”, “organizaciones no gubernamentales”
(que desarrolla en la entrada “ONG") y “organizaciones transnacionales”. En
la primera, la Unica que seria dable esperar informacion general sobre el
concepto organizacion, no aparece, limitdndose a remitir a dos vocablos
(“burocracia” y “teoria de sistemas”) donde tampoco se registra dicha infor-
macion. Fn las entradas de ese mismo diccionario especializado ligadas
con la palabra asociacién tampoco se cubre esta laguna. Por su parte, en
Léxico de la politica no hay ninguna entrada que aluda directamente a las
organizaciones o las asociaciones. Las mds similares son “organismos no
gubernamentales”, cuyo contenido se cifie a su titulo, y “sujetos sociales”,
donde tampoco se habla sobre el asunto que nos ocupa (Baca, 2000).

OID VERSUS OIA

La organizacion internamente democratica (0OID) es aquella cuyos miem-
bros, al expresarse de forma libre y plural, conforman una comunidad
politica, la cual, cuando no toma decisiones vinculantes directamente, selec-
ciona a quienes las toman (sean individuos u érganos colegiados) a través
de elecciones libres y competidas. La OID vive bajo el imperio de sus pro-
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pias normas, que garantizan la libertad y la pluralidad que son inherentes
a su comunidad politica (y, en su caso, de las autoridades colegiadas de la
organizacion). En la 01D, el poder de cualquier autoridad estd limitado por
la comunidad politica y por otras autoridades.

Por el contrario, los miembros de la organizacion internamente autori-
taria (0IA) no integran una comunidad politica, al no poder expresar con
libertad su pluralidad ni seleccionar a sus autoridades (individuales o co-
lectivas) en procesos libres y competidos; no tienen érganos de gobierno
colegiados plurales (por lo menos, en tanto que no son resultado de elec-
ciones libres y competidas) que estén compuestos de pares y, cuando lo
estdan, dichos pares quedan subordinados a un poder superior. En este
caso, las normas estan subordinadas a los intereses de los lideres mas
poderosos y, por tanto, no pueden garantizar los derechos indicados en la
definicion anterior.

Por lo menos en teoria, las OID podrian dividirse en dos tipos. En uno
prima la democracia directa; es decir, en estas organizaciones buena parte
de las decisiones son tomadas por la comunidad politica, al tiempo que
ésta mantiene un alto nivel de control sobre sus representantes. En el otro,
en el que prevalece la democracia representativa, la casi totalidad de las
decisiones son tomadas por representantes fiduciarios (quienes toman de-
cisiones sin subordinarse necesariamente a los representados).

Las mencionadas definiciones de OID (en sus modalidades de democra-
cia directa y democracia representativa) y de OIA involucran tres tipos de
actores politicos principales: comunidad politica, autoridad individual y
autoridad colegiada.'® También involucran las mismas variables: expresion
de la pluralidad (relacionada con los derechos civiles), forma de acceder al
poder (referida a los derechos politicos) y autonomia entre autoridades.
Esto permite oponer con rigor ambos tipos de organizacion. La comunidad
politica es privativa de las OID, pues los miembros de las OIA no pueden
expresarse con libertad ni elegir libre y competidamente a sus autoridades;
caracteristicas fundamentales de la comunidad politica de acuerdo con la
vision defendida en el presente texto. En las 01D, a diferencia de las OI4A, las

**Como indico en una nota anterior, entiendo por comunidad politica el conjunto de adul-
tos con derechos politicos (con capacidad de tomar decisiones vinculantes, aunque solo sea la
de votar en elecciones libres y competidas) y, por tanto, civiles. Por su parte, autoridad es la per-

sona (autoridad individual) o el pequefio conjunto de personas (autoridad colegiada) cuya
funcion principal consiste en tomar decisiones vinculantes para la organizacion.
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autoridades colegiadas también se expresan con libertad, al tiempo que las
relaciones entre algunas de sus autoridades tienen un grado notable de
autonomia. De esta manera, las autoridades no son exclusivas de las OID o
de las 014, pero su naturaleza y legitimidad son diferentes en ambos casos.
En las 0ID se eligen democraticamente y son tolerantes; en las OIA no tie-
nen ninguna de estas dos caracteristicas.

OT VERSUS ONT

La organizacion tolerante (OT) se opone claramente a la organizacion intole-
rante (ONT), a partir, basicamente, de dos criterios intimamente interrelacio-
nados.? El primero es la actitud®*! de la organizacion ante la diversidad so-
cial (que incluye, por supuesto, la politica) en la que ineludiblemente esta
inmersa. Esta variable tiene dos manifestaciones polares: la democratica,
que admite la heterogeneidad de la realidad social y, por tanto, la diversidad
de los actores sociales, y la autoritaria, que pretende imponer la uniformi-
dad social por valorar negativamente una heterogeneidad que, en general,
interpreta de manera maniquea. El segundo criterio es la actitud de la orga-
nizacion ante lo distinto, y también se presenta con dos manifestaciones
polares: la democratica, que respeta lo distinto sin pretender eliminarlo ni
supeditarlo (lo que implica la posibilidad de la autonomia), y la autoritaria,
gue pretende eliminar o supeditar toda manifestacion de lo distinto porque
lo considera negativo. En el primer caso, el oponente es visto como un ad-
versario con quien se debe negociar para llegar a acuerdos, mientras que
en el segundo caso, el oponente es percibido como un enemigo con el que no
se debe negociar, pues ello seria manifestacion de tibieza o traicion.

A sabiendas de las dificultades que pueda entrafiar su aplicacion, a
continuacion se proponen cuatro criterios para medir el grado de intole-
rancia de las organizaciones. El primero seria el de la finalidad, pues es

20Fn torno a estas dos variables principales se pueden delimitar algunas mds, también
profundamente vinculadas entre si, como son, entre otras, las siguientes: mision de la politi-
ca, actitud ante la verdad, valores ensalzados y héroes que los encarnan.

21 Fste concepto de actitud se emplea en sentido amplio, de manera que incluye no solo
actitudes en sentido restringido, sino también valores, interpretaciones, valoraciones y com-
portamientos. Como es ldgico, este conjunto de factores se revela tanto en el discurso como
en las acciones de las organizaciones.
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distinto tener una actitud intolerante para obtener un beneficio inmediato
y temporal, como el de entretener u obtener votos, que tenerla para im-
plantar una dictadura. El segundo es la duracion, pues las actitudes de
intolerancia pueden tender a ser permanentes o temporales (por ejemplo,
solo en las elecciones).22 De una mayor permanencia de la intolerancia se
derivaria que es mayor el grado de la misma. Fl tercero se refiere a la can-
tidad y la importancia de aspectos de la realidad involucrados, lo que per-
mite otorgar distintos grados de intolerancia a las organizaciones que diri-
gieron los regimenes politicos totalitarios, cuya intolerancia se manifiesta
en todos los aspectos importantes de la realidad, y a las organizaciones
que solo manifiestan intolerancia en algunos aspectos de la realidad que
incluso pueden no ser muy relevantes. Por ultimo, el grado de intolerancia
dependerd del numero de los actores involucrados en ella, pues una orga-
nizacion que es intolerante con todas las organizaciones no aliadas debe
ser considerada mads intolerante que otra que solo es intolerante con algu-
nas de ellas.

OC VERSUS ONC

El tercer enfoque propuesto en estas paginas para establecer la actitud
democratica o autoritaria de las organizaciones se basa en la actitud de
éstas ante el estado de derecho democrético o la estructura institucional
democratica. Al respecto, considero especialmente relevante su actitud
ante tres cuestiones fundamentales para establecer el cardcter democrati-
co de un régimen politico: procesos electorales libres y competidos; liber-
tades humanas bdsicas de expresion, reunion y asociacion; e instituciones
que garantizan tanto los derechos civiles y los derechos politicos como el
control de unos poderes estatales sobre otros, en especial sobre el mas
fuerte de ellos, el poder Ejecutivo.

En este sentido, las organizaciones comprometidas con el estado de
derecho (0C) tienen discursos y comportamientos que defienden y fomen-

22(Gutman (2008), cuya distincién entre retérica democratica y retorica extremista ha sido
relevante para establecer los cuatro criterios mencionados en este parrafo, afirma que todos
los politicos, incluidos por supuesto los democratas, pueden emplear la retorica extremista

para captar la atencion y movilizar votantes, sin poner en riesgo el régimen democratico es-
tablecido.
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tan las elecciones libres y competidas; las libertades de expresion, reunion
y asociacion; y las instituciones democraticas. Por el contrario, las organi-
zaciones no comprometidas con el estado de derecho (ONC) tienen actitu-
des que atentan contra las elecciones libres y competidas; las libertades de
expresion, reunion y asociacion; y las instituciones democraticas. Por su-
puesto, la critica fundada hacia las instituciones y los procesos democrati-
cos por no cumplir, entre otras cuestiones, con los objetivos democraticos
que los deben caracterizar es perfectamente compatible con la naturaleza
de las OC. Pero la difamacion de tales instituciones y procesos democrati-
cos es propia de las ONC.

En definitiva, lo dicho en los dos pdrrafos anteriores se puede resumir
al decir que las 0C defienden, con las palabras y los hechos, los pilares
basicos del régimen politico democratico y las ONC atentan contra ellos,
pues los principales pensadores politicos que han opuesto democracia y
dictadura lo han hecho a partir de la presencia o ausencia de derechos ci-
viles, derechos politicos y estado de derecho democratico. Entre tales au-
tores, pueden indicarse algunos ya mencionados antes: Aron (1968 y
1999), Dahl (1989 y 1999), Duverger (1983 y 1996), Freedom House (2006),
Huntington (1994), Kelsen (1992), Sartori (2008) y Schumpeter (1983).
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Los valores de servicio publico en la
legislacion del Estado de Meéxico

Oscar Diego Bautista*

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, sobre todo a partir de los afios setenta del siglo XX,
cuando tuvo lugar el escdndalo Watergate en Estados Unidos, el tema de
la corrupcion comenzo a ser tenido en cuenta por los medios de comuni-
cacion, los cuales poco a poco, empezaron a sacar a la luz publica diversas
practicas indebidas cometidas por los gobernantes. En la ciudadania se
inicio, también progresivamente, una pérdida de confianza en sus repre-
sentantes. Un estudio realizado por la OCDE en 2000, titulado Confianza en
el Gobierno, medidas para fortalecer el marco ético en los paises de la OCDE,
demostro como gobiernos de distintos paises (Alemania, Italia, Inglaterra,
Esparia) miembros de este organismo eran reprobados por sus ciudadanos.

La crisis de confianza en los gobiernos se ha vuelto mundial y tiene
entre sus causas a la corrupcion llevada a cabo por numerosos servidores
publicos (politicos, legisladores, jueces, funcionarios) en los diversos pode-
res (Legislativo, Fjecutivo, Judicial) y niveles de gobierno (federal, estatal,
municipal o local) asi como en las diversas vertientes de la vida publica:
politica, econdmica, social, cultural. L.as practicas corruptas se manifiestan
en variadas conductas, como: a) desvio de los recursos econdmicos para
fines personales, de grupo o de partido, b) ineficiencia e ineficacia en el
funcionamiento de las instituciones publicas, ¢) no resolucion de proble-
mas de cardcter publico, d) aumento de sueldos de representantes publi-
cos a montos exorbitados en plenas crisis econdmicas, e) desempeno de

*Investigador del Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y Humanidades de la
Universidad Auténoma del Estado de México.
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las funciones de manera antiética con abuso de autoridad, prepotencia,
nepotismo, mentira, trafico de influencias, entre otras.

El Estado de México no es ajeno a esta crisis de confianza, ni al aumen-
to de la corrupcion y la expansion de antivalores. De hecho, con base en
los resultados nacionales por entidad federativa del Indice Nacional de
Corrupcién y Buen Gobierno (INCBG) que publico en 2007 la ONG Transparencia
Mewxicana, el Estado de México se coloca en la posicion 32, es decir, como la
entidad con mayor corrupcion de todos los estados de la Republica. Dicho
indice obtiene sus resultados de la medicion de experiencias de corrupcion
en 35 servicios publicos en cada entidad.

Dichos resultados merecen especial atencion dado que, pese a los es-
fuerzos oficiales de implantacion de diversos programas para el combate a
la corrupcion, ésta no solo continua sino que va en aumento. El mismo
INCBG sefiala que en 2007 se registraron 197 millones de actos de corrup-
cion en el uso de servicios publicos provistos por autoridades federales,
estatales, municipales, asi como concesiones y Servicios provistos por
particulares, en tanto que en 2005 se habian registrado 115 millones de
casos. Esta situacion da pie a la reflexion sobre si verdaderamente existen
vias factibles para contenerla. A pesar de las evidencias observadas dia a
dia, la respuesta es afirmativa. Si existen instrumentos para su freno, entre
ellos, el fortalecimiento de valores de servicio publico.

Para comprender mejor qué son los valores, se indagara en un primer
momento sobre las caracteristicas que define esta categoria; posterior-
mente, se identificardn los valores mas importantes de servicio publico
contenidos en las principales leyes, reglamentos y codigos del Estado de
Meéxico.

CONCEPTUALIZACION SOBRE VALORES

Desde la antiguedad, autores clasicos como Platon, Aristoteles, Plutarco,
Séneca, Ciceron o Marco Aurelio escribieron sobre el bien. Para Platon, el
bien es la cuspide de las ideas, mientras que Aristoteles 1o contempla como
el fin ultimo de las cosas y, por tanto, de las acciones humanas. Para el
sabio de Estagira, el bien se halla asociado a la virtud, a la practica de las
virtudes como sindonimo de excelencia humana. En sus propias palabras:
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Son los que en la vida obran bien como es preciso los que en la vida llegan
a poseer el bien y lo noble. [...] las acciones justas causan placer a quien
ama la justicia, y las cosas conforme a la virtud causan placer al que ama
la virtud. [...] Las acciones segun la virtud son agradables por si mismas,
mads aun: son buenas y bellas, y cada una de ellas 1o es en el mds alto
grado si el juicio que sobre ellas emite el hombre virtuoso es recto (Aristo-
teles, 1982).

En otro de sus tratados de ética, Aristoteles sostiene que “si un hombre
realiza cosas honestas y dignas de placer, sera un hombre bueno” (Aristo-
teles, 1896: 168). La filosofia cldsica al hablar del bien desarrolla todo un
campo de conocimiento que es la ética, la cual tiene por fin “lo bueno, lo
bello y lo util”.

El hecho de que los autores mencionados ademds de escribir sobre el
bien también lo hayan hecho sobre la verdad, la justicia, etcétera, en los
escritos que nos legaron, es fundamento para decir que la antigua civiliza-
cion Griega es la primera en hacer mencion a los valores.

El principio general sobre la idea del bien continu¢ vigente durante
toda la Fdad Media. Asi, para Tomds de Aquino: “El bien es una perfeccion,
es el ser en cuanto que es amable” (Maritain, 1966: 35-55).

Por su parte, la escuela neokantiana parte de la conviccion de que el
concepto valor es una idea, en el sentido de que es una pura categoria men-
tal, una forma subjetiva a priori del espiritu humano, sin mds contenido
que aquel que le presta la estructura formal de la mente. Bajo la influencia
del neokantismo, R. H. Lotze es el responsable de que la idea de valor logre
una posicion bdsica en la filosofia. Introduce la distincion entre el ser y el
valer, al decir: “Los valores no son sino lo que valen” (Conalep, 1999: 35).

Uno de los méas grandes estudiosos de los valores, Max Scheler, sostie-
ne en su obra ya clasica El formalismo en la ética y la ética material de los
valores, que los valores son objetos ideales mas alla de la experiencia. Idea-
les de perfeccion captados mediante intuiciones emocionales especiales. Fl
valor es la facultad del alma racional para juzgar el aprecio que merecen
las cosas. Este autor destaca la independencia e inmutabilidad de los valo-
res, al puntualizar que lo relativo es nuestro conocimiento sobre ellos, no
los valores en si. Scheler defiende la validez universal y necesaria de los
valores concretos, logrando hacer que el deber ser dependa del valor. En
efecto, si existen valores morales a priori nuestra conducta estd ligada a
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ellos y depende de ellos y nuestra voluntad, nuestro sentido del deber,
dependen de la realizacion o de la no realizacion de un valor. Estos valores
son inmutables, asi por ejemplo, el bien es siempre el mismo.

Para la axiologia, disciplina que se encarga del estudio de la teoria de los
valores, el valor es una cualidad que permite ponderar el valor ético o es-
tético de las cosas, por lo que es una cualidad especial que hace que las
cosas sean estimadas en sentido positivo o negativo. 1,os valores son agre-
gados a las caracteristicas fisicas, tangibles del objeto; es decir, son atribui-

dos al objeto por un individuo o un grupo social, modificando —a partir de

esa atribucion—- su comportamiento y actitudes hacia el objeto en cuestion.
Se puede decir que la existencia de un valor es el resultado de la interpre-
tacion que hace el sujeto de la utilidad, deseo, importancia, interés, belleza
del objeto. Es decir, la valia del objeto es, en cierta medida, atribuida por el
sujeto en acuerdo a sus propios criterios e interpretacion, producto de un
aprendizaje, de una experiencia, la existencia de un ideal, e incluso de la
nocion de un orden natural que trasciende al sujeto (Wikipedia, 2009).

Para Ortega y Gasset: “Los valores son un linaje peculiar de objetos
irreales que residen en los objetos reales o cosas, como cualidades sui
generis. No se ven con los 0jos, como los colores, ni siquiera se entienden,
como los numeros y los conceptos. La belleza de una estatua, la justicia de
un acto, la gracia de un perfil femenino no son cosas que quepa entender
o no entender. Solo cabe ‘sentirlas’, y mejor, estimarlas o desestimarlas”
(Ortega y Gasset, 1961: 330).

Por su parte, el filosofo y escritor Fernando Savater afirma: “Llamamos
‘valor’ y concedemos valor a aquello que mds nos interesa: esto es valido
tanto para la ética como para el derecho o la politica. A fin de cuentas son
los intereses (lo que esta entre los hombres) aquello que une a los hom-
bres, ademas de enfrentarlos en ocasiones” (Savater, 1988: 30-31).

Carlos Arriaga, en su obra Curso de ética, escribe: “Asumimos que valor
es todo aquello que no nos deja indiferentes. L.os valores son, para cada
uno de nosotros, 1o que buscamos ser, hacer, poder, alcanzar, lograr o dis-
frutar de la vida. Son tan importantes, que de hecho todo lo que hacemos
estd condicionado por los valores que tenemos” (Arriaga, 2000: 19-20).

Cuantos mas valores estime, interiorice y desarrolle un individuo, de
mayor calidad serd su estilo de vida. La posesion, y en consecuencia la
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vivencia de los valores éticos, hace a la persona mas completa, mas duena de
Sus emociones, mas consciente y responsable de sus actos y mas capaz
de disfrutar a fondo lo que la vida le ofrece.

Es de sefialar que los valores, seguin el filosofo Raul Gutiérrez (1994:
98), poseen las siguientes caracteristicas:

Bipolaridad. Se refiere a que a un valor positivo corresponde un antiva-
lor y viceversa: la bondad y la maldad, la verdad y la falsedad, la justicia y
la injusticia.

Trascendencia. L.os valores se dan de modo perfecto solo en su esencia,
pero cuando se encarnan en los seres materiales, existen de un modo imper-
fecto. Por ejemplo: la justicia en la practica deja mucho que desear en
comparacion con la esencia pura de justicia, de ahi la afirmacion general
de que los valores son inalcanzables.

Preferibilidad. Los valores atraen o inclinan hacia si mismos la atencion,
las facultades y en especial la voluntad del individuo que los capta. Enfren-
te de las cosas se prefiere las que encierran un valor.

Objetividad. Los valores se dan en las cosas o personas independiente-
mente de que sean conocidos 0 no por alguien en particular. El valor moral
de una persona reside en ella, aun cuando otros la juzguen en sentido
opuesto, e inclusive cuando el propio sujeto no sepa valorarse a si mismo.

Jerarquia. No todos los valores poseen un mismo rango o nivel, existen
varios criterios de clasificacion. “Siendo el hombre el punto de referencia,
cabe la ordenacion de los valores por su capacidad para perfeccionar al
hombre. Un valor serd mds importante, ocupard una categoria mas eleva-
da, en cuanto perfeccione al hombre en un estrato cada vez mas intima-
mente humano”.

Una manera de clasificar los valores es de mayor o menor universali-
dad, su durabilidad, su amplitud o la relacion de unos con otros. Un enfo-
que distinto se refiere a la existencia, por un lado, de valores supremos o
universales, 1os cuales existen a lo largo de la historia y en diferentes cul-
turas, por ejemplo, la verdad, la justicia, la belleza, la libertad, la paz, la
vida; y, por otro, los valores instrumentales o técnicos que se consideran
medios para alcanzar los valores supremos, entre ellos: el trabajo, la pro-
ductividad, la eficiencia, la tolerancia, la educacion.

Por otro lado, cabe destacar que no es lo mismo el valor que la valora-
cion. El valor es objetivo, se da independientemente del conocimiento que
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de ¢l se tenga. En cambio, la valoracion es subjetiva, o sea, depende de las
personas que juzgan. Valorar es identificar conforme a las caracteristicas
sefialadas aquellos actos que pueden manifestarse en sentido positivo ta-
les como la justicia, la generosidad, la amistad, asi como determinados
conceptos como la libertad, la felicidad, el honor, etcétera.

Cuando una virtud o excelencia humana es practicada por un grupo de
individuos y valorada positivamente por una comunidad, se convierte en
valor colectivo, en parte de la cultura de ese grupo. Sucede 1o mismo con
los vicios; es decir, cuando una determinada conducta se practica y no es
vista de forma adecuada por la mayoria de la colectividad, toda vez que
genera un dafio, entonces se la considera como antivalor o contravalor.

Todo grupo humano posee, por tanto, maneras comunes de compor-
tarse en sus relaciones y practicas sociales. Dichas maneras, al tener un
reconocimiento, poseen un valor. El conjunto de valores forman parte de
una cultura. Los valores que aceptan y reconocen los integrantes de un
grupo social se refieren a pautas deseables de conducta, proporcionan los
parametros comparativos para determinar qué actitudes son mas apropia-
das en esa sociedad.

En suma, los valores comprenden lo relativo, 1o justo, lo bueno, 1o bello
y lo util. Contribuyen al logro de un desarrollo humano integral que busca
formar al individuo de manera correcta, hacia el logro de una excelencia
humana como la que aludian en la antiguedad clasica.

MARCO REFERENCIAL DE LOS VALORES DE SERVICIO PUBLICO EN MEXICO

Los valores en los servidores publicos en México, tras mucho tiempo de
haber sido descuidados, son retomados en primer lugar por la Constitucion
de 1917, inspirada en el espiritu de la Revolucion Mexicana, al incorporar
elementos sobre la responsabilidad de los gobernantes. Asi, en el Titulo
Cuarto, denominado De las responsabilidades de los servidores publicos y patri-
monio del Estado,* se evoca la importancia de vigilar la conducta de los ser-
vidores publicos y se indican algunos principios que rijan su actuar. De igual

*El Titulo Cuarto de la Constitucion a que se hace referencia, procede de la Constitucion
original de 1917, aunque ha variado en su titulo original que era: “De las responsabilidades
de los funcionarios publicos”.
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forma, el Articulo 109 constitucional faculta al Congreso de la Union y a las
Legislaturas de los Estados a expedir Leyes de Responsabilidades de los servi-
dores publicos a fin de establecer principios que orienten la conducta de to-
das aquellas personas que ocupen cargos en el Estado.

Por su parte, la Ley de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre
de 2004, sefiala las responsabilidades politicas y administrativas que de-
ben mantener tanto gobernantes como funcionarios, cuyas faltas pueden
ser motivo de amonestacion, destitucion asi como inhabilitacion. En lo que
respecta concretamente al comportamiento de los servidores publicos,
establece las siguientes obligaciones:

— Observar buena conducta en su empleo, cargo o comision, tratando con
respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que
tenga relacion con motivo de éste.

— Cumplir con el servicio encomendado y abstenerse de cualquier acto u
omision que cause la suspension o deficiencia del servicio.

— Cumplir con las leyes y la normatividad en el manejo de los recursos
€conomicos.

— Utilizar los recursos unicamente para los fines destinados.

— Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga conferidas.
— Comunicar por escrito al jefe inmediato superior sobre las érdenes que
generen dudas en su ejecucion y que puedan violar las leyes.

— Abstenerse de solicitar, aceptar o recibir por si mismo o por otra persona
dinero, bienes muebles o inmuebles, donaciones, servicios, cargos o
comisiones para si que procedan de cualquier persona fisica o moral cu-
yas actividades se relacionen con el servidor publico en el desempeno de
sus labores.

— Presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de su situacion
patrimonial.

— Abstenerse de aprovechar su posicion para inducir a otro servidor a que
efectue algun acto que le reporte cualquier beneficio o provecho para si.
— Abstenerse de cualquier acto u omision que implique incumplimiento de
cualquier disposicion legal relacionada con el servicio publico.

A pesar de la exposicion de valores y principios positivos que esta ley
evoca, es una ley incompleta, ya que solo se concentra en la conducta de-
sarrollada en el manejo de los recursos economicos, dejando de lado el
comportamiento de los servidores publicos en otros campos.
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Para intentar subsanar este vacio juridico y ético, el gobierno federal
emitid, el 31 de julio de 2002, el Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de
la Administracion Publica Federal. En la presentacion del mismo se argumen-
td que su creacion era parte de una estrategia para prevenir y combatir la
corrupcion y la impunidad, asi como para elevar la calidad en la gestion
publica. Se pretendia de esta manera transmitir confianza a la ciudadania
respecto a las instituciones publicas. De igual manera se buscaba un cam-
bio de actitud del servidor publico que garantizara la profesionalizacion y
la honestidad.

Dicho Codigo estd integrado por 12 principios generales de conducta
gue aspiran a convertirse en guias para el actuar cotidiano. Los principios
a que hace referencia dicho codigo son:

— Bien comun

— Entorno cultural y ecologico
— Generosidad

— Honradez

— Igualdad

— Imparcialidad

— Integridad

— Justicia

— Liderazgo

— Rendicion de cuentas
— Respeto

— Transparencia

Con base en este Codigo general, el gobierno sugirio que toda institucion
publica elaborara y emitiera un Coédigo de Conducta, particular o especifico,
gue delimitara la actuacion que deben observar los servidores publicos en
situaciones concretas, atendiendo a las funciones y actividades propias de
cada institucion.

LOS VALORES EN EL ESTADO DE MEXICO
CON BASE EN SU MARCO JURIDICO

A diferencia de la federacion, que si cuenta con un Cédigo de Etica para los
servidores publicos en el Estado de México no hay uno que indique valores
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deseables para ser interiorizados por los servidores publicos y después
manifestados en los actos que realizan a diario. Tampoco existe una Ley de
Etica Publica o Ley de Etica de Gobierno, que, por un lado, sefiale especifica-
mente los valores en el servicio publico y, por otro, obligue al fortalecimiento
de éstos incorporandolos y fomentandolos en las instituciones de los
poderes publicos (Ejecutivo, Legislativo, Judicial) y en los niveles de gobier-
no (estatal y municipal).?

Lo mas cercano que existe en el Estado es la Ley de Responsabilidades
de los Servidores Publicos del Estado de Méxicoy Municipios aunque dicha ley
se enfoca a servidores publicos que se relacionan “con el manejo de recur-
sos economicos”, tal como sefiala el Articulo 2 al decir: “Son sujetos de
esta ley aquellas personas que manejen recursos economicos estatales y
municipales”.

En apariencia, no parece haber norma o ley especifica que regule la
conducta de los servidores publicos en todos sus ambitos de actuacion, lo
cual explicaria, en parte, la desmesurada existencia de prdcticas corruptas
en las instituciones publicas. Sin embargo, si existen valores de servicio
publico en la legislacion vigente que regulan el comportamiento del perso-
nal publico.

Ubicacion de valores de servicio publico en Ia legislacion

Para identificar los valores de servicio publico en la legislacion vigente, se se-
leccionaron aquellas normas juridicas cuyo contenido se relaciona mas direc-
tamente con el objeto de estudio. La legislacion seleccionada es la siguiente:

— Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

— Ley Orgdnica de la Administracion Publica del Estado de México

— Ley Organica Municipal del Estado de México

— Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de Méxi-
co y Municipios

— Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de
Mexico y Municipios

¢Es importante sefialar que en el &mbito federal tampoco existe una Ley de Etica Publica
como si 1o hay en otros paises como: Finlandia, la Ley de Funcionarios del Estado; Australia,
la Ley del Servicio Publico; Noruega, la Ley de Funcién Pablica; Dinamarca la Ley de Personal de la
Administracion Central y Local; Holanda, la Ley de la Funcién Publica; Japdn, la Ley sobre Etica
de los Servidores Publicos.
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— Codigo Administrativo del Estado de México
— Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México

— Codigo de Etica para los Servidores Publicos del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo del Estado de México

A continuacion se muestran los principales parrafos donde se hace
expresa referencia a uno o mas valores. A fin de no extenderse en los con-
tenidos de las leyes, se sistematiza la informacion en diversos cuadros que
contienen: a) la localizacién del parrafo, b) la parte del texto que hace refe-
rencia al valor en cuestion y c) el nombre del valor o cualidad positiva que
merece ser sefialada.

Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

Valor o
Localizacion Pérrafo cualidad
Art. 5 Parrafo 11. [...] El Estado garantizara la vigencia del principio Igualdad
de igualdad, combatiendo toda clase de discriminacion.
Parrafo 1v. Todo individuo tiene derecho a recibir educacion. Educacion

Art. 10

Art. 11

Art. 12.

[...] Sera una educacién para la diversidad sin discrimina-
cion, también serda democratica, nacional, humanista y contri-
buird a la mejor convivencia humana.

Parrafo x. El derecho a la informacién sera garantizado por el
BEstado

El sufragio constituye la expresion soberana de la voluntad
popular. Los partidos politicos y las autoridades velaran por
el respeto y cuidardn que los procesos electorales sean orga-
nizados, desarrollados y vigilados por érganos profesionales
conforme a los principios rectores de certeza, legalidad, inde-
pendencia, imparcialidad y objetividad.

Parrafo xv. El Instituto Electoral del Estado de México tendra
a su cargo [...] las actividades relativas al desarrollo de la de-
mocracia y la cultura politica; a la capacitacion y educacion
civica [...]

Parrafo 1. Los partidos politicos son entidades de interés pu-
blico que tienen como fin promover la vida democratica, con-
tribuir a la integracion de la representacion popular y como
organizaciones, hacer posible el acceso de €éstos al ejercicio
del poder publico de acuerdo con los programas, principios e
ideas que postulan.

Derecho a la
informacion

Legalidad
Independen-
cia
Imparcialidad
Objetividad
Democracia
Libertad de
expresion

Cultura
politica
Educacion
civica
Democracia

Democracia
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Ley Orgdnica de la Administracion Publica del Estado de México

Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 11

Art. 21

Art. 24

Art. 28

Art. 38

Art. 38 bis

Los titulares de las dependencias a que se refiere esta
Ley, no podran desempefiar ninguin otro puesto, empleo,
cargo o comision, salvo los relacionados con la docencia
y aquellos que, por estar directamente relacionados con
las funciones que les correspondan, sean expresamente
autorizados por el gobernador del estado.

A la Secretaria General de Gobierno corresponde [...]
el despacho de los siguientes asuntos:

Fraccion XviI. Velar por la proteccion de los habitantes,
el orden publico y la prevencion de delitos a través de
la Agencia de Seguridad Estatal.

A la Secretaria de Finanzas corresponde el despacho
de los siguientes asuntos:

Fraccion Xxx1v. Seleccionar, contratar, capacitar y con-
trolar al personal del Poder Ejecutivo del Estado.

A la Secretaria del Trabajo, corresponde el despacho
de los siguientes asuntos:

Fraccion X. Vigilar el cumplimiento de las normas rela-
tivas a la capacitacion y adiestramiento de los trabaja-
dores; elaborar y ejecutar programas de capacitacion
de la fuerza laborar en el Estado.

A la Secretaria de desarrollo Metropolitano le corres-
ponde el despacho de los siguientes asuntos:

XI1. Fomentar la participacion ciudadana en la planea-
cion y evaluacion de acciones y programas de caracter
metropolitanos, procurando la promocion de la identi-
dad mexiquense.

A la Secretaria de la Contraloria le corresponde el des-
pacho de los siguientes asuntos:

x1x. Conocer e investigar los actos, omisiones o con-
ductas de los servidores publicos, para constituir res-
ponsabilidades administrativas y, en su caso, ordenar
se hagan las denuncias correspondientes ante el mi-
nisterio publico, proporcionandole los datos e informa-
cion que requiera.

Dedicacion plena
o exclusiva

Seguridad

Educacion y for-
macion

Vigilancia del per-
sonal

Educacién y for-
macion

Participacion ciu-
dadana

Vigilancia de la
conducta de los
servidores publi-
cos
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Ley Orgdnica Municipal del Estado de México

Localizacion

Pdrrafo

Valor o cualidad

Art. 17

Art. 31

Art. 48

Art. 55

Art. 57

Art. 60

El dia 1 de agosto de cada afio, el Ayuntamien-
to se constituird solemnemente en cabildo pu-
blico a efecto de que el presidente municipal
informe por escrito acerca del estado que guar-
da la administracion publica municipal y de las
labores durante el ejercicio.

Son atribuciones de los ayuntamientos:
Fraccion xxxI. Introducir métodos y procedi-
mientos en la seleccion y desarrollo del perso-
nal de las dreas encargadas de los principales
servicios publicos que propicien la institucio-
nalizacion del servicio civil de carrera munici-
pal.

El presidente municipal tiene las siguientes atri-
buciones:

Praccion xvi. Cumplir y hacer cumplir dentro de
sus competencias las disposiciones contenidas
en las leyes y reglamentos federales, estatales y
municipales, asi como aplicar a los infractores
las sanciones correspondientes o remitirlos, en
su caso, a las autoridades correspondientes.
Fraccion xvil. Promover el patriotismo, la con-
ciencia civica, las identidades nacional, estatal y
municipal y el aprecio a los mds altos valores de
la Republica, el Estado y el Municipio [...].

Son atribuciones de los regidores:
Fraccion 1. Asistir puntualmente a las sesiones
que celebre el ayuntamiento.

Las autoridades auxiliares municipales ejerce-
ran en sus respectivas jurisdicciones las atri-
buciones que les delegue el ayuntamiento para
mantener el orden, la tranquilidad, la paz so-
cial, la seguridad y la proteccion de los vecinos
(-]

1. Corresponde a los jefes de sector y de sec-
cién y de manzana:

a) Colaborar a mantener el orden, la seguridad
y la tranquilidad de los vecinos [...]

d) Participar en la preservacion y restauracion
del medio ambiente [...]

Para ser delgado o subdelegado municipal o

jefe de manzana se requiere:
Fraccion 111. Ser de reconocida probidad
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Rendicion de cuentas

Profesionalizacion

Obediencia
Autoridad

Patriotismo
Educacion civica

Puntualidad

Orden

Paz

Seguridad

Proteccion de la comu-
nidad

Seguridad publica

Proteccion del medio
ambiente

Probidad



Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 923

Art. 96

Art. 113-a

Art. 131

Art. 145

Para ser secretario del ayuntamiento se requiere:
Fraccion 11. Tener la capacidad para desempe-
nar el cargo, a juicio del ayuntamiento.

Para ser tesorero municipal se requiere:
Fraccion I. Tener los conocimientos suficientes
para poder desempefar el cargo a juicio del
ayuntamiento

Los ayuntamientos promoveran la constitu-
cion de comités ciudadanos de control y vigi-
lancia, los que serdan responsables de supervi-
sar la obra publica estatal y municipal.

El otorgamiento de las concesiones municipa-
les se sujetarad a las siguientes bases:
Fraccion 1v. Las bases y condiciones deberan
cumplir al menos: b) especificacién de las con-
diciones bajo las cuales se garantice la genera-
lidad, suficiencia y regularidad del servicio.

Fn cada municipio se establecera un sistema
de mérito y reconocimiento al servidor publico
municipal con los siguientes objetivos:

Fraccion 1. Mejorar la capacidad de los recur-
sos humanos, estimulados por la capacitacion
o0 motivacion de los servidores publicos muni-

Capacidad para el car-
go.

Capacidad para el car-
g0

Participacion
Vigilancia ciudadana

Principios de servicio
publico:

Generalidad
Suficiencia
Regularidad

Meérito
Reconocimiento
Profesionalidad
Calidad en el servicio
Educacion y forma-
cion

cipales Sabiduria
Fraccion 1. Mejorar la calidad de los servicios Integridad
publicos

Fraccion 111. Desarrollar un sistema efectivo de
capacitacion y desarrollo

Fraccion 1v. Lograr la continuidad de los pro-
gramas

Fraccion v. Aprovechar integralmente la expe-
riencia del servidor publico municipal
Fraccion vI. orientar la funcion publica munici-
pal a la calidad total en los servicios publicos
Fraccion vii. Propiciar el desarrollo integral de
los servidores publicos

3Las fracciones de los articulos 92 y 96 son muy discutibles, ya que la segunda parte de
la frase da pie a un libre albedrio del jefe superior negando la primera parte de la frase. Se
presupone que los que eligen deben poseer la capacidad para dicha eleccion.

Los valores de servicio publico en la legislacion © 53



Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 147

Art. 147-b

Art. 147-c

Art. 147-d
bis

Art. 149

Art. 150

Las funciones de la Comision Municipal de Eva-
luacién y reconocimiento del Servicio Publico Mu-
nicipal serdn las siguientes:

Fraccion 1. Disefiar y operar un sistema de méri-
tos y reconocimientos a la funcién publica en
dreas técnicas.

Fraccion 11. Aplicar exdmenes de oposicion a los
candidatos a ocupar los puestos en dreas técni-
cas.

Fraccion vi. Promover la capacitacion y especiali-
zacion permanente del personal que labora en las
areas técnicas.

El coordinador municipal debera reunir lo siguien-
tes requisitos:

Fraccion I. Ser ciudadano mexicano [...] de reco-
nocida honorabilidad en su municipio

Son atribuciones del coordinador municipal de
derechos humanos:

Promover el respeto a los derechos humanos por
parte de los servidores publicos del ayuntamiento
[.]

Fortalecer la prdctica de los derechos humanos
con la participacion de las ONG del municipio.

Los coordinadores municipales ejerceran el pre-
supuesto asignado con sujecion a las politicas de
racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal

(-]

Las oficialias se dividirdn en mediadoras-concilia-
doras y calificadoras.

Fraccion 1. Para ser oficial mediador-conciliador se
requiere:

c) Ser de reconocida buena conducta y solvencia
moral

Fraccion 11. para ser oficial calificador se requie-
re:

c) Ser de reconocida buena conducta y solvencia
moral

Son facultades y obligaciones de los oficiales me-
diadores conciliadores:

h. asistir a los cursos anuales de actualizacion y
aprobar los exdmenes anuales en materia de me-
diacion y conciliacion.
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Méritos y reconoci-
miento

Profesionalizacion

Capacitacion perma-
nente

Honorabilidad

Cultura de los dere-
chos humanos

Promocion de los de-
rechos humanos

Racionalidad
Austeridad

Buena conducta o in-
tegridad

Formacion y edu-
cacion
Profesionalizacion



Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de México y Municipios

Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 42

Art. 53

Para salvaguardar la legalidad, honradez, leal-
tad, imparcialidad y eficiencia que deban ser
observadas en la prestacion del servicio publico

L]

Fraccion 1. Cumplir con la maxima diligencia el
servicio que le sea encomendado [...]

Fraccion v. Custodiar y cuidar la documenta-
cion e informacion que por razon de su empleo,
cargo 0 comision conserve bajo su cuidado a la
cual tenga acceso, impidiendo o evitando el uso,
la sustraccion, destruccion, ocultamiento o inuti-
lizacion indebidas de aquéllas.

Fraccion vi. Observar buena conducta en su
empleo, cargo o comision tratando con respeto,
diligencia, imparcialidad y rectitud a las perso-
nas con las que tenga relacion con motivo de
este.

Fraccion vil. Observar en la direccion de sus
subalternos las debidas reglas del trato y abste-
nerse de incurrir en agravio, desviacion o abu-
so de autoridad.

Fraccion viil. Observar respeto y subordinacion
legitima con respecto a sus superiores inmedia-
tos o mediatos, cumpliendo las disposiciones
que éstos dicten en el ejercicio de sus atribucio-
nes.

Fraccion X1x. Presentar con oportunidad y vera-
cidad la Manifestacion de Bienes en los térmi-
nos que sefiala la Ley.

Los servidores publicos deberdn denunciar
por escrito al érgano de control interno de su
dependencia, organismo auxiliar o fideicomiso
publico, los hechos que a su juicio impliquen
incumplimiento de obligaciones de los servido-
res publicos sujetos a su direccion.

Legalidad
Honradez
Lealtad
Imparcialidad

Eficiencia
Diligencia

Cuidado
Esmero
Confidencialidad

Buena conducta
Respeto
Diligencia
Imparcialidad
Rectitud

Benevolencia
Benignidad
Humanidad
Justicia

Respeto
Obediencia
Lealtad

Trasparencia y vera-
cidad de sus bienes

Responsabilidad
Lealtad institucional
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Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Municipios

Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art.

Art.

bis

1

.30

41

La presente ley [...] tiene por objeto transparen-
tar el ejercicio de la funcion publica, tutelar y
garantizar a toda persona el ejercicio del derecho
de acceso a la informacion publica [...] y tiene
como objetivos:

Fraccion 1. Promover la transparencia de la ges-
tion publica y la rendicion de cuentas de los su-
jetos obligados hacia la sociedad, bajo el principio
de médxima publicidad.

Fraccion 11. Facilitar el acceso de los particulares a
la informacion publica [...] mediante procedi-
mientos sencillos y expeditos, de manera oportu-
nay gratuita.

Fraccion 1v. Promover una cultura de transpa-
rencia y acceso a la informacion.

La informacién publica generada [...] serd acce-
sible de manera permanente a cualquier persona

(-]

El acceso a la informacion publica serd perma-
nente y gratuito.

Los responsables y quienes intervengan en el
procesamiento de datos e informacion reservada
y confidencial estdn obligados a guardar el secre-
to y sigilo correspondiente, conservando la con-
fidencialidad, aun después de cesar en su fun-
cién como servidor publico.

Los Comités de Informacion tendran las siguien-
tes funciones:

Fraccion 11. Establecer de conformidad con las
disposiciones reglamentarias, las medidas que
coadyuven a una mayor eficiencia en la atencion
de las solicitudes de acceso a la informacion.

El procedimiento de acceso a la informacion se
rige por los siguientes principios:

Fraccion 1. Simplicidad y rapidez;

Fraccion 11. Gratuidad del procedimiento;
Fraccion 111. Auxilio y orientacion a los particu-
lares;
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Transparencia
Acceso a la informa-
cion

Publicidad

Sencillez procedimen-
tal

Cultura de la transpa-
rencia

Accesibilidad perma-
nente a la informacién
publica

Permanencia y gratui-
dad de la informacion

Confidencialidad o si-
gilo profesional

Eficiencia

Principios para el ac-
ceso a la informacion:
SimplicidadRapidez
Gratuidad

Atencion al ciudadano



Localizacion Parrafo Valor o cualidad

Art.60 El 1ITAPEM tendrd las siguientes atribuciones: Formacioén y capacita-
Fraccion xv. Capacitar a los servidores publicos cion
en materia de acceso a la informacion

Art. 66 Para ser Comisionado el Pleno se requiere: Buena reputacion
Fraccion 111. Gozar de buena reputacion [...]
Fraccion vil. Gozar de prestigio social y profesio- Honorabilidad
nal

Art. 68 Durante su gestion, los Comisionados y el Dedicacion plena o

Comisionado Presidente no podrdn desempe- exclusiva

flar ningun otro empleo, cargo o comision salvo

las docentes en instituciones educativas o algu-

na de beneficencia que no implique remunera-

cion, siempre que sean compatibles con sus

horarios, responsabilidades y actividades den-

tro del Instituto.
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Cédigo Administrativo del Estado de México

Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 1.6

Art. 1.20

Art. 1.41

Art. 1.46

Art. 3.27

Al ejercer las atribuciones previstas en este Codigo,
las autoridades estatales y municipales deberan
aplicar los principios de legalidad, igualdad, impar-
cialidad, buena fe, veracidad, honradez, respeto,
audiencia, publicidad, economia, informacion,
transparencia, jerarquia, desconcentracion, des-
centralizacion, desregulacion, prevision, coordinacion,
cooperacion, eficacia y eficiencia, y abstenerse
de comportamientos que impliquen vias de hecho
contrarias a las finalidades de las materias regula-
das en este ordenamiento.

En las administraciones publicas estatal y munici-
pal habrd un grupo interinstitucional de mejora
regulatoria que, en el &mbito de su respectiva com-
petencia, regulara:
I. La transparencia en la elaboracion y aplicacion
de las regulaciones

Toda persona tiene derecho a que las autoridades,
en las materias reguladas de este Codigo, le pro-
porcionen informacion en términos de la ley en la
materia.

El Consejo estatal de Poblacion es un organismo
publico descentralizado, que tiene por objeto [...]
contribuir al mejoramiento de las condiciones de
vida de sus habitantes y al logro de la participacion
justa y equitativa de hombres y mujeres en los
beneficios del desarrollo sostenido y sustentable.

Son atribuciones de la Secretaria de Educacion,
Cultura y Bienestar Social en materia de profesio-
nes:

Fortalecer el ejercicio profesional de excelencia,
ético y competitivo.
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Legalidad
Igualdad
Imparcialidad
Buena fe
Veracidad
Honradez
Respeto
Publicidad
Economia
Transparencia
Jerarquia
Desconcentracion
Descentralizacion
Desregulacion
Prevision
Coordinacion
Cooperacion
Eficacia

Eficiencia

Transparencia

Derecho a la infor-
macion

Calidad de vida

Formacion profe-
sional con ética



Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 3.33

Art. 3.35

Art. 3.62

Art. 13.3

Art. 13.18

Art. 14.22

Los profesionistas deberan realizar los actos pro-
pios de la profesion con diligencia, pericia, excelen-
cia y estricto apego al codigo de ética de la profe-
sidn respectiva, aportando todos los conocimientos,
experiencia, recursos técnicos, habilidades, destre-
zas y vocacion, a favor de los usuarios de sus
SEervicios.

Los profesionistas deberan guardar reserva sobre
los asuntos, datos, hechos, documentos o circuns-
tancias que le sean confiados con motivo del ejerci-
cio profesional [...]

Los reconocimientos publicos se otorgardn cuando
se acredite una conducta o trayectoria singular-
mente ejemplar, asi como también la realizacion de
determinados actos u obras relevantes, en benefi-
cio de la humanidad, del pais, del Estado o de la
comunidad.

Para los efectos de este libro en las adquisiciones,
enajenaciones, arrendamientos y servicios [...]
Fraccion viil. Cuarto pdrrafo. [...] la contratacion de
seguros de garantia financiera asi como de servicio
profesionales, consultarias, asesorias, estudios e
investigaciones [...] y sujeta a los principios de im-
parcialidad, buena fe, veracidad, honradez, publici-
dad, transparencia, prevision y eficiencia y obser-
vando en todo momento que se realicen en
condiciones favorables para el Estado.

La sistematizacion de los procedimientos de adqui-
siciones, arrendamientos y servicios tendra por
objetivo:

1. Lograr mayor eficiencia y transparencia.

Los datos, estudios e investigaciones que propor-
cionen los informantes serdn manejados bajo el
principio de confidencialidad [...]

Actuacion profe-
sional con ética

Discrecion
Confidencialidad o
sigilo profesional

Reconocimiento a
conducta ejemplar

Imparcialidad
Buena fe
Veracidad
Honradez
Publicidad
Transparencia
Prevision
Eficiencia

Eficiencia
Transparencia

Confidencialidad
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(Gddigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México

Localizacion

Pdrrafo

Valor o cualidad

Art. 3

Art. 22

Art. 37

Art. 205

Art. 297

El procedimiento y proceso administrativo que regula
este Codigo se regirdn por los principios de legalidad,
sencillez, celeridad, oficiosidad, eficacia, publicidad, gra-
tuidad y buena fe (...)

Fraccion 11. Sus tramites serdan sencillos, evitando formu-
lismos innecesarios

Fraccion 111. Deberdn tramitarse y decidirse de manera
pronta y expedita

Fraccion 1v. Las actuaciones seran publicas, salvo que la
moral o el interés general exijan que sean secretas
Fraccion vii. Serdan gratuitos

Fraccion viil. Las autoridades administrativas, el Tribu-
nal y las Partes Interesadas se conducirdn en las promo-
ciones y actuaciones con honradez, transparencia y
respeto.

Las resoluciones seran claras, precisas y congruentes
con las cuestiones planteadas por las partes o las deri-
vadas del expediente del procedimiento y proceso admi-
nistrativo.

Los servidores publicos y terceros estdan obligados en
todo momento a prestar auxilio a las autoridades admi-
nistrativas y al Tribunal en la averiguacion de la verdad.

Para ser Magistrado del Tribunal se requiere:
Fraccion vi. Ser de notoria buena conducta y honorabi-
lidad manifiesta.

El fondo auxiliar para la Justicia Administrativa tendrd
por objeto obtener recursos economicos para apoyar al
personal del Tribunal en su formacion profesional, me-
jorar las instalaciones en las que se imparte la justicia
administrativa y desarrollar todas aquellas actividades
tendientes a obtener recursos destinados a elevar la
calidad de la prestacion del servicio de justicia adminis-
trativa.

Principios en el
procedimiento
y proceso
administrativo

Sencillez
Diligencia

Publicidad y
confidencialidad

Gratuidad
Honradez,
Transparencia
Respeto

Claridad
Precision
Congruencia

Veracidad

Buena conducta
Honorabilidad

Formacion y ca-
lidad en el ser-
vicio
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Cadigo de Etica para los Servidores Publicos del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Estado de México

Localizaciéon

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 2

Art. 3

Art. 4

Art. 5

El presente Codigo tiene los siguientes fines:
Fraccion 1. Fortalecer el cardcter de todos los ser-
vidores publicos del Tribunal, en el desempefio de
su trabajo, mediante la promocion de cualidades a
través de una cultura de transparencia, honestidad
y objetividad con el desarrollo de actitudes y com-
promisos consigo mismos, la sociedad y con las
instituciones a las que pertenecen.

Fraccion 111. Erradicar prdcticas que afecten las
funciones o actividades de la administracion de
justicia, para mejorar los estdandares de desempe-
fio profesional de los servidores publicos.

El ingreso y la permanencia de los servidores pu-
blicos que participan en la funcién de impartir jus-
ticia, debe implicar el conocimiento de este Codigo
de valores y principios, asi como el compromiso de
apegarse a normas de comportamiento idoneas
que tiendan a fomentar una cultura del servicio
publico jurisdiccional y una imagen de respeto y
profesionalismo del servidor publico, en todos los
dmbitos de la vida social y cultural.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Estado de México fomentard una cultura de pre-
vencion y abatimiento de practicas de corrupcion
e impulsara la calidad en la imparticion de justicia,
con el proposito de generar certidumbre en la so-
ciedad respecto de la objetividad e imparcialidad
de sus resoluciones, y un cambio de actitud en el
servidor publico, mediante el ejemplo en el desem-
perfio de sus propias actividades y en su vida per-
sonal, familiar y social.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Estado de México promovera la transparencia de
sus actuaciones como garantia de la legalidad
de sus decisiones, procurando ofrecer, sin infrin-
gir el derecho vigente, informacion util, pertinente,
comprensible y fiable.

Fortaleza de valores
y mejora de actitud
en el servicio
Transparencia
Honestidad
Objetividad

Mejorar el desempe-
fio profesional

Formacién
Interiorizacion de va-
lores y principios
Buena imagen insti-
tucional

Prevencion y comba-
te de practicas corrup-
tas

Justicia

Objetividad
Credibilidad y con-
fianza

Ejemplaridad

Transparencia
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Localizacion Parrafo Valor o cualidad

Art. 5 Parrafo 11. En relacion con los medios de comuni- Equidad

cacion social, se actuara de manera equitativa y Prudencia
prudente; cuidando que no resulte perjudicado
derecho ni interés legitimo, o vulnerada norma al- Acceso a la informa-
guna. cion
Parrafo 111. Ajustar su conducta al derecho que tie-
ne la sociedad de estar informada sobre su activi- Veracidad
dad institucional.
Parrafo v. Expresarse con la verdad tanto en los
informes que viertan o proporcionen como en sus
relaciones con los gobernados, superiores, pares y
subordinados.

Art. 6 El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Sigilo profesional
Estado de México promoverd entre sus integran-
tes el deber de secreto profesional, con el objeto de
salvaguardar los derechos de las partes frente al
uso indebido de informaciones obtenidas en el
desempertio de sus funciones [...].

Art. 7 Los servidores publicos impartidores de justicia, Respeto a la investi-
deberan hacer guardar el respeto y consideracion dura o cargo
inherentes a su investidura, sin que sea un ele-
mento de coaccion, cuidando que exista un am-
biente de tolerancia y respeto en su actuacion per-
sonal y profesional.

Art. 8 Los servidores publicos evitardn que su conducta Buena conducta e
afecte la imagen y prestigio del Tribunal, o com- imparcialidad en el
prometa en forma alguna la independencia e im- servicio
parcialidad de su actuacion publica.

Art. 9 Honradez.* Respetar a los demas en sus derechos, Respeto
sus bienes y sus ideas. Respeto a si mismo, enten-
dido como autoaceptacion, veracidad y transpa-
rencia. Honestidad
La honestidad produce paz, aumenta la capacidad
de disfrutar la vida y genera confianza en los de- Justicia

mas.

Justicia. Blegir siempre: reconocer o dar Equidad
Lo que le corresponde a cada quien procurandose

que sea lo mds cercano a la justicia. Legalidad

La equidad, como la manifestacion concreta de la

justicia, nos realiza como seres humanos con dig- Dedicacion
nidad.

Legalidad. Respeto a la ley cuyo contenido es la

expresion de los valores sociales en un tiempo-

espacio.

“El titulo de este valor evoca la honradez; sin embargo, el contenido versa sobre el
respeto.
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Localizacion Parrafo Valor o cualidad

Art. 9 Proactividad. Dar lo mejor de si mismos al 100 por
100 en cualquier actividad para crear una nueva
condicion de mayor felicidad para nosotros y para
los demads sin considerar cualquier circunstancia
adversa (...)
La proactividad fortalece la libertad del hombre
para actuar de acuerdo a valores y no de acuerdo
a circunstancias (...) Solidaridad
Solidaridad. Apoyar a que se respete el derecho de
los demds y se generen las oportunidades de me- Imparcialidad
jora para todos.
Imparcialidad. Reconocer que todos los demas tie-
nen el mismo derecho a la felicidad y por lo mismo
merecen el respeto a sus derechos. Esto significa
igualdad ante la ley; cuando me toca resolver al
respecto, ofrezco hacerla como si se tratara de re- Sabiduria
conocer los derechos propios sin que implique
ventaja alguna en contra de alguien.
Sabiduria. Aplicar lo que se sabe con objetividad,
reconocer lo que se desconoce y por ello se proce- Confidencialidad o
de a investigar, consultar y estudiar para actuar sigilo profesional
con eficiencia y eficacia requerida para lograr ser-
vir con calidad. Liderazgo
Discrecion. Resguardar la informacion para quien
le corresponde en tiempo y forma o proporcionar-
la a quien se debe con diligencia cuando es nece-
sario salvar la justicia pronta y expedita.
Liderazgo. Para obtener liderazgo es necesario Unidad
usar la capacidad para formular planes exitosos y
persuadir a otros de llevarlos a cabo pese a los
retos formidables. Cuando has abandonado ese Honorabilidad
lugar donde se realizaron esos planes y sigue la
institucion con la excelencia de lo que se dejo, se
ha logrado el liderazgo.
Unidad. Lograr la unidad es realizar todas las ac- Fortaleza
ciones articuladas a los fines de la institucion y al
equipo de trabajo para servir a la sociedad en la
imparticion de justicia.
Honorabilidad. Honrar a algo o a alguien es ser
capaz de dar una respuesta a una situacion con-
creta, acorde al mds alto concepto de la ética y la
ley, esa respuesta, enaltece la armonia y progreso
de la familia, del servicio publico, de la sociedad y
del pais.
Fortaleza. Tener fortaleza de cardcter implica no
ceder ante la injusticia y ser humanista al mismo
tiempo; implica tener la fuerza para correr riesgos
y vencer a los adversarios sociales sin excederse
en la correccion cuando es procedente.
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Localizacion

Parrafo

Valor o cualidad

Art. 10

Art. 11

Art. 12

Denunciar ante las autoridades correspondientes
los actos que violen las normas aplicables o las
disposiciones contenidas en el presente Codigo.
Tributar al Estado Mexicano el honor y servicio
debidos, defendiendo el conjunto de valores que,
como servidor publico impartidor de justicia, re-
presenta.

Utilizar de manera apropiada los bienes y recursos
asignados para el desempefio de sus funciones, y
no emplearlos para fines particulares o propositos
distintos.

Tener presentes las condiciones de iniquidad que
han afectado a una gran parte de la sociedad, y
advertir que la confianza y el respeto sociales que
merezca serdn el resultado de un trabajo dedicado,
responsable y honesto.

Realizar con destreza, oportunidad y atingencia las
tareas de su competencia.

Obrar con sensatez y reflexion, y expresarse con
propiedad y oportunidad. Evitar actitudes que de-
noten alarde de poder o prepotencia.

Actuar con respeto, consideracion, comprension y
paciencia hacia las personas con quienes tenga
relacion en el desempefio de sus funciones.
Rechazar influencias provenientes de personas o
grupos de la sociedad, ajenas al derecho.

Juzgar conforme a derecho y no a partir de presio-
nes o intereses.

Rechazar con firmeza cualquier intento de influen-
cia jerdrquica, politica, de grupos de presion, amis-
tad o recomendacion de cualquier indole, que tien-
da a incidir en el trdmite o resolucion de los
asuntos de su conocimiento.

Ejercer con autonomia su funcion, evitando y de-
nunciando cualquier circunstancia que pueda vul-
nerar su independencia y su recto ejercicio.

Los servidores publicos evitardn cualquier tipo de
propaganda o mecanismo de difusion politica, que
pueda afectar o alterar el funcionamiento normal
de los organos jurisdiccionales

Los servidores judiciales fomentaran un ambiente
de cooperacion y de responsabilidad compartida
que favorezca la interaccion cordial y respetuosa
de las personas, y que contribuya al desarrollo de
capacidades y comportamientos en beneficio de la
sociedad.

64 ¢ Oscar Diego Bautista

Responsabilidad

Lealtad a la institu-
cion

Uso adecuado del
patrimonio publico
Confianza

Respeto

Eficiencia

Prudencia
Amabilidad y buen
trato

Independencia
Justicia

Imparcialidad

Objetividad

Lealtad institucional

Cooperacion y buen
ambiente de trabajo



Localizacion Pdrrafo Valor o cualidad

Art. 183. Para la interpretacion y aplicacion del presente Comision de ética
Cadigo de Etica, se integrard y nombrard una Co-
mision de Etica del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de México que serd la
instancia encargada de vigilar el cumplimiento del
presente Codigo.

Art. 14 La Comision de Ftica del Tribunal tendrd las si- Fortaleza ética
guientes funciones:
e) Fortalecer la conciencia ética de los servidores
publicos del Tribunal.

Una vez identificados los principales parrafos referentes, ya sea de
forma directa o indirecta, a algun principio o valor ético en el servicio pu-
blico en el Estado de México, a continuacion se procede a la concentracion
de éstos en el siguiente cuadro general.

Los valores de servicio publico en la legislacion ¢ 65



Valores en el servicio publico del Estado de México conforme a la legislacion

Ley Organica Ley de Responsabilidades
Constitucion de la de los Servidores
del Administracién Ley Orgdnica Pubhlicos del Estado
Estado de Publica del Municipal de Mézxico
Mézico Estado de México del Estado y Municipios

Civismo Dedicacion Austeridad Benevolencia
Cultura politica  plena o exclusiva  Autoridad /benignidad
Derecho a la Educacion y Buena conducta Buena conducta
informacion formacion Calidad en el Confidencialidad
Democracia Orden servicio Diligencia
Imparcialidad Participacion Capacidad para Eficiencia
Informacién Seguridad el cargo Esmero/cuidado
Independencia  Vigilancia de la Cultura civica Espiritu de servicio
Educacion conducta de los Derechos huma- Honradez
Igualdad servidores nos Humanidad
Legalidad publicos Educacion civica Imparcialidad
Libertad de Formacion/capa- Justicia
expresion citacion Lealtad institucional
Objetividad Honorabilidad Legalidad
Vida Integridad Obediencia
democrdtica Legalidad Rectitud

Meérito/reconoci- Respeto

miento Responsabilidad

Obediencia Transparencia

Orden Veracidad

Participacion

Patriotismo

Paz
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Principios de ser-
vicio publico
Probidad
Profesionalidad
Profesionaliza-
cion

Proteccion al me-
dio ambiente
Puntualidad
Racionalidad
Rendicion de cuen-
tas

Sabiduria
Seguridad
Vigilancia
ciudadana



Constitucién
del
Estado de
Meéxico

Ley Organica
de la
Administracién
Publica del
Estado de México

Ley Organica
Municipal
del Estado

Ley de Responsabilidades
de los Servidores
Publicos del Estado
de México
y Municipios

Acceso a la infor-
macion
Atencion al ciu-
dadano

Buena
reputacion
Confidencialidad
/sigilo
profesional
Dedicacion plena
o exclusiva
Eficiencia
Formacion y ca-
pacitacion
Honorabilidad
Publicidad
Rapidez

Sencillez
Sencillez
procedimental
Transparencia

Actuacion
profesional con éti-
ca

Buena fe

Calidad de vida
Confidencialidad/si-
gilo profesional Dis-
crecion
Coordinacion
Cooperacion
Desconcentracion
Descentralizacion
Desregulacion
Derecho a la infor-
macion

Economia

Eficacia

Eficiencia
Formacion
profesional con éti-
ca

Honra

Honradez

Tgualdad
Imparcialidad
Jerarquia

Legalidad

Prevision

Publicidad
Reconocimiento a con-
ducta ejemplar
Respeto
Transparencia
Veracidad

Buena conducta
Calidad en el
servicio
Claridad
Confidencialidad
Congruencia
Diligencia
Formacion
Gratuidad
Honorabilidad
Honradez
Objetividad
Precision
Publicidad
Respeto
Transparencia
Sencillez
Veracidad

Acceso a la informacion
Amabilidad

/buen trato

Buena conducta

Buena imagen institucional
Comision de ética
Confianza/credibilidad
Confidencialidad/sigilo profe-
sional

Cooperacion y buen ambiente
de trabajo

Dedicacion plena o exclusiva
Eficiencia

Ejemplaridad

Equidad

Formacion

Fortaleza

Fortaleza ética

Fortaleza de valores
Honestidad

Honorabilidad

Imparcialidad en el servicio
Independencia
Interiorizacion de valores
Justicia

Lealtad a la institucion
Legalidad

Liderazgo

Mejora de actitud en el servi-
cio

Mejorar el desemperio profe-
sional

Objetividad

Prevencion y combate de
practicas corruptas
Prudencia

Respeto

Respeto a la investidura o cargo
Responsabilidad

Sabiduria

Sigilo profesional

Solidaridad

Transparencia

Unidad

Uso adecuado del patrimonio
publico

Veracidad

Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes anteriormente sefialadas.
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En la revision de la legislacion sefialada, los valores de servicio publico
se encuentran dispersos y no necesariamente se observan a primera vista;
es decir, algunos se hallan de cierta manera ocultos. Aparece el significado
de algun valor, pero no el valor como tal, por 1o que hay que rastrearlos,
sacarlos de entre los parrafos mediante un método de deduccion. A veces
en un mismo articulo se encuentran uno o mas valores aunque entremez-
clados con deberes y obligaciones. Es importante advertir que algunas le-
yes contienen parrafos que expresan prohibiciones de actos negativos, o
sea, de antivalores. Sin embargo, aunque su mencion importante no cons-
tituye el tema de este trabajo. También conviene sefialar que el nombre de
cada valor encontrado, cuando no esta expresamente sefialado en el texto
de la ley, se ha asignado con base en una tipologia de valores proporciona-
da por la disciplina ética.’

Una vez detectados los valores y principios de servicio publico en la
legislacion del Estado de México, seria conveniente deliberar sobre lo que
¢stos implican a fin de obtener una mayor comprension. Sin embargo, la
sola definicion de cada concepto se escapa al objetivo de este articulo. Pero
sera de utilidad el ejemplo de los siguientes valores: a) Autoridad. La teoria
politica ensefia que la autoridad es la facultad o potestad que tienen los
gobernantes para mandar mediante tareas que beneficien a los goberna-
dos. Cuando la autoridad no se entiende como servicio a un bien comun
dicha accion se corrompe y se transforma en despotismo. Fl despotismo
es una forma de poder antipolitico. Sin embargo, cuando el poder va acom-
pafiado de autoridad resulta una accion eficaz en orden a procurar el in-
cremento del bien en aquellos a quienes se dirige. Fn algunas democracias
contempordneas este valor se muestra débil debido a la presion ejercida
por grupos de interés (transnacionales, monopolios, medios de comunica-
cion, partidos de oposicién); b) Honor. Entendido como el reconocimiento a
las acciones emprendidas que tienen algun mérito. Guarda relacion con las
obras buenas que realiza un individuo. Un hombre malo no podria merecer
honor ya que éste es el premio que se otorga a las personas con probidad.
El honor es tan importante, que algunas personas hacen de €l su principio
de vida, sin embargo, es aspirado por pocos pues, al parecer: “A la mayoria

3Véase cuadro de valores que establece Aristdteles en la obra Etica Eudemiana, 1221a.
Otro cuadro comparativo sobre valores y antivalores se presenta en la tesis doctoral “La ética
en la gestion publica”. http://eprints.ucm.es/7529/
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de los hombres les mueve mas la avidez de riqueza que de honores” (segun
la Politica de Aristoteles). El honor es un requisito que deben poseer aquellos
elegidos en los cargos publicos. De no ser asi, al tratar asuntos de mucha
importancia ocasionaran graves dafios al Estado. Si los cargos publicos son
honores del Estado, quien ocupe un cargo publico tiene el deber de honrarlo,
y la mejor manera de hacerlo es emprendiendo obras que sean dignas de
elogio. Cuando el honor lo adquieren los miembros que integran un gobier-
no, sin duda éstos realizaran obras que beneficien a todo el Estado, generan-
do a su vez el reconocimiento de buen gobierno; c) Justicia. La justicia tiene
que ver con un bien para otro. Es la prdctica de la virtud total para con otro.
A pesar de ser la justicia un bien para el Estado y un elemento importante de
la politica, no es fécil ponerla en préctica. En ocasiones, los encargados de ejer-
cerla la descuidan o la dejan de lado, 1o que da origen a muchos agravios,
sobre todo para los mas débiles. El observar tanto dolor en los gobernados
habla de la impotencia de los gobernantes, del olvido en el que tienen a la
justicia. Conviene recordar la frase de San Agustin: “Sin la justicia qué son
los reinos sino unos grandes latrocinios”; d) Prudencia. Es una disposicion
de la accion que va acompanada de una deliberacion con respecto a lo que
puede ser benéfico o nocivo para la persona. La prudencia se enfoca en los
casos particulares, se manifiesta en el saber, en la experiencia y en la capaci-
dad de obrar. Se basa en el principio racional, el cual reflexiona y elige lo que
es mejor para luego manifestarlo en la practica. Fl hombre prudente tiene la
capacidad para decidir convenientemente asesorado por el principio de
la recta razon. “Es prudente no aquel que tan solo posee la norma recta
de conducta, sino el que también obra asesorado por un principio racional,
por lo que considera ser lo mejor (...) al hombre prudente le corresponde
llevar a la obra lo que es recto” (Aristoteles, 1986: 158-159). En lo que con-
cierne a los gobernantes, la prudencia estd consagrada a la deliberacion de lo
que es conveniente para los individuos. En politica, un error de deliberacion
al legislar, al llevar a cabo medidas econdmicas, al reformar la Constitucion, al
aprobar un programa, al negociar un proyecto y en cualquier otra decision
que se tome puede tener repercusiones catastroficas para el Estado. Una
equivocacion en un plan de gobierno puede condenar no solo a la generacion
presente sino a las venideras. Por eso es importante que quien delibera 1o
haga con tiempo, sin apresuramiento, razonando, deliberando, calculando,
logrando asi su proposito de alcanzar el bien (Diego, 2005: 209).
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Todo servidor publico se encuentra a diario con dilemas éticos a los
que tiene que dar solucion; unas veces los resuelve como resultado de una
profunda reflexion, otras veces de manera rutinaria y hay ocasiones tam-
bién en las que no encuentra la manera de solventarlos. Al respecto coin-
cide Maria Maguire, jefa del Programa del Servicio de Gestion Publica de
la OCDF, al afirmar: “La mayoria de los servidores publicos se enfrentardn a
dilemas que no se pueden solucionar con una simple eleccion entre 1o
correcto y lo incorrecto. Los asuntos de gestion estdn plagados de dilemas
éticos” (Maguire, 1997: 79).

Existe la creencia de que los valores, en lugar de resolver dilemas, nos
meten en conflictos, a veces graves. Pongase un ejemplo comun en el &m-
bito publico: un servidor publico descubre actos corruptos de su superior
gue es a la vez su amigo o su pariente. Su lealtad serd cuestionada ante la
circunstancia que se le presenta. Tal vez su propio concepto de lealtad le
lleve a callar el hecho priorizando la amistad o el vinculo familiar existente,
pero esta situacion le hace complice de un acto delictivo. Ante este caso,
los valores son susceptibles de sacarnos de lo que parecen callejones sin
salida. En el caso anterior, el cuestionamiento de la lealtad hacia el jefe se
diluye al hacerse uno consciente de que el acto corrupto llevado a cabo por
el sujeto en cuestion es, ademads de inmoral, ilicito y delictivo. En este senti-
do es certera la frase de Aristoteles: “Se puede amar a la verdad y a los
amigos, pero es un deber sagrado dar preferencia a la verdad” (Aristoteles,
1982).

Aunque el sentido comun alberga principios basicos que permiten co-
nocer lo bueno y lo malo, lo conveniente y lo nocivo, la vida conduce a
situaciones en las que lo justo o el deber ser no siempre resulta claro o
evidente. La respuesta a un conflicto puede ser equivocada si la persona
no cuenta con una escala de valores que le permita discernir lo que es
correcto de 1o que no. Fn el momento en que el servidor publico decide
y actua, la respuesta puede ser justa o injusta, buena o mala, adecuada
o inadecuada. Ahi radica la importancia de los valores y los principios,
consejeros ante situaciones de duda porque ofrecen un conocimiento que
permite actuar correctamente en cada situacion, por dificil que ésta sea.
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Valores para una sana democracia

Uno de los elementos para un buen funcionamiento en todo gobierno es la
identificacion, divulgacion e interiorizacion de valores y principios entre
los servidores publicos, los cuales, aplicados en el ambito de 1o publico,
puede dar por resultado un gobierno mas orientado al bienestar de la comu-
nidad politica. Esto se debe a que los valores, cuando se interiorizan, quedan
asociados a los sentimientos humanos y €stos, invisibles e incorporeos,
marcan la diferencia entre realizar actos buenos o sus contrarios. La accion
es solo un canal que permite expresar y experimentar el sentimiento, la
intencion.

La teoria politica sostiene que uno de los fines de la politica es, por un
lado, la formacion de sus dirigentes (los gobernantes) y, por otro, la educacion
y formacion de los ciudadanos (los gobernados), su acercamiento a la vir-
tud y su habituacion a ella. De esta manera, una sana democracia debe
crear habitos de comportamiento, actitudes y mentalidades comprensivas,
responsables, solidarias. En esta idea coincide Stuart Mill, quien sefialo:
“El objetivo del gobierno representativo debe ser promover la virtud y la
inteligencia del pueblo” (Camps, 1990: 26).

Pese a la evidente importancia de los valores éticos en el quehacer
politico, existen personas que reiteradamente niegan la existencia de una
relacion entre la ética y la politica, idea refutable como se percibe en la si-
guiente cita: “Es absurdo decir que una actuacion politica no tiene ningun
objetivo moral, pues la accion politica puede definirse como el intento de
realizar unos valores morales por medio de la politica” (Morgenthau, 1926:
110).

Si bien la democracia real contemporanea despliega una amplia red social
horizontal que permite la participacion de todos los ciudadanos mediante
diversos canales establecidos, esta modalidad de actuacion dista de ser per-
fecta ya que se acompana de muchas deficiencias, entre ellas aquella que
permite la llegada al poder de personas sin formacion, no cualificadas para el
cargo. Una apertura tan generalizada facilita que personas sin una cultura
politica bdsica tengan acceso a los cargos del Estado, a saber: comerciantes,
artistas, deportistas, empresarios o personas dvidas de poder politico pero
sin vocacion alguna de servicio publico. Bajo estas circunstancias el ideal
democratico a materializar en aras de una vida buena para la comunidad
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politica resulta complicado. Por fortuna, no se trata de una situacion irreso-
luble o sin esperanza de mejora. Es en estos contextos precisamente donde
los valores de servicio publico cobran relevancia. En el juego de la democra-
cia los valores constituyen la esencia que dignifica a esta forma de gobernar.

Algunos de los autores que manifiestan semejante parecer en este
sentido son los siguientes:

Morgenthau afirma: “Mientras que la fuerza militar y el poder politico
constituyen un prerrequisito para la grandeza nacional, la sustancia de
esta grandeza procede de las fuerzas ocultas de la razon y la ética, de ideas
y valores” (1969: 176).

Victoria Camps se expresa de forma mads directa al expresar: “Diga-
moslo ya de una vez, los miembros de una sociedad que busca y pretende
la justicia deben ser solidarios, responsables y tolerantes. Son estas virtu-
des o actitudes indisociables de la democracia, condicion necesaria de la
misma” (Camps, 1990: 29).

Edwar Hallt Carr escribio: “Asi como siempre es utopico ignorar el
elemento poder, también es una forma irreal de realismo ignorar el elemen-
to moral en cualquier orden mundial. Un gobierno necesita poder como
base de su autoridad, pero también necesita el fundamento moral del con-
senso de los gobernados [...]" (Carr, 1946).

Para Hans Kiing: “Por fundamentales que sean la economia y la politi-
ca, no dejan de ser dimensiones particulares del contexto vital del hombre,
que han de subordinarse, a favor de la humanidad del hombre, a reglas
¢ticas de humanidad. Por tanto, la primacia no corresponde ni a la econo-
mia ni a la politica, sino a la intangible dignidad del hombre, que ha de
garantizarse en todo a sus derechos y deberes fundamentales y, por tanto,
a la ética” (2000: 289).

En palabras de John Rawls: “[...] la justicia como equidad incluye una
relacion de ciertas virtudes politicas —las virtudes de la cooperacion social,
como la civilidad y la tolerancia, la razonabilidad y el sentido de la equi-
dad-" (Rawls, 1988: 263).

En la actualidad, dada la expansion de la corrupcion no soélo en los
ambitos estatal y nacional también mundial, y su introduccion en las diver-
sas vertientes de gobierno (politico, econdmico, social, cultural) ya no es
posible ignorar la importancia y la necesidad de los valores éticos. Cual-
quier problema social, sea de caracter nacional o internacional, serd mas
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dificil, no ya de resolver, sino al menos de frenar, si las medidas frente a €l
no se acompanan de una ética fomentada, interiorizada y aplicada. Fl po-
tenciar valores mediante una filosofia en la formacion y educacion de los
servidores publicos es hoy en dia un tema imprescindible en la agenda de
todo gobierno verdaderamente comprometido con su comunidad.

REFLEXIONES FINALES

En el Estado de México no existe un Cédigo de Etica para los servidores
publicos como si lo hay en el ambito federal. Tampoco existe una Ley de
Etica Publica o Etica de Gobierno, aunque tampoco existe en la federacion.
Esta situacion puede ser una oportunidad para la entidad de darle ejemplo
a la federacion al tomar la vanguardia en una iniciativa de ésta naturaleza.

Lo mas cercano a una ley asi es la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado de México y Municipios aunque €ésta se limita a
los servidores publicos que manejan recursos publicos y a conductas rela-
cionadas con el aspecto economico, dejando de lado todas aquellas practi-
cas corruptas que no tienen que ver con lo economico: nepotismo, abuso
de autoridad, trafico de influencias, acoso sexual y/o moral, etcétera.

Tampoco existe en el Estado de México un area, oficina o departamen-
to dedicado a promover iniciativas €éticas y a la ensefianza de valores. El
desafio de toda €tica consiste en encontrar la forma de concienciar al ser-
vidor publico sobre la importancia de asumir valores por el bien de la co-
munidad. No basta con que un individuo posea conciencia sobre la impor-
tancia de la ética si al final actua de forma contraria a lo que ésta le dicta.
Mas alla de la conciencia estd, y esto es 1o mds importante, el hecho de
actuar como se piensa. De ahi la importancia de contar con un drea dedi-
cada a generar una cultura €tica en los servidores publicos.

Los valores de servicio publico en el Estado de México, lejos de ser una
abstraccion, se materializan en cada acto que realizan los servidores publi-
cos en las diversas instancias de gobierno. Se manifiesta en las miles de
decisiones diarias de politicos, legisladores, jueces, funcionarios y demas
personal que labora en las instituciones publicas.
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Es importante mostrar, recordar y reiterar la importancia de los valores
a los gobernantes, sobre todo en dreas donde la movilidad de los cargos
es frecuente, como el poder Legislativo donde diputados y senadores cam-
bian cada determinado tiempo, de lo contrario, los nuevos representantes
publicos corren el riesgo de ignorar o confundir facilmente la diferencia
entre lo correcto y lo incorrecto, 1o justo y lo injusto, y actuar de forma
negativa por error, ignorancia o, 1o que es peor, con plena conciencia para
su interés personal o de grupo, a costa de la confianza que en ellos se de-
posita.

Por lo anterior, ademads de ser necesario y urgente, es importante que
en el Estado de México se desarrolle una Ley Etica para el Estado, un Cédigo
de Etica del Gobierno para el Ejecutivo asi como un Cédigo de Etica para
Legisladores dependiente del poder Legislativo.*

Cuando los politicos, legisladores o funcionarios disciernen con clari-
dad los valores, el razonamiento les permite tomar decisiones correctas
frente a los dilemas a los que se enfrentan. Asi, segun cudles sean sus
valores en el cargo, dependera la solucion de los conflictos planteados y su
consideracion de lo que es conveniente 0 nocivo para la comunidad politi-
ca que les eligio y a la que deben servir. Llevar a cabo lo bueno, lo correc-
to y lo justo siempre sera la resultante de practicar valores €ticos.
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Democracia y transparencia.

Un caso especifico: el Instituto de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica del Estado de México
y Municipios (Infoem|

Hilda Naessens*

En el presente trabajo de investigacion analizaremos, por un lado, aspectos
relacionados con el tema de la transparencia y su vinculacion con la democracia,
y por otro lado, nos abocaremos a investigar la aplicacion de la transparencia
€n una institucion en particular, como lo es el Instituto de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Municipios (Infoem).
En primer lugar, buscaremos esclarecer algunos términos tales como demo-
cracia, transparencia, acceso a la informacion, rendicion de cuentas, entre
otros, tratando de poner de manifiesto que el derecho a la informacién es
fundamental para la vida misma del hombre en la sociedad actual. En un
segundo momento, realizaremos una breve investigacion descriptiva sobre
los origenes nacionales e internacionales relativos a la aplicacion de dicho
derecho, para luego detenernos en lo atinente a la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y su implementa-
cion en el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI). En un
tercer momento, nos ocuparemos de analizar descriptivamente sus pro-
yecciones en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México y Municipios y, en especial, en el Instituto de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Munici-
pios, para finalmente senalar aspectos relacionados con la organizacion y
funcionamiento del Infoem.

*Investigadora del Centro de Investigacion en Ciencias Sociales y Humanidades de la
Universidad Autonoma del Estado de México.
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EL CONCEPTO DE DEMOCRACIA

En este apartado, en primer lugar, vamos a analizar un concepto que nos
parece basico, como lo es la democracia, para luego establecer sus posibles
relaciones con las nociones de transparencia, acceso a la informacion, ren-
dicion de cuentas, entre otros, que son sustanciales para entender el tema
gue nos Ocupa.

Fl término democracia® ha recibido diversas definiciones, ya que es com-
plejo y ambiguo a la vez. Si nos atenemos a su etimologia, la democracia es
un concepto que surge del griego kratos: poder, y demos: pueblo, 1o cual sig-
nifica “el gobierno del pueblo”. Esta manera de entender la democracia si-
gue siendo utilizada por diversos estudiosos del tema, aunque para unos
es insuficiente y para otros obsoleta.

El concepto de democracia, a lo largo del tiempo, se ha enriquecido con
nuevas definiciones e interpretaciones que han permitido advertir otros
aspectos del mismo no atendidos suficientemente, por ello intentaremos re-
ferirnos a algunos de los pensadores que lo han trabajado con mayor de-
talle en la actualidad.

Robert Dahl sostiene que un gobierno democratico tiene como carac-
teristica principal “su continua aptitud para responder a las preferencias
de sus ciudadanos, sin establecer diferencias politicas entre ellos” (Dahl,
2002: 13). Este mismo autor sefiala que:

Para que un gobierno responda durante un periodo de tiempo dado a las
preferencias de sus ciudadanos sin distinciones politicas, todos ellos de-
ben tener igualdad de oportunidades para:

1. Formular sus preferencias.

2. Manifestar publicamente dichas preferencias entre sus partidarios y
ante el gobierno, individual y colectivamente.

3. Recibir por parte del gobierno igualdad de trato: es decir, éste no debe
hacer discriminacion alguna por causa del contenido o del origen de tales
preferencias (Dahl, 2002: 14).

*Queremos sefalar que principalmente vamos a tomar en cuenta las reflexiones que han
realizado dos pensadores: Robert A. Dahl, un clasico en la materia, y Francisco Lizcano Fer-
nandez, cuyos planteamientos sirven de punto de referencia para algunos trabajos colectivos
desarrollados en la Universidad Autonoma del Estado de México; sin olvidar que existen
muchos otros estudiosos del tema como G. Sartori, A. Touraine, N. Bobbio, M. Duverger,
entre otros.
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Estas tres condiciones son fundamentales para Dahl, pero no suficien-
tes para que exista la democracia, por 1o que agrega ocho clausulas mas:
libertad de asociacion, libertad de expresion, libertad de voto, elegibilidad
para el servicio publico, derecho de los lideres politicos a competir en bus-
ca de apoyo y luchar por los votos, diversidad de fuentes de informacion,
elecciones libres e imparciales e instituciones que garanticen que la politi-
ca del gobierno dependa de los votos y demas formas de expresar las
preferencias. Para €l, las tres condiciones antes mencionadas y las ocho
cldusulas se relacionan estrechamente entre si, dando lugar a dos dimen-
siones teoricas de la democratizacion, que son el debate publico y el dere-
cho a participar en las elecciones y en el gobierno.

Al ahondar aun mas en el tema, en otro de sus escritos Dahl afirma
gue la democracia se sostiene en un principio elemental: “[...] todos los
miembros deben de considerarse como politicamente iguales” (Dahl, 1999:
47). Para ello se deben aplicar cinco criterios: participacion efectiva, igual-
dad de voto, comprension ilustrada, control de la agenda e inclusion de los
adultos.? Bl incumplimiento de alguno de ellos equivaldra a que sus miem-
bros no seran politicamente iguales y, por lo tanto, no habrd un sistema
politico democratico. Estos criterios nos facilitan estdndares para compa-
rar logros e imperfecciones de los sistemas politicos en funcion de obtener
soluciones que nos aproximen al ideal, siendo conscientes de que en la
practica la democracia nunca ha logrado cumplir con todos sus ideales.

Dahl nos ofrece de este modo una concepcion bastante amplia de 1o
que entiende por democracia, aunque es preciso decir que dicha concep-
cidn nos parece un tanto ideal, dado que es muy dificil alcanzar un sistema
perfectamente democratico si partimos del mundo limitado en el que vivi-
mos, y ademads, porque ¢l mismo, por un lado, afirma que no le interesa “si
ese sistema existe hoy dia, ha existido alguna vez, o puede darse en el fu-

2 Al referirse a los cinco criterios los explica asi: “Participacion efectiva:[...] todos los
miembros deben tener oportunidades iguales y efectivas para hacer que sus puntos de vista
sobre como haya de ser la politica sean conocidos por los otros miembros. Igualdad de voto:
[...] todo miembro debe tener una igual y efectiva oportunidad de votar, y todos los votos
deben contarse como iguales. Comprension ilustrada: [...] todo miembro debe tener oportuni-
dades iguales y efectivas para instruirse sobre las politicas alternativas relevantes y sus
consecuencias posibles. Control de la agenda: los miembros deben tener la oportunidad exclu-
siva de decidir como y, si asi lo eligen, qué asuntos deben ser incorporados a la agenda. In-
clusion de los adultos: todos o, al menos, la mayoria de los adultos que son residentes perma-
nentes, deben tener plenos derechos de ciudadania [...] (Dahl, 1999: 47-48).
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turo” (Dahl, 2002: 13), o que “no hay en la realidad ningun régimen, de
dimension considerable, totalmente democratizado” (Dahl, 2002: 18), y por
otro, no define ni explica lo que €l entiende por “preferencias”, con lo cual
nos enfrentamos a un concepto muy ambiguo cuyo alcance no queda es-
tablecido ni esclarecido lo suficiente, dado que las mismas pueden abarcar
diversos aspectos de la vida personal o colectiva del hombre que no nece-
sariamente deben ser atendidos por un gobierno democratico.
Francisco Lizcano Fernandez, en cambio, define la democracia como:

[...] el sistema politico® basado en una comunidad politica que, cuando no
ejerce el poder directamente, selecciona a sus maximas autoridades a tra-
ves de elecciones competidas. Ademads, en este sistema politico algunas de
estas autoridades conforman organos colegiados de gobierno integrados
por pares, plurales y autbnomos, en tanto que tienen sistemas judiciales
independientes de las personas mas poderosas (Lizcano, 2007a: 62).

Esta definicion surge en oposicion al concepto de autoritarismo y des-
de una perspectiva descriptiva que se atiene a los hechos, por lo que difie-
re de una perspectiva normativa que versa sobre los ideales.

La definicion antes mencionada incluye diversos actores tales como
la comunidad politica, autoridades individuales y colectivas* y poder Judi-
cial.> Con respecto a la comunidad politica, la cual solo existe en democracia,
nos dice que reune a un conjunto amplio de adultos de una colectividad
que “participan libre, igualitaria, competida y frecuentemente, asi como
con eficacia, en la toma de decisiones colectivas” (Lizcano, 2007: 13). Esta
comunidad puede ejercer libremente sus derechos politicos y civiles, ade-
mas de promover una “cierta discusion entre iguales”, con el fin de tomar
las decisiones colectivas. Para que exista, es fundamental que se apliquen

3Lizcano define al sistema politico como: “La forma en que se generan y ejecutan las
decisiones vinculantes para el conjunto de la colectividad o para una parte importante de la
misma”; y define colectividad como “todo grupo social mayor que los llamados grupos prima-
rios (familia, conjunto de amigos)” (Lizcano, 2007b: 11).

“Lizcano entiende por “autoridades a la persona (autoridad individual) o al pequeio
grupo de personas (érgano de gobierno colectivo) cuya funcion principal consiste en tomar
decisiones vinculantes”. Son seleccionadas por medio de procesos libres y competidos y el
poder Judicial limita sus poderes (Lizcano, 2007b: 15).

5Segun Lizcano, “en una democracia el poder Judicial garantiza el estado de derecho que
tiene dos caracteristicas principales: la adjudicacion a los ciudadanos de los derechos civiles
y politicos bdsicos [...], asi como la capacidad de limitar a quienes tienen o aspiran a tener
mas poder que el resto de los ciudadanos” (Lizcano, 2007b: 16).
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las libertades personal, de expresion y de reunion, que participe en la con-
duccion politica y que haya igualdad ante la ley. Es importante mencionar
que este concepto de “comunidad politica”, segun Lizcano, sirve para dis-
tinguir los dos modos bdsicos de democracia: la democracia directa y la
democracia representativa.® En la primera de ellas, la comunidad politica
es el unico actor politico que toma todas las decisiones colectivas, reunida
en asamblea, y suele ser una colectividad mas pequefia que la existente en
la representativa. En aquella no hay division de poderes ni autoridades
colegiadas y tiene un buen control sobre sus representantes, que son se-
leccionados por medio de procesos libres y competidos. En la democracia
representativa si hay division de poderes, ademds de reunir diversos actores
politicos tales como la comunidad politica, las autoridades individuales, las
autoridades colectivas y el poder Judicial. Se eligen libremente las maxi-
mas autoridades de los poderes Legislativo y Ejecutivo, siendo indepen-
diente de ellos el Judicial, el cual garantiza la libertad y la pluralidad de la
comunidad politica.

En otro de sus escritos, este autor amplia aun mas el tema al sefialar
que el régimen politico de democracia directa también se conoce con la de-
nominacion “régimen politico de democracia directa historico o real”, distin-
guiéndose del “régimen politico de democracia representativa historico o
real”, reduciéndose la diferencia entre ambos a una cuestion de grados,
pues en ambos los actores politicos son los mismos: comunidad politica y
representantes, pero si difieren en la cantidad de poder que ejerce cada uno
de ellos, pues es mayor el poder de la comunidad politica en una democra-
cia directa historica que en una democracia representativa historica y, vice-
versa, es mayor el poder de los representantes en una democracia represen-
tativa real que en una democracia directa real. Aqui es importante sefialar
que los representantes dentro de una democracia directa historica estan
mas sujetos a control que en una democracia representativa historica, por

6Se sugiere consultar “Clasificacion de las experiencias democraticas de la historia uni-
versal”, donde Lizcano sostiene que existen tres criterios para distinguir entre democracia
directa y democracia representativa y los analiza in extenso. “El primero alude al tipo de co-
lectividad (soberana y politicamente dependiente) en el que se manifiesta la experiencia de-
mocratica. Los otros dos se aplican exclusivamente a las experiencias democrdticas de las
colectividades soberanas (sociedades e imperios). FEl segundo se refiere al tamafio de la co-
munidad politica (CP) en relacion con los adultos existentes en tales sociedades. El tercero
alude a los estratos sociales que componen la comunidad politica, al diferenciar las Cp oligdr-
quicas de las CP populares” (Lizcano, 2007a: 66).
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ello a los primeros se los conoce como “controlados” y a los segundos se los
llama “fiduciarios”, los cuales estdn menos controlados que los primeros,
dado que la intensidad de la limitacion de su poder por parte de los ciudada-
nos es menor. La mayor o menor cantidad de poder que ejercen la comu-
nidad politica y los representantes de ambas modalidades de democracia
real, se expresa a través de dos aspectos: “El niumero de decisiones vinculan-
tes tomadas por la comunidad politica y los representantes, y el control de la
comunidad politica sobre los representantes” (Lizcano, 2009: 28). Con res-
pecto al primer aspecto, podemos decir que se somete a una relacion inver-
samente proporcional, dado que cuantas mas decisiones toma uno de los
actores politicos, menos decisiones toma el otro, siempre manteniendo una
diferencia de grado, no de oposicion entre ambos. Fl segundo aspecto atafie
al tema del control,” en el cual también se da una diferencia de gradacion y
una relacion inversamente proporcional entre la comunidad politica y 1os
representantes, porque en las democracias directas historicas, el control de
la comunidad politica sobre sus representantes es mucho mayor que en el
caso de las democracias representativas histéricas (representantes fiducia-
rios). Fl control es una limitacion® del poder, es exclusivo de los regimenes
politicos democraticos y sélo los actores politicos (la comunidad politica y
las autoridades) pueden ejercerlo, por lo tanto, es importante el control que
pueda tener la comunidad politica sobre 10s representantes, porque cuanto
mayor sea este control, mayor serd su poder sobre ellos y menor el de éstos,
y viceversa, impidiendo que ambos puedan actuar con independencia ab-
soluta.

Adoptamos la definicion de democracia planteada por Lizcano Ferndn-
dez porque nos parece que se adecua mejor a la realidad al ser una defini-
cion concreta, vinculada directamente con los hechos, ayudandonos a en-
tender mejor o con mayor claridad nuestro entorno inmediato y
brinddndonos conceptos mdas precisos en relacion con nuestro tema de

7Para Lizcano, “control es la forma mds intensa de limitacion del poder, es decir, la que
se ejerce sobre una autoridad (por parte de la comunidad politica o por otra autoridad) a
través de mecanismos periodicos, preestablecidos y eficaces” (Lizcano, 2009: 28).

8Segun Lizcano, “el término limitaciéon se puede aplicar, basicamente, en tres sentidos:
restriccién del poder de un actor politico por parte de otro actor politico de menor poder (que
incluye la restriccion del poder de una autoridad por parte de otra autoridad de menor poder),
restriccion del poder de una autoridad por parte de la comunidad politica y restriccion del
poder de un actor politico (autoridad o comunidad politica) por parte de un grupo social no
constituido en actor politico” (Lizcano, 2009: 28).
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investigacion. BEs una definicion descriptiva que se ajusta a la realidad que
vive el hombre en relacion con los regimenes politicos actuales. La origi-
nalidad de la misma se manifiesta en las clasificaciones y analisis que
realiza de la democracia, ademads de que resulta interesante su propuesta
de definirla por contraposicion a la dictadura.

LOS CONCEPTOS DE TRANSPARENCIA, ACCESO A LA
INFORMACION Y RENDICION DE CUENTAS

El concepto transparencia estd muy ligado a otros conceptos, entre ellos el
derecho a la informacion, el acceso a la informacion ya, rendicion de cuen-
tas, entre otros, que son de gran relevancia para poder entender la relacion
existente entre ellos y la democracia.

Mauricio Merino sefiala muy acertadamente que el concepto de trans-
parencia estd en formacion y que genera mdas dudas que certezas. Hoy se
encuentra en debate no so6lo el concepto mismo, sino también sus alcances
y limites dentro del marco legislativo, siendo muy importante elucidar el
papel que desempefia dentro de un gobierno democratico. Se trata de una
exigencia relativamente nueva, cuyo Origen no es precisamente politico.
Segun Merino, esta idea

[...] naci6 como consecuencia de una reflexién de talante economico: la
piedra de toque que desatd ese proceso fue la globalizacion de los merca-
dos y la necesidad de contar con mayor y mejor informacion sobre su
verdadero funcionamiento, a partir de las regulaciones y la probidad de
cada pais. De ahi que los promotores principales de las mejores practicas
de transparencia hayan sido, al menos en un principio, los grandes orga-
nismos economicos internacionales, con la OCDE y el Banco Mundial a la
cabeza (Aguilar Rivera, 2008: 10).

En las sociedades contemporadneas, el uso del término transparencia
estd en boga, aunque se desconozca con precision su significado y las impli-
caciones que conlleva. En las sociedades avanzadas se la encuentra relaciona-
da con politicas publicas, estrategias de negocios, dictado politico, maximas de
filosofia moral o inclusive como método de superacion personal, de ahi la
necesidad de definirla, aclarando que el campo de interés que nos ocupa es
el de la legislacion y la politica publica, y es al que nos circunscribiremos.
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Segun Guerrero Gutiérrez, la palabra transparencia se utiliza de tres
formas: “como cualidad de un objeto, como atributo de un sujeto y como
atributo de un grupo o colecciéon de sujetos (por ejemplo, un partido politi-
co, un sindicato, una agrupacion gremial o un gobierno)” (Guerrero Gutiérrez,
2008: 11). En su primera acepcion, afirmamos que un objeto es transpa-
rente cuando deja paso a la luz y permite ver, a través de ¢l, otras cosas
gue estdn en su entorno, por ejemplo, una botella de vidrio. Este modo de
entender la transparencia hace referencia a una cualidad de su apariencia.
Con respecto a la segunda, decimos que una persona es transparente
cuando actua de manera franca o abierta, mostrandose tal cual es y sin
ocultar nada. Con ello, nos referimos a la cualidad moral de un individuo
o de un gobierno que busca actuar con transparencia, o sea que “el adjeti-
vo indica que el comportamiento de un individuo o de una colectividad se
ajusta a cierto conjunto de reglas y estandares de conducta” (Guerrero
Gutiérrez, 2008: 11). La tercera manera de comprender la transparencia se
relaciona mds con las politicas publicas, a nuestro entender, porque dice lo
siguiente:

[...] un ente colectivo, como un gobierno, una empresa privada o una aso-
ciacion civil es transparente cuando hace publica, o entrega a cualquier
persona interesada, informacion sobre su funcionamiento y procedimien-
tos internos, sobre la administracion de sus recursos humanos, materiales
y financieros, sobre los criterios con que toma decisiones para gastar o
ahorrar, sobre la calidad de los bienes o servicios que ofrece, sobre las
actividades y el desempeno de sus directivos y empleados, etcétera (Guerrero
Gutiérrez, 2008: 11-12).

Cuanta mayor y mds precisa sea la informacion, mayor serd la trans-
parencia, ayudaremos a un mejor entendimiento, a una mejor capacidad
de supervision y a un mayor flujo en la comunicacion.

Por consiguiente, se puede afirmar que la transparencia “es un atributo
o cualidad que nos permite tener mas informacion clara y precisa sobre
algo o alguien, lo que aumenta nuestras capacidades de comprension, vi-
gilancia y comunicacion” (Guerrero Gutiérrez, 2008: 12). Esta definicion de
transparencia nos parece muy acertada, dado que en ella se incluyen tres
aspectos: 1) es un atributo o cualidad, es decir, algo que una persona tiene
por el hecho de ser persona; 2) informacion clara y precisa, lo cual nos
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indica que la informacion debe ser comprensible, sin ambigiiedades ni
claroscuros, para ser debidamente procesada; y 3) capacidad de compren-
sion, vigilancia y comunicacion, que resultan necesarias para la plena
realizacion de la persona. Con ello queremos decir que la transparencia
facilita el acto comunicativo y una relacion mas comprensiva entre los se-
res humanos, al tiempo que permite ejercer vigilancia. Sin embargo, este
autor no aclara sobre qué ni sobre quiénes se aplicaria la misma. Si se con-
cibe la transparencia como una politica publica,® se extiende su zona de
influencia hacia los organismos gubernamentales en los que se manifesta-
ria como “un conjunto de decisiones y acciones del gobierno que tienen
por objeto dotar a los ciudadanos (y a los propios funcionarios) de infor-
macion clara, precisa, accesible y abundante sobre dimensiones diversas
del desempefio gubernamental” (Guerrero Gutiérrez, 2008: 8), a lo que
Mauricio Merino aflade: “[...] la transparencia organizacional atafie a las
reglas y las practicas que desarrollan las organizaciones para conocer y
divulgar la informacion que producen, utilizan y distribuyen como un re-
curso estratégico interno” (Merino, 2007: 135). Aungue no se menciona
expresamente nada relativo a la rendicion de cuentas, pensamos que de
este modo, publico y gobierno salen beneficiados, porque al hacer publica
la informacion se promueve un mecanismo de rendicion de cuentas con lo
que es posible determinar los errores, prevenirlos o corregirlos. Podemos
resumir los beneficios de la transparencia diciendo que: a) acepta la plura-
lidad y el disenso en las opiniones como una caracteristica propia de la
politica democratica; b) fortalece al gobierno porque hace posible que se
conozcan de manera mas precisa los deseos de los gobernados y ¢) ayuda
a la correcta utilizacion de los recursos asignados.

9Segun Guerrero Gutiérrez, para hablar de una politica publica se deben cumplir cinco
requisitos: 1. Consenso en la identificacién del problema y del objetivo: un grupo de actores po-
liticos, econdmicos y sociales coinciden en identificar un problema y en considerar que un
tipo de politica publica puede remediarlo. 2. Configuracién de una agenda de trabajo: que se
acote y diseccione analiticamente el problema, se negocie, ajuste y seleccione el instrumental
politico a utilizar. 3. Construccion institucional y organizacional: que se logre un consenso mi-
nimo entre los actores politicos sobre la importancia de impulsar la agenda de trabajo y se
disefie un basamento institucional y organizacional para la politica publica. 4. Eficacia y legiti-
macion social: demostrar a la opinion publica que la politica adoptada es acorde a los objetivos
de las otras politicas publicas. 5. La anuencia judicial, la autocorreccion y el reconocimiento in-
ternacional: son acciones de consolidacion para evitar que se ponga en peligro cualquier po-
litica publica (Guerrero Gutiérrez, 2008: 25-27).
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Si bien es cierto que la transparencia es un derecho ciudadano, demo-
cratico por excelencia, no es una “condicion natural” de las organizaciones
gubernamentales. Es algo que se tiene que elaborar, construir, implemen-
tar en el largo plazo y que debe atender a diversos objetivos en relacion
con las instituciones estatales: legales, reglamentarios, politicos, organiza-
cionales, educativos y culturales. La transparencia se ha vuelto necesaria
para el ejercicio de un buen gobierno —en el cual exista disposicion y cla-
sificacion adecuada, actualizacion, calidad, claridad y utilidad de la infor-
macidn— que se encuentra sujeto a la vigilancia y al escrutinio de la sociedad
en su conjunto. Su practica debe verse reflejada en “las rutinas y procedi-
mientos de las organizaciones publicas, como en el conjunto de valores
(cultura organizacional) que influyen cotidianamente en los comportamien-
tos de los actores organizacionales de todos los niveles” (Vergara, 2005: 9),
reduciendo las posibilidades de que dichos actores desvien su comporta-
miento de los intereses u objetivos gubernamentales hacia sus intereses
personales.

Por otro lado, Aguilar Rivera define asi a la transparencia: “[...] es una
practica o un instrumento que utilizan las organizaciones para publicar o
volver publico cierto tipo de informacion o bien para abrir al publico algu-
nos procesos de toma de decisiones” (Aguilar Rivera, 2008: 11), haciendo
énfasis en las acciones del gobierno tendientes a brindar la informacion
que el ciudadano necesita.

Es interesante confrontar estas definiciones de transparencia con la que
brinda el Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México (Infoem), el cual dice lo siguiente: “En el &mbito del dere-
cho a la informacion, la transparencia es la obligacion que tienen los ser-
vidores publicos para proporcionar a toda persona interesada en los actos
del gobierno, de manera clara y expedita, la informacion que se deriva de
las funciones que desempefian” (ITAIPEM, 2009: 1). Advertimos que, mientras
gue las definiciones anteriores sugieren, por un lado, la relacion entre la
transparencia y la rendicion de cuentas, y por otro, se refieren a las acciones
a las que deben atenerse las organizaciones, en esta ultima definicion, sur-
ge el cardcter de obligatoriedad por parte de los funcionarios publicos,
quienes deben actuar con transparencia, es decir, dando a conocer clara-
mente la gestion publica.
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Un concepto estrechamente vinculado con el anterior es el derecho a la
informacion. En algunas ocasiones se le identifica con el acceso a la informa-
¢ién, aungue No Son necesariamente siNONIMOS.

¢Qué es el derecho a la informacién? Cabe sefialar que no existe una
respuesta univoca de validez universal, aunque se puede construir una de-
finicion que sea compatible con las definiciones recurrentes articuladas
desde el ambito de la comunicacion y de la doctrina juridica. Segun Ernes-
to Villanueva y Jorge Carpizo, el derecho a la informacion (en un sentido
amplio) y de acuerdo con el Articulo 19 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (UDHR) emitido en 1948, por la Asamblea General de
la ONU, es la garantia fundamental que toda persona posee a: atraerse in-
formacion, a informar y a ser informada. El Articulo 19 expresa: “Todo indi-
viduo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion; este derecho
incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, €l de investigar y
recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de
fronteras, por cualquier medio de expresion”. De este derecho se pueden
deducir tres cuestiones muy importantes:

a. El derecho a atraerse informacion. Esto incluye las facultades de: a)
acceso a los archivos, registros y documentos publicos y, b) la decision de
queé medio se lee, se escucha o se contempla.

b. El derecho a informar incluye: a) las libertades de expresion y de im-
prenta y, b) la constitucion de sociedades y empresas informativas.

c. Fl derecho a ser informado, que contiene las facultades de: a) recibir
informacion objetiva, oportuna y completa y, b) con caracter universal, es
decir, que la informacion es para todas las personas sin exclusion alguna
(Zaldivar, 2006: 34).

De este articulo se desprende que el derecho a la informacion presen-
ta una doble via, por un lado, incluye al sujeto que informa, que es un su-
jeto activo y, por otro lado, al receptor de la informacién que es un sujeto
pasivo, quien debe exigir de aquél una cierta calidad de la informacion.

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha buscado, du-
rante un largo tiempo, precisar el sentido del vocablo derecho a la informa-
cion, para al final identificarlo con el de derecho de acceso a la informacion
publica, ratificando que el ultimo parrafo del Articulo 6 Constitucional es
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una garantia individual o derecho fundamental,’® sujeto a los limites esta-
blecidos en la propia ley, tema que desarrollaremos con mds detalle en el
siguiente apartado.

Por lo general se considera que el término transparencia €s sinonimo
de “derecho de acceso a la informacion” o de “rendicion de cuentas” 1o cual
no es del todo correcto, pues aunque mantienen relacion entre si, son
conceptos diferentes.

Acceso a la informacién designaria simplemente aquella actividad por la
cual se solicita informacién. El acceso a la informacion “[...] es el ejercicio
de un derecho ciudadano por medio del cual los gobernados pueden cono-
cer, solicitar y supervisar las acciones de los gobernantes” (Escudero Mo-
rales, 2007: 13), por lo que la informacién debe ser del dominio publico, a
menos que existan razones para reservarla: que se comprometa la seguri-
dad nacional, la seguridad publica, la estabilidad econdmica y financiera, la
seguridad e integridad de las personas o la defensa nacional. De 1o que se
trata es de que la informacion fluya “hacia abajo” para que los gobernados
puedan conocer, evaluar y supervisar las acciones de los gobernantes, y
asi ejercer una suerte de control social “hacia arriba”.

En un sentido amplio, transparencia significaria “politica de transparen-
cia”, en tanto que “acceso a la informacion’, se entenderia como “el dere-
cho de acceso a la informacion”, siendo este ultimo un instrumento de la
transparencia, la cual va variando de estado en estado, dentro de un mis-
mo pais. Segin Mauricio Merino, “[...] el derecho de acceso a la informa-
cion publica es, en la prdctica, el derecho que tienen las personas para
conocer los documentos que producen y manejan las autoridades publi-
cas” (Merino, 2007: 128), en el ejercicio de sus atribuciones y que puede
llegar a ser un verdadero motor de la politica de transparencia. Fn una
definicion similar, Guerrero Gutiérrez nos dice que el derecho de acceso a
la informacion publica es, en principio, “la prerrogativa de toda persona
para acceder y examinar datos y registros publicos en poder de los sujetos
obligados,! salvo las excepciones legitimas minimas establecidas en la ley”
(Guerrero Gutiérrez, 2008: 78). Como podemos ver en esta segunda defi-
nicion, aparecen resaltados dos aspectos de este derecho; por un lado, el

1“Los derechos fundamentales son aquellos derechos humanos positivizados en las
constituciones estatales” (Rios Estavillo, 2005: 89).

11“Sujetos obligados: se refiere a las autoridades, entidades, 6rganos y organismos que
deben acatar el mandato de una norma” (Guerrero Gutiérrez, 2008: 81).
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acceso a la informacion y la posibilidad de revisar y analizar dicha infor-
macion y, por otro, sefiala las excepciones a las que puede enfrentarse todo
ciudadano y que se expresan a través de lo que se denomina informacion
confidencial y reservada.?

El derecho de acceso a la informacion publica se aplica bajo las mismas
reglas esenciales, sea el espacio federal, estatal o municipal, dado que es un
derecho fundamental que se debe garantizar a todos los ciudadanos por
igual y que tiene que guiarse por el “principio de maxima publicidad”. Por su
parte, Aguilar Rivera, lo define como “[...] un conjunto de normas juridicas
que permiten analizar los registros y datos publicos en posesion de los
organos del estado” (Aguilar Rivera, 2008: 11), con lo cual se sefiala que el
ciudadano puede pedir documentos e informacion al gobierno para su
andlisis y evaluacion, dado que los funcionarios publicos estdn obligados
a proporcionarlos.

La primera ley de acceso a la informacion fue aprobada en Suecia en
1766 y se llamaba: Ley para la Libertad de Prensa y el Derecho de Acceso
a las Actas Publicas (Freedom of Press and the Right of Access to Public Re-
cords Act). A partir de ese documento, “[...] las leyes de acceso a la infor-
macion contemporaneas son un resultado de las viejas batallas por las li-
bertades de expresion, de prensa y por el derecho a participar en la toma
de decisiones publicas” (Guerrero Gutiérrez, 2008: 15). Es notoria la pro-
mulgacion de leyes en materia de transparencia y acceso a la informacion
que se ha dado en la ultima década, al grado de que existen numMerosos
paises que ya la adoptaron, aunque faltan algunos que aun no la tienen. La
mitad de las leyes de transparencia que rigen en el mundo en la actualidad,
entraron en vigencia a partir de enero de 2000.*®

Con relacion al término rendicién de cuentas, se halla muy vinculado
con la idea de controlar al poder, de prevenir y evitar sus abusos, de limi-
tarlo a ciertas normas y reglas de conducta. Este concepto pone de mani-

2 Por informacion confidencial se entiende aquella que no puede hacerse publica indefi-
nidamente para proteger la privacidad e intimidad de las personas y que es regulada por ley.
La informacion reservada es aquella que no puede hacerse publica temporalmente por diversas
razones, entre ellas, evitar dafios a la seguridad nacional, las relaciones internacionales, la
estabilidad econdmica, etcétera, y que también es regulada por ley (Guerrero Gutiérrez, 2008: 79).

3Se sugiere consultar el cuadro que presenta Guerrero Gutiérrez en su libro Para entender
la transparencia, en el cual reune las leyes de transparencia aprobadas alrededor del mundo antes
y después de 2000 (2008: 22).
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fiesto la preocupacion por supervisar, controlar y restringir al poder, con
lo que adquiere una gran relevancia democratica. Deriva de la palabra in-
glesa accountability, la cual a veces se traduce como control, otras veces
como fiscalizacion y otras como responsabilidad, pero la traduccion mas
frecuente es como “rendicion de cuentas”, incluyendo tanto a los que rin-
den cuentas como a los que exigen cuentas.

La definicion que se utiliza con mayor frecuencia es la del politélogo
James D. Fearon, quien seriala:

[...] decimos que una persona, A, rinde cuentas a otra, B, si se cumplen dos
condiciones. Primero, hay un entendimiento de que A estd obligado a actuar
de alguna manera a favor de B. Segundo, B tiene la capacidad a través de
algunas reglas formales o, quizds, informales de sancionar o premiar a A
por sus actividades o por su actuacién en esa modalidad (Guerrero
Gutiérrez, 2008: 13).

De esta manera, asi como un empleado rinde cuentas a su jefe, la au-
toridad publica rinde cuentas a la comunidad, es decir, el gobierno demo-
crdtico rinde cuentas explicando sus acciones a la sociedad, logrando as{
que las autoridades se responsabilicen de sus acciones.

Por otro lado, Andreas Schedler nos dice que la nocion de rendicion de
cuentas encierra dos dimensiones bdsicas. “Incluye, por un lado, la obliga-
cion de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de
justificarlas en publico. Por otro, incluye la capacidad de sancionar a poli-
ticos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos”
(Schedler, 2004: 12). Esta definicion nos parece muy acertada dado que es
mads precisa que la anterior al incluir, no solo el derecho a recibir informa-
cion y la obligacion de difundirla, sino también el derecho a recibir una
explicacion, asi como el deber de justificar el ejercicio de poder. En concre-
to, los gobernantes deben estar abiertos a la inspeccion publica, deben
poder explicar y justificar sus actos, y si incurren en faltas o ilegalidades,
deben sujetarse a las sanciones correspondientes. De este modo, la rendi-
cion de cuentas se transforma en un didlogo critico entre funcionarios
y ciudadanos, es un puente de comunicacion permanente que se establece
entre las autoridades y la sociedad. “Su mision estd en reducir las incerti-
dumbres del poder, limitar sus arbitrariedades, prevenir y remediar sus
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abusos, volver predecible su ejercicio, mantenerlo dentro de ciertas nor-
mas y procedimientos preestablecidos” (Schedler, 2004: 24).

La rendicion de cuentas incluye tres maneras distintas para prevenir y
corregir abusos de poder: “[...] obliga al poder a abrirse a la inspeccién
publica; lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amena-
za de sanciones” (Schedler, 2004: 13). Como se puede advertir, este con-
cepto se vincula con términos afines como el de vigilancia, monitoreo, au-
ditoria, fiscalizacion, penalizacion, coaccion, castigo, entre otros, y todos
comparten la misma inquietud: controlar el ejercicio del poder. De este
modo, queda claro que la rendicion de cuentas es un elemento imprescin-
dible de la democracia, dado que se opone totalmente a cualquier régimen
autoritario. Sus dos dimensiones: la transparencia de hechos y de razones,
ponen de manifiesto su estrecha relacion con la misma, la cual es una as-
piracion que siempre encontrard obstdaculos en su lucha contra la opacidad
del poder.

El gobierno democratico rinde cuentas cuando explica o justifica sus accio-
nes a los ciudadanos. En contraste, un gobierno es transparente cuando
exhibe u ofrece informacion sobre su funcionamiento y es sujeto de escru-
tinio publico. Con la rendicion de cuentas nos aseguramos que las autori-
dades se responsabilicen ante alguien de sus actos. Con la transparencia
exigimos a los funcionarios que actuen de acuerdo con la ley y de modo
ético. Con la rendicién de cuentas el agente (es decir, el empleado) se jus-
tifica ante su principal (es decir, el jefe), y con la transparencia el principal
puede averiguar si su agente le estd mintiendo (Guerrero Gutiérrez, 2008:
12-13).

En un gobierno democratico, la ciudadania hace las veces de principal y
el gobierno las de agente, siendo la informacion el elemento fundamental
que posibilita el debate publico entre los que exigen y los que rinden cuentas.

RELACION ENTRE TRANSPARENCIA Y DEMOCRACIA
Aunque la relacion entre transparencia y democracia parece ser muy ob-

via, consideramos conveniente realizar algunas precisiones terminologicas
a fin de contar con la claridad conceptual necesaria para su comprension.
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Algunos autores opinan que la transparencia, la democracia y la ciudada-
nia se encuentran estrechamente vinculadas y una no es posible sin las
otras. Bs fundamental para la transparencia y la democracia contar con
una ciudadania activa y participativa, y €sta, a su vez, requiere de aquellas
para actuar y participar con libertad. En todo ello hay que reconocer que la
transparencia es “una recién llegada” a la practica democratica, aunque
nadie puede dudar de la importancia que tiene el acceso a la informacion
publica como condicion fundamental para incrementar la calidad democra-
tica, asi como la capacidad de control de la sociedad sobre la gestion publi-
ca. BEs a finales del siglo XX que se convierte en un derecho totalmente
garantizado en los paises con gobiernos democraticos.

En la actualidad, con mayor insistencia, se concibe la transparencia
COmMO un proceso activo en el que los gobiernos no solo deben permitir que
los ciudadanos los observen, sino también deben divulgar continuamente
la informacion de que disponen. De este modo, en una democracia repre-
sentativa, los electores pueden llegar a premiar o castigar el desempeno de
sus autoridades y representantes. L.a transparencia se convierte en un
elemento “facilitador” de todo gobierno democratico al permitir, no solo
gue cualquier ciudadano pueda acceder directamente a aquellos datos que
le interesen en particular, sino también al propiciar la divulgacion de la
informacion que se encuentra en manos del gobierno. Ademas, la transpa-
rencia es necesaria para exigir cuentas a los gobernantes, por un lado,
obligando a los funcionarios a que respondan por lo que hacen y, por otro,
influyendo en los ciudadanos para que sancionen las malas practicas. Segun
Mauricio Merino:

[...] no basta el compromiso ético de los funcionarios con la rendicién de
cuentas, sino que es necesaria la construccion de reglas del juego que
auspicien y garanticen el proceso de apertura de la informacion y la garan-
tia de que, efectivamente, se cumplan. Pero también es indispensable, del
otro lado, que los ciudadanos no solamente obtengan el derecho de acceso
a la informacion, sino que ademas la utilicen cada vez mds para fortalecer
las vias de participacion y el control democratico del poder (Aguilar Rivera,
2008: 29).

Asi, la transparencia, por una parte, capacita al poder ciudadano y, por
otra, inhibe las conductas y acciones que afectan al funcionamiento de un
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buen gobierno democratico al detectar las fallas y defectos de las politicas
publicas y propiciar conductas autocorrectivas.

Es necesario sefialar que la transparencia tiene también una influencia
positiva sobre la ciudadania, pues al facilitar el acceso a la informacion
genera confianza en la sociedad y aumenta las posibilidades de que el pue-
blo apoye las politicas adoptadas. Un gobierno democratico transparente
es mas legitimo, fuerte y fiscalmente mas poderoso que uno autoritario.
Esto no implica una confianza ciega en el gobierno, pero si habla de un
ciudadano alerta, bien informado de los asuntos publicos y atento a las
decisiones que deberd tomar en cada momento. De este modo, la transpa-
rencia, al propiciar un gobierno mdas acotado y fuerte, puede obrar con
firmeza obteniendo el respaldo de la ciudadania y, a partir de ello, “aumen-
tar el poder real de los gobiernos democraticos” (Aguilar Rivera, 2008: 31),
por lo que “la gobernanza democratica se vigoriza a través de los mecanis-
mos de autocorreccion y aprendizaje que la transparencia permite” (Aguilar
Rivera, 2008: 33).

La transparencia es, a la vez, el resultado de una forma de gobernar,
de administrar y de gestionar al Estado, de lo cual se deduce que este con-
cepto tiene funciones estrictamente democraticas. L.a transparencia tiene
que ver con el desemperio de la comunidad politica, de sus representantes,
asi como también de sus autoridades, quienes tienen que transparentar
sus acciones para asi fortalecer al gobierno democratico.

Es importante sefialar que en una democracia no todo se circunscribe
al derecho a la informacion, pues también existe el derecho a la privacidad
v a la intimidad, factores fundamentales para un sano ejercicio del gobier-
no. La democracia requiere que lo gubernamental sea transparente, con lo
que queremos decir que la informacion que debe estar a disposicion de los
ciudadanos es aquella que posibilita la evaluacion del desemperio real del
gobierno y sus representantes, a l1os que se debe exigir la rendicion de
cuentas para evaluar positiva o negativamente sus acciones. De ahi que un
gobierno sea mas democratico cuanta mas informacion cierta y precisa
esté dispuesto a entregar a la sociedad.

En una democracia, los asuntos publicos deben ser del dominio publi-
co. En una democracia, la transparencia es un valor y, sobre todo, un ejer-
cicio cotidiano. Si hay transparencia, surgen rumbos alternativos, el cues-
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tionamiento, mayor apego a la ley y, en especial, mayor cuidado en todo
aquello que el gobierno dice y hace.

Para que el ciudadano pueda debatir, argumentar y contra-argumentar
necesita contar con informacién publica, aspecto de la transparencia que
convierte al acceso a la informacion en principal conquista democratica de
los ultimos afios. La informacion y el voto son dos de los pilares de la de-
mocracia que sostienen y hacen posible la permanencia del sistema y la
interaccion de todos sus componentes. Fl libre acceso a la informacion se
vuelve un requerimiento basico para que la democracia funcione como tal,
para que haya mayor trasparencia, para que el ciudadano pueda ejercer
sus derechos al participar en el &mbito politico y pueda contar con libertad
de expresion.

La transparencia es un instrumento de control del poder. “Se espera
que la transparencia cumpla un doble papel, por un lado, disuadir la mala
conducta de los servidores publicos (por el temor de ser descubierto) y,
segundo, proporcionar a los ciudadanos los medios para detectarla, atacar-
la y corregirla” (Zaldivar, 2006: 17). Si la informacion es distorsionada, se
afecta directamente a la calidad democratica. Por ello, no se debe temer
transparentar la informacion y rendir cuentas porque, de ese modo, se
genera mayor credibilidad en la sociedad y se pueden tomar las decisiones
mas adecuadas dentro del marco mismo de la democracia.

Por su parte la UNESCO, en una declaracion conocida como la Carta de
Santo Domingo por el Libre Acceso a la Informacion Publica, planteo las
siguientes consideraciones:

1. El libre acceso de las personas a las fuentes de informacién publica es
un derecho humano universal y un principio democratico inherente al
derecho a la informacion (...);

2. Fl libre acceso a la informacion publica contribuye a la transparencia de
la gestion publica, combate a la corrupcion y la cultura del secreto como
practica y asegura un mayor grado de eficiencia en el manejo de la cosa
publica;

3. Fl libre acceso a la informacion publica garantiza la participacion ciuda-
dana en la toma de decisiones de interés publico, factor indispensable para
la construccién de una cultura democratica (Zaldivar, 2006: 19).
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De este modo, la informacioén se transparenta y se democratiza porque
es puesta, sin distinciones, a disposicion de todos, 1o cual influye incluso a
nivel econdmico, ya que a mayor transparencia, mayor certidumbre y por
ende un incremento del numero y monto de inversionistas. El acceso a la
informacion y el flujo confiable de datos que conlleva, es un principio que
las fuerzas politicas del gobierno deben ubicar como tema fundamental en
sus agendas.

Asi, la transparencia se convierte en un valor fundamental para la fun-
cion publica, en buena medida, gracias al impulso que le dieron organizacio-
nes y programas internacionales como el Banco Mundial o el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, que la promovieron en funcion de una
reforma administrativa publica. Esto motivo al gobierno mexicano a estable-
cer una politica clara y precisa sobre la transparencia y el acceso a la infor-
macion, tanto en relacion a los funcionarios mexicanos como a la sociedad
en general. “Uno tiene el derecho a saber y cuestionar, el otro tiene la obli-
gacion de explicar y dar razones de sus actos” (Zaldivar, 2006: 23). Alcanzar
en nuestro pais la maxima transparencia y el arraigo de la cultura de la ren-
dicion de cuentas en los diversos estamentos y niveles del gobierno es una
cuestion de conciencia y compromiso con los valores éticos y sociales, pues
sin transparencia, sin acceso a la informacion y sin rendicion de cuentas no
hay democracia, no hay un correcto ejercicio del poder. La difusion de los
actos de gobierno no es una concesion de los mismos sino, mas bien, un
derecho legitimo de la sociedad de conocer y evaluar el desempefio de sus
servidores publicos quienes manejan recursos publicos, por lo tanto, esta-
mos hablando de una obligacion ineludible del poder politico. La transpa-
rencia debe ser respetada y reconocida por todos, debe transformarse en
parte sustancial de la nueva democracia mexicana. No pueden permitirse
situaciones excepcionales porque se manejan recursos de la sociedad, de
los trabajadores, por lo que necesariamente debe haber acceso a la informa-
cion. Es un derecho que estd por encima de los intereses particulares: debe
hacer publicos los asuntos publicos. El derecho a la informacion es un de-
recho expresado en el Articulo 6 Constitucional, tema sobre el cual volvere-
mos en el apartado siguiente, que promueve que la informacion sea publica,
verificable, incluyente y que se emplee con responsabilidad.

El derecho de acceso a la informacion es una proyeccion del derecho
a estar informado de manera consciente y objetiva. El ciudadano requiere
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la informacion como parte de una decision personal de estar informado,
basandose en la caracteristica de todo Estado democratico de hacer publi-
cos todos sus actos y de transparentar la administracion de los mismos.
Parte de la idea de considerar a los funcionarios como verdaderos gestores
o mandatarios de los gobernados.

El reconocimiento de un derecho de acceso a la documentacion publica
—vertiente subjetiva— y del correspondiente principio de transparencia ad-
ministrativa —vertiente objetiva— constituye una fase o etapa avanzada de los
sistemas democraticos, pues debe recordarse que la democracia no es tanto
un estado como un proceso siempre abierto (Rios Estavillo, 2005: 129).

El tradicional secreto administrativo basado en una actitud paternalista
de los entes publicos, que consideraban menores de edad a los goberna-
dos, cambia radicalmente con la implementacion de una politica de trans-
parencia y contribuye a combatir la corrupcion, apoya la inversion privada,
profundiza la confianza ciudadana en sus autoridades politicas y promueve
la eficiencia en los servicios publicos. De este modo, la transparencia im-
plica una tendencia hacia la apertura bajo los siguientes puntos:

— La transparencia es necesaria en la toma de decisiones, ya que un acto
no puede producir efectos juridicos si no es conocido por sus destinata-
rios.

— El conocimiento de las intenciones que inspiran a la Administracion
publica por parte de los ciudadanos hace que posiblemente sea mas facil
la aceptacion voluntaria de las decisiones tomadas. [...]

— Fl conocimiento del interior de la Administracion publica por parte de
los ciudadanos permite que €stos lleven a cabo una funcion de control
sobre el buen funcionamiento de la Administracion.

— La transparencia también se traduce en un estimulo a los funcionarios
ya que, sintiéndose €éstos “controlados”, intentardan realizar su trabajo de
una forma mads adecuada (Rios Estravillo, 2005: 130).

Fl principio de transparencia, junto con los de legalidad y eficacia, con-
forman los tres grandes pilares que sostienen las actividades de las admi-
nistraciones publicas, siendo base y fundamento de un Estado democrati-
co. Por ello, de alli deviene el derecho de acceso a la informacion publica
que es un derecho de naturaleza constitucional, que se deriva del derecho
a estar informado, que a su vez deviene de la libertad de informarse.
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ANTECEDENTES INTERNACIONALES Y NACIONALES DEL
CONCEPTO DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION'*

Existen antecedentes internacionales y nacionales sobre la conceptualiza-
cion del derecho de acceso a la informacion. Si atendemos a lo sefialado
por Rios Estavillo, es una cuestion en debate desde hace varios siglos, por
lo que solo nos referiremos a los antecedentes mas relevantes acaecidos
en el continente americano, en el siglo XX.

La nocion de libertad de informacion®® fue reconocida por la ONU hacia
1946, durante la primera sesion de la Asamblea General, la cual adopto la
Resolucion 59, que sefiala: “La libertad de informacion es un derecho huma-
no fundamental y la piedra de toque de todas las libertades a las cuales
estan consagradas las Naciones Unidas”. Fsta Resolucion hace referencia
mas bien al flujo libre de informacién en la sociedad, antes que a la idea mas
especifica de un derecho a acceder a la informacion que estd en manos de
entidades publicas. Este término es relativamente nuevo, siendo su registro
de reconocimiento legal generalizado como derecho fundamental el Articu-
lo 19 de la “Declaracién Universal de los Derechos Humanos” (UDHR), de
1948, emitido por la Asamblea General de la ONU, en el que, como ya lo
mencionamos antes, expresa lo siguiente: “Todo individuo tiene derecho a
la libertad de opinion y de expresion; este derecho incluye el de no ser
molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informacio-
nes y opiniones, y €l de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier
medio de expresion”. A partir de ello, el ciudadano puede participar en la
vida publica, ya que la informacion fluye, es adquirida de forma diligente y
contrastada y puede difundirla utilizando cualquier medio de comunica-
cion, con lo cual se reafirma no solo que “es un derecho humano fundamen-
tal”, sino también la libertad con la que cuenta el sujeto para informary ser
informado.

*“No olvidemos que el derecho de acceso a la informacion es un instrumento de la trans-
parencia, que se ajusta al principio de maxima publicidad y que es “la prerrogativa de toda
persona para acceder y examinar datos y registros publicos en poder de los sujetos obligados,
salvo las excepciones legitimas minimas establecidas en la ley” (Guerrero Gutiérrez, 2008:
78).

15“Supone la existencia de un derecho a la libre comunicacion y/o recepcion de informa-
cion veraz, lo que en realidad puede entenderse a su vez, como dos derechos diferentes o
como dos vertientes distintas del mismo derecho (una a comunicar, otra a recibir, o sea, un
derecho a informar y un derecho a ser informado)” (Rios Estavillo, 2005: 85-86).
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Hacia 1966 se vincula la libertad de expresion,'® que es mdas amplia,
con la libertad de informacion y se sefiala que ésta es ratificada por el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (ICCPR), impulsado por la
Asamblea General de la ONU, cuyo Articulo 19 expresa que “toda persona
tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende la libertad
de buscar, recibir y difundir informaciones de toda indole, sin consideracion de
frontera, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por
cualquier otro procedimiento”. Este articulo es transcrito casi textualmente
en 1969, en el Articulo 13 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, realizada en San José de Costa Rica. De este modo, se amplia el
concepto, pues no solo se circunscribe al “flujo libre de informacion”’, a
pensar y decir 1o que se cree verdadero, sino que “el bien juridicamente
protegido no solo es la libertad de expresion, sino la libertad de recibir,
investigar y difundir informacion por cualquier medio de expresion, o sea,
por cualquier medio de comunicacion social; es decir, se trata de brindar
fundamento legal a lo que se conoce genéricamente como libertad de in-
formacion” (Rios Estavillo, 2005: 87).

El Articulo 13 de la Convencion Americana sobre los Derechos Huma-
nos (ACHR) es un tratado que garantiza la libertad de expresion de manera
similar a los instrumentos de la ONU. En 1994, la Asociacion Interamerica-
na de Prensa, ONG regional, organizo la Conferencia Hemisférica sobre la
Libertad de Expresion, que adopto la Declaracion de Chapultepec, conjun-
to de principios que amplian la garantia de la libertad de expresion expre-
sada mediante el Articulo 13 de la ACHR Esta declaracion es muy importan-
te porque a traveés de ella se reconoce de manera explicita el derecho a la
informacion como un derecho basico, que implica el derecho a acceder a
la informacion de las entidades publicas, y lo expresa asi:

1. Toda persona tiene el derecho a buscar y recibir informacion, expresar
opiniones y divulgarlas libremente. Nadie puede restringir o negar estos
derechos.

2. Las autoridades deben estar legalmente obligadas a poner a disposicion
de los ciudadanos, en forma oportuna y equitativa, la informacion genera-
da por el sector publico (Mendel, 2008: 10).

16“Tiene por objeto la posibilidad de manifestar cualquier concepcion intelectiva (pensa-
mientos, ideas, creencias, opiniones, juicios de valor, etcétera) por cualquier medio, ostentan-
do, por lo tanto, un caracter amplio” (Rios Estavillo, 2005: 85).
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En esta Declaracion se agrega algo mas a lo ya expuesto, ya que se con-
cibe que las personas tengan acceso a la informacion, o sea, que los indivi-
duos pueden solicitar informacion a las entidades publicas que estan obli-
gadas a proporcionarla; la libertad de informacion y la libertad de expresion
se engloban en algo mayor, en el derecho de acceso a la informacion, el cual
incluye no solo la posibilidad de informar y ser informado, sino también el
poder requerir la informacion que se desee en posesion de las autoridades,
quienes estdn obligadas a entregarla a quien se la solicite. De esta manera,
la persona puede controlar la gestion publica a través de la revision de los
documentos que genera.

Aungue en su origen la Declaracion de Chapultepec no tuvo una con-
dicion juridica formal, “recibe un creciente reconocimiento entre todos los
sectores sociales de nuestro hemisferio y estd llegando a ser un gran pun-
to de referencia en el darea de la libertad de expresion” (Mendel, 2008: 10).
Hasta la fecha, los jefes de Estado o Gobierno de unos 30 paises en Amé-
rica, asi como un gran numero de personas importantes, han suscrito la
Declaracion.

En octubre de 2000 se aprobo la Declaracion Interamericana de Princi-
pios sobre la Libertad de Expresion, que es el documento oficial mas com-
pleto hasta la fecha sobre la libertad de expresion en el sistema interame-
ricano. En el Predmbulo, se reafirma el derecho a la informacion al sefialar
que: “garantizando el derecho de acceso a la informacion en poder del
Estado se conseguird una mayor transparencia de los actos del gobierno
afianzando las instituciones democraticas”, con lo cual se legitima el dere-
cho de acceso a la informacion y se le otorga un caracter relevante al ser
el factor que permitird un gobierno transparente e instituciones democra-
ticas.

Podemos decir que:

Numerosos organos internacionales responsables de promover y proteger
los derechos humanos han reconocido oficialmente el fundamental dere-
cho humano de acceder a informacion en manos de entidades publicas, asi
como la necesidad de una legislacion eficaz para asegurar el respeto en la
practica para ese derecho. Estos incluyen las Naciones Unidas, entidades
y mecanismos regionales de derechos humanos en la Organizacion de
Fstados Americanos, el Consejo de Europa y la Union Africana, y otros
organismos internacionales que tengan un mandato de derechos huma-
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nos, como la Mancomunidad Britdnica. Todos los tres principales sistemas
regionales de derechos humanos —de la Organizaciéon de Estados Ameri-
canos, el Consejo Furopeo y la Union Africana— han reconocido formal-
mente el derecho a la informacion (Mendel, 2008: 7).

La Asamblea General de la OEA ha seguido trabajando en el tema, por
lo que adopta resoluciones sobre el acceso a la informacion publica cada
afio desde 2003. Estas resoluciones resaltan la obligacion de los Estados
Miembros de “respetar y promover el respeto para el acceso de todos/as a
la informacioén publica”, respeto que se considera como “requisito para el
propio ejercicio de la democracia”. Las resoluciones también exhortan a
los Estados a “promover la adopcion de cualquier disposicion legislativa o
de otro tipo que sea necesaria para asegurar el reconocimiento y la eficaz
aplicacion del derecho” (Mendel, 2008: 11).

Avanzando aun mas en el tema, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en una decision formulada el 19 de septiembre de 2006, sostuvo
especificamente que la garantia general de la libertad de expresion en el
Articulo 13 de la ACHR, protege el derecho de acceder a la informacion que
estd en manos de entidades publicas, dando asi un paso mds a favor de la
transparencia institucional.

Como se puede observar, varias son las aristas del concepto de dere-
cho de acceso a la informacion, en su aspecto internacional, y varias son
las relaciones de dicho concepto con otros términos tales como: libertad
de informacion, libertad de expresion, libertad de informar a otro y ser
informado, entre otros. Nosotros solamente hemos hecho referencia a al-
gunos de los antecedentes americanos mas relevantes, sin por ello desco-
nocer que existen multiples referencias al tema tanto en Furopa, como en
Africa y otros paises del mundo, donde se ha discutido ampliamente y se
han tomado medidas y resoluciones para la aplicacion de este derecho,
cuestiones en las que no ahondaremos en este trabajo para no desviarnos
del tema que nos ocupa.

Con respecto a los antecedentes en México, Zaldivar seflala que la li-
bertad de expresion fue reconocida en el derecho desde 1811, en el Articu-
lo 29 de los Elementos Constitucionales de Ignacio Lopez Rayon, donde
plantea su relacion con la libertad de imprenta. Luego surgieron diversas
leyes y decretos que hicieron referencia a la libertad de expresion e im-
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prenta “como lo fueron la Constitucion de Cadiz de 1812 en su Articulo
371; la Constitucion de Apatzingan de 1814, Articulo 40; el Reglamento
Provisional del Imperio Mexicano, Articulo 17; el Acta Constitutiva de la
Federacion, Articulo 31; etcétera, hasta llegar a la Constitucion de 1857,
articulos 6 y 7" (Zaldivar, 2006: 29), donde la libertad de expresién se vuel-
ve inseparable del derecho a la informacion. Estos dos articulos menciona-
dos se mantuvieron iguales en la Constitucion de 1917, y fue reformado el
Articulo 6, apenas en la Constitucion de 1977. Durante este largo periodo
de tiempo este Articulo establecia que:

La manifestacion de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicion judi-
cial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos
de tercero, provoque algun delito, o perturbe el orden publico; el derecho de
réplica serd ejercido en los términos dispuestos por la ley.

A partir de 1977, se le agrego en la parte final una nueva frase que reza
asi: “El derecho a la informacion sera garantizado por el Estado” y que fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion. Si se analiza esta frase, se
deduce que esa garantia estd estrechamente vinculada con el respeto a la
verdad, que no es otra cosa que el derecho a saber, a cuestionar, a involu-
crarse en los asuntos publicos, pero esta reforma resultd un tanto ambigua
por lo que suscito foros, consultas, debates, en los que se busco poner en
claro ¢qué era el derecho a la informacion? y ¢qué implicaba que fuera
garantizado por el Estado? Las discusiones tendieron al tratamiento de la
regulacion de los medios de comunicacion, sin tener en cuenta el tema del
acceso a la informacion gubernamental, tal como sucedio a nivel interna-
cional. En un principio, este derecho se enfoco a la libertad de expresion
de los partidos politicos, con el proposito de que éstos pudieran difundir
sus plataformas y propuestas en los medios de comunicacion masiva; sin
embargo, con el tiempo la reforma tomo un giro inesperado ddandole a este
derecho su connotacion actual, como garantia individual de las personas,
que implica que el Estado informara con veracidad a los ciudadanos. Se
propusieron proyectos de ley para reglamentar el Articulo 6 Constitucional
y, con ello, otorgarle vigencia al derecho a la informacion, que no lograron
su cometido. Fl pais se encontraba en una situacion critica por la falta de
circulacion de la informacion publica, por otro lado, la sociedad, al estar
mal informada, no participaba de manera activa en la palitica, lo cual pu-
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so en evidencia la necesidad de que el gobierno iniciara un proceso de
rendicion de cuentas y entregara a la sociedad lo que le pertenecia: toda
la informacion publica. Una vez que se determind que la falta de transpa-
rencia y de informacion era un problema publico, el siguiente paso fue
incorporarlo a la agenda de gobierno.

La presion internacional ejercio un papel importante al exigir una
mayor apertura de la informacion y un mayor control por parte del ciu-
dadano, lo que hizo que el tema de la transparencia se volviera un pro-
blema publico y, por ende, una cuestion que debia ser tratada por el
gobierno. A partir de las elecciones de 2000, se produjo una activa par-
ticipacion en la discusion sobre la incorporacion del tema en la agenda,
que conto con la participacion de multiples sectores de la sociedad:
académicos, empresarios, diputados, senadores, medios, el gobierno
nacional y organizaciones civiles, las cuales promovieron la creacion de
una Ley de Transparencia que reglamentara el acceso a la informacion
gubernamental. Los diversos partidos politicos mostraron mucho inte-
rés en dirimir esta cuestion y aportaron diversas propuestas como al-
ternativas de solucion. Fl siguiente paso fue la conciliacion de intereses,
al incorporar lo positivo de cada propuesta (poder Ejecutivo federal,
Grupo Oaxaca y PRD) en un documento Unico, lo que motivé un intenso
didlogo y una larga negociacion politica. Se realizaron cuatro foros re-
gionales en Monterrey, Guadalajara, Veracruz y México, se abrid una
pdgina en internet en la que se incluyo la documentacion utilizada para
crear el anteproyecto de ley, poniéndola asi a disposicion del publico,
que realizo multiples propuestas concretas, y también se envio el docu-
mento a las dependencias y entidades federales para que elaboraran
sus comentarios. Una vez que se lograron conciliar los distintos puntos
de vista de los implicados y que se determino el nombre de la misma, la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental fue aprobada por el Pleno de la Camara de Diputados, en
forma undnime, el 24 de abril de 2002, y por la Cdmara de Senadores,
también de manera undnime, el 30 de ese mismo mes. A partir de esta
fecha, se reconocieron los derechos de acceso a la informacion y a la
proteccion de datos personales, con la calidad de derechos fundamen-
tales y como garantias individuales de las personas. Se implemento¢ di-
cha Ley en todo el pais, y los Estados de la Republica publicaron sus
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leyes de transparencia respectivas, creando los mecanismos sustanti-
vos y de procedimientos para el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion tanto en el orden federal como local.

La aplicacion de esta Ley trajo consigo la aparicion de diversas leyes a
nivel federal y estatal que regularon el derecho de las personas a acceder
a la informacion que esté en poder del Estado. Esto provoco una verdade-
ra reforma estructural, dado que reconfiguro las relaciones entre los ciu-
dadanos y sus autoridades. Cada uno aprendio cudles eran sus posibilida-
des y sus limites: el ciudadano aprendid que podia pedir a cualquier
autoridad del pais la informacion que le era necesaria y que ésta debia de
contestarle en un plazo establecido. Las autoridades, a su vez, tuvieron
que cambiar su mentalidad, pues de estar acostumbrados a actuar en el
secreto, tuvieron que aprender a transparentar sus acciones, sus salarios
y sus prestaciones. Este proceso trajo muchos beneficios para el desarrollo
de las instituciones y para el ejercicio del derecho a la informacion, pero
también puso de manifiesto algunos “vacios” en la reglamentacion entre
las distintas entidades federativas que motivaron su modificacion. “Los
requisitos para solicitar informacion, los conceptos de informacion reser-
vada y confidencial, los tiempos de respuesta de la autoridad, los costos de
reproduccion de documentos y la compleja ruta hermenéutica del derecho
realizada por autoridades administrativas y judiciales, variaban notable-
mente a lo largo del pais. Era necesario igualar las condiciones de ejercicio
del derecho fundamental a la informacion” (Carbonell, 2007: 3).

Lo que es interesante senalar es que la reforma tuvo un cardcter fede-
ralista porque los requerimientos vinieron de parte de diversos gobernado-
res de entidades federativas de diferentes extracciones politicas y no del
centro de la Republica, como fue costumbre durante muchos afios en el
pais. El 20 de julio de 2007, en el Diario Oficial de la Federacion, aparecio
publicada la reforma constitucional del Articulo 6 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, por la cual se introduce un segundo parrafo
a dicho articulo con siete fracciones. El texto dice asi:

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los
Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, se regiran por los siguientes principios y bases:
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1. Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano
y organismo federal, estatal y municipal, es publica y solo podra ser reser-
vada temporalmente por razones de interés publico en los términos que
fijen las leyes. En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el
principio de maxima publicidad.

1. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos personales
serd protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.
1. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacion, tendrd acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos
personales o a la rectificacion de éstos.

1v. Se establecerdan mecanismos de acceso a la informacion y procedimien-
tos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciardan ante orga-
nos u organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa,
de gestion y de decision.

v. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicaran a través de los medios electroni-
cos disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus indicado-
res de gestion y el ejercicio de los recursos publicos.

V1. Las leyes determinardn la manera en que los sujetos obligados deberdn
hacer publica la informacion relativa a los recursos publicos que entre-
guen a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informa-
cién publica serd sancionada en los términos que dispongan las leyes.

Este texto va acompanado de tres articulos transitorios segun los cua-
les se establece:

Primero. El presente Decreto entrard en vigor al dia siguiente al de su pu-
blicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

Segundo. La Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en sus respecti-
vos ambitos de competencia, deberdn expedir las leyes en materia de ac-
ceso a la informacion publica y transparencia, o en su caso, realizar las
modificaciones necesarias, a mas tardar un afio después de la entrada en
vigor de este Decreto.

Tercero. La Federacion, los Estados y el Distrito Federal deberdan contar
con sistemas electronicos para que cualquier persona pueda hacer uso
remoto de los mecanismos de acceso a la informacion y de los procedi-
mientos de revision a los que se refiere este Decreto, a mas tardar en dos
afios a partir de la entrada en vigor del mismo. Las leyes locales establece-
ran lo necesario para que los municipios con poblacion superior a 70 mil
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habitantes y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal cuenten en
el mismo plazo con los sistemas electronicos respectivos.

Como podemos ver, a partir de esta reforma, se busca regular aquellas
cuestiones que la normatividad vigente no contemplaba. La frase “El dere-
cho a la informacion serd garantizado por el Estado”, incluida en el Articulo
6 Constitucional, era demasiado breve y hasta un tanto enigmatica, por lo que
su reforma es historica, al promover un antes y un después a partir de su
implementacion. Con ella se establece una serie de aspectos importantes
para la correcta comprension y aplicacion de la Ley, entre los que podemos
mencionar: toda la informacion del Gobierno y entes del Estado es publica,
salvo que existan razones de interés publico para su reserva temporal;
solo la Ley puede establecer los supuestos segun los cuales se puede ha-
blar de informacion reservada; tanto el legislador federal como los locales
deberan regular lo relacionado con la proteccion de la vida privada y los
datos personales; la solicitud de informacion, ademdas de ser gratuita, no
tiene ninguna restriccion inhibitoria; los procedimientos de revision debe-
ran ser resueltos dentro de los plazos que establece la ley; todos los sujetos
obligados a proporcionar informacion deberdan contar con archivos admi-
nistrativos actualizados y tienen la obligacion de poner a disposicion del
publico toda la informacion relativa a 1os recursos publicos que manejan o
gue son entregados por el Estado a particulares. Y finalmente, se emiten
plazos para su puesta en vigencia y para facilitar el acceso a la informacion
a traves del uso de medios electronicos.

Esta reforma obliga a un cambio en un conjunto de leyes que tienen
que ver con la informacion del gobierno, las instituciones publicas y otras
organizaciones relacionadas al mismo. Es una reforma democratica muy
importante para el México actual por tres razones fundamentales:

a) por su alcance, porque amplia el conocimiento publico de todos los
documentos que producen todas las autoridades en todo el territorio na-
cional;

b) porque esos documentos solo podran ser reservados mediante justifica-
cion argumentada —en nombre del interés publico— por los 6rganos de
gobierno, y esa reserva siempre podrd ser corregida por una autoridad
especializada. Fn otras palabras: siempre, sistemadticamente, las personas
tendran defensa y dispondran de herramientas para acceder y en su caso
“pelear” la informacion publica, y
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c) porque obliga a que las mismas prdcticas y bases rijan en todos los go-
biernos y en todas las instituciones federales, estatales y municipales. Una
gran inyeccion de coherencia para el crecimiento de un derecho nuevo
(Becerra, 2007: 98).

Esto implica pasar a una nueva etapa en el acceso a la informacion,
pues todo lo elaborado en torno a la transparencia organizacional debe ser
reformulado, de acuerdo con las pautas establecidas en la reforma
constitucional, abriendo la gestion de los asuntos publicos a la vigilancia y
al escrutinio de la sociedad. El derecho a la informacion deja de ser una
prerrogativa social para convertirse en una garantia individual con caracter
universal, y da lugar a la aparicion de una ciudadania mas activa, vigilante,
analitica, critica y participante, expandiendo y fortaleciendo nuestra demo-
cracia. El derecho de acceso a la informacion favorece la transparencia en
el gobierno y la rendicion de cuentas de los servidores publicos, lo cual
redunda en una mayor eficiencia de las instituciones y una mayor calidad
de sus servicios.

LEY FEDERAL DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA GUBERNAMENTAL

Toda politica publica se refleja en una ley o plan de gobierno. La ley es
aquella que estructura y da los lineamientos para implementar las accio-
Nes a Seguir para poner en practica la politica gubernamental. Eis importan-
te que las instrucciones que brinde la ley sean lo mas claras y precisas
posible para que las decisiones y acciones que se tomen sean coherentes
con ella.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental vigente, fue promulgada el 11 de junio de 2002 y reforma-
da el 11 de mayo de 2004 (se derogo la fraccion 1 del Articulo 22 de la Ley)
y el 6 de junio de 2006 (se reforma el Articulo 6 de la Ley). Se divide en 64
articulos, subdivididos a su vez, en cuatro titulos y 11 articulos transitorios.

Titulo Primero: “Disposiciones Comunes para los Sujetos Obligados”. 17
Se divide en cinco capitulos con sus respectivos articulos: 1) “Disposicio-

17Se entiende por sujetos obligados a “toda persona fisica o juridica, publica o privada
que reciba, ejerza o maneje dinero que provenga del presupuesto de la Federacion”.
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nes Generales”, incluye articulos 1 al 6; 2) “Obligaciones de Transparen-
cia”, articulos 7 al 12; 3) “Informacion Reservada y Confidencial”, articulos
13 al 19; 4) “Proteccion de Datos Personales”, articulos 20 al 26 y; 5) “Cuo-
tas de Acceso”, Articulo 27.

Titulo Segundo: “Acceso a la Informacion en el Poder Ejecutivo Fede-
ral”. Se divide en cuatro capitulos con sus articulos correspondientes: 1)
“Unidades de Enlace y Comités de Informacion”, comprende articulos 28
al 32; 2) “Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica”, articulos 33 al
39; 3) “Del Procedimiento de Acceso ante la Dependencia o Entidad”, articu-
los 40 al 48 y; 4) “Del procedimiento ante el Instituto”, articulos 49 al 60.

Titulo Tercero: “Acceso a la Informacion en los demds Sujetos Obliga-
dos”. Tiene un solo capitulo que incluye los articulos 61 y 62.

Titulo Cuarto: “Responsabilidades y Sanciones”. Contiene un unico
capitulo que encierra los articulos 63 y 64.

La LFTAIPG se ha convertido en un referente obligado en esta materia por
ser una ley de avanzada con ideas liberales y republicanas. Mencionare-
mos algunos de sus principios badsicos que la colocan, si no es por encima
del Modelo de Ley de Transparencia creado por la OEA, si a la par e incluso
mas adelantada y progresista que las de muchos paises considerados alta-
mente democraticos y desarrollados (Zaldivar, 2006: 52-53).

Nos parece relevante detenernos a destacar algunos aspectos muy
significativos de la Ley que le otorgan ese caracter progresista y que la
colocan entre las mas representativas en materia de transparencia y acce-
so a la informacion. A partir de ella, el gobierno mexicano tiene el deber de
entregar la informacion correspondiente a su forma de trabajo, al uso de los
recursos publicos y a sus resultados, reduciendo asi la impunidad y la
corrupcion.

Un aspecto importante a destacar es la extension de la aplicacion de
esta ley que obliga a todas las dependencias y entidades del gobierno fede-
ral a dar acceso a la informacion contenida en sus documentos. Incluye a
los tres poderes de la Union: Ejecutivo, Legislativo y Judicial, a las entida-
des federales (o sea, a los organismos constitucionales auténomos como el
IFE, el Banco de México, la UNAM, entre otros); a entidades de interés publi-
co como lo son los partidos politicos 0 a cualquier institucion que reciba
recursos publicos. Si se la compara internacionalmente, en otros paises,

Democracia y transparencia ® 107



los poderes Legislativo y Judicial se autorregulan, por lo que no estdn su-
jetos a esta instancia, la cual solo es aplicable a nivel administrativo.

Otra cuestion relevante es aquella que sefiala que toda la informacion
gubernamental es publica, estableciéndose de manera excepcional, la exis-
tencia de informacion reservada, por ejemplo, cuando su divulgacion pone
en riesgo la seguridad nacional o la vida de cualquier persona, la cual pue-
de ser guardada por un plazo maximo de 12 afos, tiempo que en otros
paises puede extenderse hasta 50 anos. Incluso, también hace referencia
a la informacion confidencial que atafie a los datos personales, cuya difu-
sion afectaria el derecho a la privacidad de las personas, por lo que la ley
garantiza este derecho obligando a las instituciones a proteger los datos
personales. Esta ley es muy importante, pues promueve una cultura de
transparencia en el sentido que la informacion debe ser puesta a disposi-
cion del publico, por lo que no se la debe ocultar o negar. La misma ley
establece las pautas para su clasificacion, para determinar qué es informa-
cion reservada y qué no lo es, y por lo tanto, debe estar abierta al acceso
publico.

Como ya lo mencionamos en otro apartado, la informacion se encuen-
tra en documentos que estdn en poder del gobierno y a los cuales el ciuda-
dano debe poder acceder. El Articulo 3 de la ley sefiala explicitamente el
tipo de documentos y el medio en el que pueden encontrarse, debiendo
estar a disposicion de cualquier persona que la solicite, cuestion que es
pautada por la Ley, en el sentido de que no existen restricciones para la
solicitud de informacion, al no requerir identificacion alguna ni tampoco
que sea oriunda de este pais o de algun estado en particular ni sus inten-
ciones como solicitante. Ademas, también se aclara que para solicitar in-
formacion no es necesario explicar ni justificar el por qué o para qué de su
solicitud, facilitando de este modo el acceso a la misma a través de internet,
correo o en persona ante las Unidades de Enlace.

También se estipula lo relacionado con el costo que se genera por obte-
ner la informacion, disponiéndose que el mismo no supere al costo de los
materiales utilizados para su reproduccion y envio, ya que México no cobra
la busqueda, la revision o clasificacion de la informacion como lo hacen
otros paises del mundo, al utilizar un sistema informatico disefiado y desarro-
llado para tal fin, reduciendo asi los gastos de manera considerable.
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Es interesante destacar el Articulo 7 por cuanto exige que toda institu-
cion publica debe poner “a disposicion del publico y actualizar” informacion
relacionada con: su estructura orgdnica, el directorio de los servidores
publicos, la remuneracion mensual por puesto, domicilio y direccion elec-
tronica de la Unidad de Enlace, metas y objetivos de las unidades adminis-
trativas, servicios que ofrecen, los tramites, requisitos y formatos, presupues-
to asignado, las contrataciones, los informes, los mecanismos de
participacion ciudadana, entre otros. Esto obligd a las dependencias publi-
cas a transparentar su gestion en un plazo de un ano después de que la
Ley entr6 en vigor, ademas de estar sujetas a evaluaciones semestrales
para corroborar el cumplimiento de esta disposicion.

Este punto ha sido problematico en un doble sentido: primero, porque
obligd a dependencias y entidades a modernizarse para aprovechar las
herramientas tecnologicas, con el costo que esto represento en dinero y en
capacitacion; y, segundo, dar un giro total a la cultura del secreto respecto
de la informacion que se posee, ya que, sin que medie ningun tipo de so-
licitud, en las pdginas electronicas deben publicarse temas que antes eran
tabu (Zaldivar, 2006: 55).

Las paginas de internet que se han generado han aumentado en canti-
dad y calidad, lo cual demuestra que hay una tendencia creciente a cumplir
con lo dispuesto por la ley.

Un tema muy relacionado con lo anterior tiene que ver con aquellos
casos en los que se ha negado el acceso a la informacion. Para tal fin, se
ha creado un procedimiento sencillo que se llama recurso de revision, por el
cual la persona afectada puede inconformarse haciendo que se revisen los
criterios de clasificacion empleados para determinar que la informacion
sea reservada o confidencial.

A partir de la ley, se crean diversas entidades administrativas que tie-
nen por finalidad hacer cumplir las obligaciones establecidas en ella: las
Unidades de FEnlace, los Comités de Informacion y el Instituto Federal de
Acceso a la Informacion. Las Unidades de Enlace seran el vinculo entre la
dependencia y el solicitante y tienen como finalidad “llevar a cabo todas las
gestiones necesarias ante la dependencia para facilitar el acceso a la infor-
macion”. Sus funciones se establecen en el Articulo 28: recibir y dar trami-
te a las solicitudes de acceso a la informacion, auxiliar a los ciudadanos en

Democracia y transparencia ® 109



la elaboracion de solicitudes, realizar los tramites internos necesarios para
entregar la informacion solicitada, llevar un registro de las solicitudes, sus
resultados y costos, entre otras.

Los Comités de Informacion son organos tripartitos que se integran
por un servidor publico designado por el titular de la dependencia, el titu-
lar de la Unidad de Enlace y el titular del ¢érgano interno de control de cada
dependencia. Entre sus funciones mas importantes seflaladas en el Articu-
lo 29 estdn: coordinar y supervisar las acciones de la dependencia; insti-
tuir los procedimientos mads eficaces en la gestion de las solicitudes de
acceso a la informacion; confirmar, modificar o revocar la clasificacion de la
informacion; establecer y supervisar la aplicacion de los criterios especifi-
cos para la dependencia en materia de clasificacion y conservacion de los
documentos administrativos, entre otros.

El Articulo 33 da origen al Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAI), como un organismo auténomo que tiene por finalidad garan-
tizar a todas las personas el acceso a la informacion publica y la proteccion
de sus datos personales que posee el gobierno federal. De este modo se da
cumplimiento a uno de los parametros internacionales que establece que
los paises deben contar no solo con una ley de transparencia, sino también
con un organismo como el IFAT que se ocupe de su implementacion. En el
apartado siguiente nos ocuparemos detalladamente del IFAT.

La entrada en vigor de esta ley significa un gran cambio cualitativo en
lo que se refiere a la vida democratica del pais, a la calidad democratica del
ejercicio del poder. “El acceso a la informacion, la transparencia, la rendi-
cion de cuentas, la proteccion de datos personales, el derecho a la privaci-
dad, son temas que llegaron para quedarse. Inevitablemente forman parte
de la agenda presente y futura de México, para bien de su politica y de su
cultura” (Marvan Laborde, 2004: 9).

FEn los articulos transitorios se establecen los plazos en los que debe
implementarse lo establecido en la Ley, como por ejemplo, en el caso de
las Unidades de Enlace y los Comités de Informacion que contaron con
seis meses para ser designados y para entrar en funciones, utilizando los
recursos humanos, materiales y presupuestarios existentes en las depen-
dencias. A su vegz, el Ejecutivo Federal debia expedir el Reglamento de esta
Ley durante el afio siguiente a su entrada en vigor; el IFAI debia expedir su
Reglamento Interno, también en el mismo plazo; los sujetos obligados de-
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bian, a partir del 1 de enero de 2005, tener completa la organizacion y
funcionamiento de sus archivos administrativos. Por ultimo, establece que
los particulares pueden presentar las solicitudes de acceso a la informa-
cion o de acceso y correccion de datos personales, un ano después que
entrara en vigor la Ley.

En el Articulo 39, la Ley establece que el IFAT expedira los lineamientos
que considere necesarios para subsanar las “dificultades observadas en el
cumplimiento de la ley”, con lo cual muchos detalles deberan ser analiza-
dos por los administradores, quienes tendran que tomar decisiones ade-
cuadas para hacer que los programas funcionen a través de la aplicacion
de esos lineamientos. Entre ellos podemos mencionar los siguientes:

Lineamientos generales para la clasificacion y desclasificacion de la infor-
macion de las dependencias y entidades de la administracion publica fede-
ral; Lineamientos generales para la organizacion y conservacion de los
archivos de las dependencias y entidades de la APF; Lineamientos que de-
berdn observar las dependencias y entidades de la administracion publica
federal en la recepcion, procesamiento, tramite, resolucion y notificacion
de las solicitudes de acceso a datos personales que formulen los particu-
lares, con exclusion de las solicitudes de correccion de dichos datos; Li-
neamientos de proteccion de datos personales, Lineamientos que deberan
observar las dependencias y entidades de la administracion publica federal
para notificar al Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica los
indices de expedientes reservados, etcétera.'®

INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica fue creado en di-
ciembre de 2002, durante el gobierno de Vicente Fox Quesada. Fl Decreto
de creacion sigue las disposiciones establecidas en la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG).

La LFTAIPG, en su Articulo 33, define al IFAT asi: “El Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica es un organo de la Administracion Publica
Federal, con autonomia operativa, presupuestaria y de decision, encargado
de promover y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion;

18Se sugiere consultar los lineamientos del IFAT (2004).
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resolver sobre la negativa a las solicitudes de acceso a la informacion y
proteger los datos personales en poder de las dependencias y entidades”.

Se integrara con cinco Comisionados designados por el poder Ejecutivo
federal, que duraran siete afos en su cargo, sin poder ser reelegidos. Fllos
conformaran el organo maximo de direccion del Instituto, deliberardan en
forma colegiada y tomardn sus resoluciones por mayoria de votos. Fl Ins-
tituto no estara subordinado a autoridad alguna, por lo que adoptard sus
decisiones con independencia y tendrd los recursos humanos y materiales
gue necesite para desempefiar adecuadamente sus funciones. Sera presi-
dido por un Comisionado, elegido por los otros Comisionados, quien ten-
dra su representacion legal. Durard dos afios en su cargo, siendo renova-
ble por una ocasion.

Es interesante sefialar que el IFAL, al ser un 6rgano de la administracion
publica federal, es un organismo que depende, en ultima instancia, del
poder Ejecutivo federal a quien tiene la obligacion de vigilar y de exigir
el cumplimiento de la Ley de Transparencia, por lo que esta relacion es
muy compleja y requiere un tratamiento cuidadoso y objetivo para su
correcta implementacion.

El Articulo 37 establece las atribuciones del Instituto. Segun Zaldivar,
estas atribuciones pueden dividirse en cinco aspectos: resolutivas, regula-
doras, de vigilancia, de promocion y vinculacion y administrativas. En re-
lacion al aspecto resolutivo, se advierte que el IFAI es aquella autoridad que
dictamina o resuelve los recursos de revision interpuestos por los solici-
tantes al momento en que se les hace entrega de la informacion solicitada,
o se les entrega en forma parcial, o no se le da acceso a sus datos perso-
nales o se le niega la correccion de los mismos, o no estd conforme con el
tiempo que empleo la dependencia para dar la respuesta requerida. El IFAI
actua como si fuera un tribunal administrativo, sin estar sujeto a autoridad
alguna, tomando las decisiones con independencia y autonomia.

En lo que respecta a sus funciones reguladoras, el IFAT debe establecer
los criterios para clasificar y desclasificar la informacion reservada y con-
fidencial y para manejar y conservar los documentos y organizar los archi-
vos. Ademads, debe crear los lineamientos para la custodia y proteccion de
los datos personales, para la presentacion del Informe de actividades al
Congreso y para resolver toda dificultad que se presente en el cumplimien-
to de la Ley.
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En relacion con su aspecto de vigilancia, el IFAT debe verificar que los
sujetos obligados cumplan con lo establecido en el Articulo 7 y que se aca-
ten las resoluciones que adopte el Pleno del Instituto.

En lo que hace a la promocion y vinculacion, el IFAT debe propiciar una
politica social mds participativa, a traveés de la divulgacion del tema en los
medios de comunicacion, la capacitacion de los servidores publicos, la concien-
tizacion del ciudadano en una cultura de la transparencia y la vinculacion,
por medio de acuerdos y programas, con otros organismos sociales, nacio-
nales e internacionales que promuevan este derecho a la informacion. Es
muy importante que el Instituto mantenga buenas relaciones con las demas
dependencias y entidades federales en funcion de que la ley de transparen-
cia sea implementada con €xito, estableciendo mecanismos que reduzcan
las resistencias al cambio.

En lo administrativo, el IFAI debe tender a un buen manejo de sus re-
cursos humanos, financieros y materiales para el logro de sus objetivos,
elaborar su Reglamento interno y demds normas de operacion, preparar
su proyecto de presupuesto anual, designar a los servidores publicos a su
cargo, y elaborar y publicar estudios e investigaciones que amplien los
conocimientos sobre la materia de esta ley.

Al ser un medio de control interno de la cosa publica, se le ha impuesto
la obligacion de rendir un informe anual al H. Congreso de la Union, en el
cual debe informar la situacion que guarda la administracion publica que
depende del Ejecutivo respecto del derecho a la informacion, con base en
los datos que le rindan las dependencias y entidades, segun el Articulo 29,
fraccion VII.

ESTADO DE MEXICO

Con la finalidad de dar cumplimiento a la reforma realizada al Articulo 6 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y atendiendo al
tiempo estipulado para la misma en el Articulo 2 transitorio del Decreto de
reforma, el Estado de México, en consonancia con los lineamientos establecidos
por el gobierno federal e interesado en apoyar el espiritu democratico que
lo anima, reformo el Articulo 5 de la Constitucion Politica del Estado Libre y
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Soberano de Méwxico, con el fin de garantizar el derecho de acceso a la infor-
macion publica.

En dicha Constitucion, en el Titulo Segundo: “De los principios consti-
tucionales”, Articulo 5, decia asi: “En el Estado de México todos los indivi-
duos son iguales y tienen las libertades, derechos y garantias que la Cons-
titucion Federal, esta Constitucion y las leyes del Estado establecen”. Este
articulo es reformado mediante el Decreto num. 44, del 30 de abril de 2004,
publicado en la Gaceta del Gobierno, agregdndose al mismo lo siguiente: “Fl
derecho a la informacion sera garantizado por el Estado. La ley establecera
las previsiones que permitan asegurar la proteccion, el respeto y la difu-
sion de este derecho”. En esta misma fecha, coincidiendo con esta refor-
ma, se crea la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de Mexico.

Ademas, también en la misma fecha, se adiciona otro parrafo que a la
letra dice: “Los poderes publicos y los 6rganos autbnomos transparentaran
Sus acciones, garantizardn el acceso a la informacion publica y protegeran los
datos personales en los términos que senale la ley reglamentaria”. Poste-
riormente, €ste se recorre para ser quinto parrafo, por medio del Decreto
num. 163, en 2005, y pasa a quedar como sexto mediante Decreto num.
163, del 9 de mayo de 2008, publicados en la Gaceta del Gobierno.

Es importante mencionar que por medio del Decreto num. 171, del 24
de julio de 2008, se hace una adicion al Articulo 5 de la Constitucion esta-
tal, dando con ello cumplimiento a la reforma federal ya citada, que consta
de siete fracciones y expresa lo siguiente:

FEl ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, en el Estado de
México se regird por los siguientes principios y bases:

1. Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad Estatal o Muni-
cipal, asi como los organos auténomos, es publica y solo podra ser reser-
vada temporalmente por razones de interés publico en los términos que
fijen las leyes.

En la interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de
maxima publicidad;

1I. La informacion referente a la intimidad de la vida privada y la imagen de
las personas serd protegida a través de un marco juridico rigido de trata-
miento y manejo de datos personales, con las excepciones que establezca
la ley reglamentaria;
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111. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacion, tendrd acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos
personales o a la rectificacion de €stos;

1v. Los procedimientos de acceso a la informacion publica, de acceso, correc-
cion y suspension de datos personales, asi como los recursos de revision
derivados de los mismos, podran tramitarse por medios electronicos, a
través de un sistema automatizado que para tal efecto establezca la ley
reglamentaria y el organo garante en el ambito de su competencia.

La Legislatura del Estado establecerda un ¢rgano autonomo que garantice
el acceso a la informacion publica y proteja los datos personales que obren
en los archivos de los poderes publicos y 6éranos autonomos, el cual tendra
las facultades que establezca la Ley reglamentaria y serd competente para
conocer los recursos de revision interpuestos por violaciones al derecho
de acceso a la informacion publica. Las resoluciones del érgano auténomo
aqui previsto seran de plena jurisdiccion.

v. Los sujetos obligados por la ley reglamentaria deberdan cumplir con los
requisitos generales en materia de archivos, en términos de las leyes res-
pectivas y deberan cumplir con la publicacion, a través de medios electro-
nicos, de la informacién publica de oficio en términos de la ley reglamen-
taria y de los criterios emitidos por el érgano garante;

VI. La ley reglamentaria determinard la manera en que los sujetos obliga-
dos deberan hacer publica la informacion relativa a los recursos publicos
que entreguen a personas fisicas y morales;

VII. La inobservancia de las disposiciones en materia de acceso a la infor-
macion publica serd sancionada en los términos que dispongan las leyes
(ITAIPEM, 2008: 13-14).

De este modo, la Constitucion estatal establece las pautas generales
para la correcta implementacion del derecho a la informacion en el Estado
de México, al sefialar que: toda la informacion es publica y solo serd reser-
vada temporalmente por razones de interés publico, haciendo prevalecer
el principio de maxima publicidad; la informacion personal y el manejo de
datos personales seran protegidos por medio de un marco juridico rigido;
todas las personas tendran acceso gratuito a la informacion publica sin
tener que presentar justificacion alguna; el acceso a la informacion publica
y/0 el acceso, correccion o suspension de datos personales y los recursos
de revision se llevardn a cabo por medios electronicos a través de un sis-
tema automatizado para tal fin; se creard un 6rgano autonomo que garanti-
ce el acceso a la informacion y proteja los datos personales; los sujetos
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obligados deberan cumplir con lo relativo a los archivos, a la publicacion
de la informacion publica de oficio y a los recursos publicos entregados a
personas fisicas y morales. Finalmente, dispone que la inobservancia de
estas disposiciones sera sancionada de acuerdo con lo que establezcan las
leyes.

Aunque es claro que se empled como base el texto del Articulo 6 de la
Constitucion federal, la legislacion estatal profundiza en temas que, desde
nuestra perspectiva, mejoran la regulacion y efectividad de los derechos a
la informacion, acceso a la informacion publica y a la proteccion de datos
personales, toda vez que establece claramente los sujetos circunscritos a
la ley reglamentaria sobre el acceso a la informacion, tales como los pode-
res publicos y los organos auténomos, define igualmente la informacion
sujeta a la misma y las personas beneficiarias, cimienta las bases para la
proteccion y correccion de datos personales y consolida las bases para
la administracion y guarda de archivos en posesion de los sujetos obliga-
dos (ITAIPEM, 2008: 20-21).

La reforma al Articulo 5 de la Constitucion estatal fue aprobada dentro
del plazo otorgado por el articulo segundo transitorio del Decreto de refor-
ma al Articulo 6 Constitucional, o sea, dentro del afio siguiente a su publi-
cacion en el Diario Oficial de la Federacion.

A partir de estas reformas y adiciones a la Constitucion, se crea la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México
y se establecen modificaciones a las reglamentaciones vigentes en las di-
versas instituciones publicas, municipios y 6érganos autonomos del Estado,
dando asi continuidad a los planteamientos nacionales en torno a la idea
de generar una cultura de la transparencia, con base en el principio de
maxima publicidad, mejora de la calidad y funcionamiento de las institucio-
nes y fortalecimiento de la relacion de confianza entre las autoridades y los
ciudadanos.

Asimismo los particulares al conocer esta Ley podran saber que la trans-
parencia es necesaria para la formacion de la opinion y la construccion de
un debate informado; permite a las personas monitorear y controlar la
gestion publica y posibilita la participacion ciudadana en los asuntos publi-
cos (ITAIPEM, 2008: 18).
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LEY DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO Y MUNICIPIOS

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental (LFTAIPG) es una ley federal, 1o cual quiere decir que no es una ley
general; o seq, se aplica al Poder Ejecutivo Federal y no a ninguna instancia
local o estatal. Por esta razon, cada Estado puede legislar su propia ley
estatal y generar un organismo que la aplique. Por eso, desde el gobierno
federal se impulso la creacion de leyes locales de transparencia y acceso a
la informacion.

En el Estado de México, el 30 de abril de 2004, el entonces gobernador
constitucional, Arturo Montiel Rojas, comunico que la Legislatura del Esta-
do, mediante el Decreto num. 46, expidio la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica del Estado de México, publicada en la Gaceta del
Gobierno en dicha fecha y que entrd en vigencia el 1 de mayo de 2004. Di-
cha Ley conto con diversas reformas: el 28 de diciembre de 2004, el 29 de
diciembre de 2006, el 1 de febrero de 2007 y el 24 de julio de 2008, publi-
cadas en el mismo medio.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado
de México consta de 85 articulos, subdivididos en siete titulos y nueve
transitorios.

Titulo Primero: “Disposiciones Generales”. Se divide en dos capitulos
con sus articulos correspondientes: 1) “Objeto de la Ley”, Articulo 1, y 2)
“De las definiciones”, Articulo 2.

Titulo Segundo: “Sujetos de la Ley”. Incluye dos capitulos con sus res-
pectivos articulos: 1) “De los derechos de las personas”, articulos 3 al 6 y
2) “De los sujetos obligados”, articulos 7 al 11.

Titulo Tercero: “De la informacion”. Se divide en dos capitulos, cada
uno con sus articulos: 1) “De la informacién publica de oficio”, articulos 12
al 18 y 2) “De la informacion clasificada como reservada y confidencial”,
articulos 19 al 28.

Titulo Cuarto: “Del acceso a la informacion publica”. Incluye cinco ca-
pitulos con sus correspondientes articulos. 1) “De los Comités de Informa-
cion”, articulos 29 al 31; 2) “De las Unidades de Informacion”, articulos 32
al 38; 3) “De los servidores publicos habilitados”, articulos 39 y 40; 4) “Del
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procedimiento de acceso”, articulos 41 al 49; 5) “Del procedimiento para el
acceso y correccion de datos personales”, articulos 50 al 55.

Titulo Quinto: “Del Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion”.
Tiene tres capitulos con sus articulos. 1) “De la naturaleza y atribuciones”,
articulos 56 al 60; 2) “De la administracion e integracion del Instituto”, ar-
ticulos 61 al 69; 3) “De los medios de impugnacion”, articulos 70 al 79.

Titulo Sexto: “Del acceso a la informacion en los demas sujetos obliga-
dos”. Incluye un capitulo con dos articulos: 80 y 841.

Titulo Séptimo: “De las responsabilidades y las sanciones”. Incluye un
capitulo y los articulos 82 al 85.

Nos parece importante mencionar algunos aspectos que sefiala la Ley
en torno a garantizar la transparencia en el manejo de la cosa publica.

A partir de la aplicacion del principio de méaxima publicidad, se estable-
ce que la informacion publica estara disponible de manera gratuita y per-
manente, para la consulta de toda persona que la requiera, debiendo los
sujetos obligados generar politicas y programas de acceso a la informacion
con base en criterios de publicidad, veracidad, oportunidad, precision y
suficiencia en beneficio de los solicitantes. Ademas, toda persona tiene
derecho a saber si se estdn utilizando sus datos personales y a solicitar su
rectificacion o supresion, en caso que fuere necesario.

Los sujetos obligados a los que se aplica la Ley incluyen a los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial del Estado de méxico, a los Ayuntamientos,
dependencias y entidades de la administracion publica municipal, a los
Organos Auténomos y a los Tribunales Administrativos. Todos ellos deben
transparentar sus acciones, informar cada afio por escrito al Instituto de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México
sobre las actividades realizadas, sujetarse a la Ley de Documentos Admi-
nistrativos e Historicos del Estado de México en todo lo relacionado con
los archivos de informacion publica y guardar el secreto y sigilo correspon-
dientes a lo referido a la informacion reservada o confidencial. Toda la in-
formacion que los sujetos obligados pongan a disposicion del publico en
general debe “presentarse de forma tal que facilite su uso y comprension
por las personas, y permita asegurar su calidad, veracidad, oportunidad y
confiabilidad”.

En los articulos 12, 13, 14 y 15 se sefiala detalladamente toda la infor-
macion que los sujetos obligados deben tener a disposicion del publico, en
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medios impresos o electronicos y de manera permanente y actualizada: su
marco juridico de actuacion, directorio de servidores publicos, programas
anuales de obras, todos los datos de las Unidades de Informacion, presu-
puesto asignado y su ejecucion, situacion financiera de los sujetos obliga-
dos, convenios, procesos de licitacion y contratacion, informes anuales de
actividades, la derivada del Sistema de Planeacion Democratica, informes
y cuentas publicas, planes de desarrollo municipal, entre otros.

El capitulo referido a la informacion reservada y confidencial es muy
importante porque establece las razones por las que se la clasifica como tal,
de manera temporal y previo acuerdo fundado y motivado. Entre ellas se
menciona: cuando comprometa la Seguridad del Estado o la Seguridad Pu-
blica; cuando pueda afectar la conduccion de las negociaciones de acuerdos
interinstitucionales o la situacion economica y financiera del Estado de
México o los expedientes procesales o de procedimientos administrativos;
cuando ponga en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier perso-
na; cuando por disposicion legal sea considerada reservada o cuando el
dafio que se pueda producir con su publicacion sea mayor que el interés
publico de conocer dicha informacién. Los criterios para determinar que la
informacion es clasificada deben tener en cuenta que la misma se encuadre
en alguna de las hipotesis de excepcion establecida por la Ley o que su di-
vulgacion pueda dafiar el interés protegido por la Ley. Se establece que el
periodo de reserva de la informacion es de nueve afios, pudiendo ser am-
pliado por un plazo igual y por una sola vez, bajo autorizacion del Instituto
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México.
Observamos que el lapso de reserva estipulado en el Estado de México es
menor al establecido a nivel federal, el cual es de 12 afios.

Con respecto a la informacion confidencial, es aquella clasificada como
tal de manera permanente o por acuerdo fundado y motivado por los suje-
tos obligados cuando: tenga datos personales que al ser divulgados afecten
la privacidad de las personas; cuando por disposicion legal sea considera-
da confidencial o se entregue a los sujetos obligados como secreta. Es
fundamental que la informacion de datos personales (origen racial o étni-
co, preferencia sexual, opiniones politicas, convicciones religiosas, filosofi-
cas o de otro tipo, participacion en una asociacion o afiliacion a una agru-
pacion gremial) se incluya en archivos que se encuentren adecuadamente
resguardados y actualizados permanentemente, para ser utilizados segun

Democracia y transparencia ® 119



los fines para los que fueron creados, y cuya difusion sea realizada bajo
consentimiento de la misma.

A su vegz, esta Ley hace referencia a los instrumentos por medio de los
cuales se debe poner en practica el acceso a la informacion publica, tales
como los Comités de Informacion, las Unidades de Informacion y el Insti-
tuto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

En cada dependencia, organismo auxiliar y fideicomiso de la adminis-
tracion publica estatal, en todos los sujetos obligados y en la Procuraduria
General de Justicia del Estado de México se debera crear un Comité de
Informacion, el cual decidird por mayoria de votos, y estara integrado por:
el titular de la dependencia, que presidirda el Comité, el responsable de la
Unidad de Informacion y el titular del érgano de control interno. Este Go-
mité tiene diversas funciones: coordinar y supervisar las acciones realiza-
das en cumplimiento de las disposiciones de esta Ley, establecer medidas
gue ayuden a una mayor eficacia en la atencion de las solicitudes de acce-
so a la informacion, aprobar, modificar o revocar la clasificacion de la infor-
macion, supervisar la aplicacion de los criterios de clasificacion de la informa-
cion establecidos por el Instituto, elaborar un programa para facilitar la
sistematizacion y actualizacion de la informacion, entre otras.

Las Unidades de Informacion son las responsables de atender las so-
licitudes de informacion en todos los sujetos obligados. En el caso del poder
Ejecutivo, las Unidades de Informacion acataran las recomendaciones, li-
neamientos y criterios del Instituto, y los restantes sujetos obligados aten-
deran las recomendaciones del Instituto y los requerimientos de informes
que éste disponga. Las Unidades de Informacion deberdn tramitar interna-
mente la solicitud y verificar que la misma no sea confidencial o reservada.
Ademads, no podran difundir ni los nombres de los solicitantes ni el conte-
nido de la informacion. Sus funciones seran: recabar, difundir y actualizar
la informacion publica de oficio, entregar a los particulares la informacion
solicitada, auxiliarlos en la elaboracion de las solicitudes u orientarlos don-
de deben ir para adquirirla, notificar a los particulares, proponer al Comité
los procedimientos internos mds eficaces para la mejor atencion de las
solicitudes de acceso a la informacion y los servidores publicos habilita-
dos, llevar un registro de las solicitudes, sus resultados y costos, presentar
ante el Comité un proyecto de clasificacion de la informacion, entre otras.

120 * Hilda Naessens



Ademads, deberdn elaborar un catdlogo de informacion o de expedientes
clasificados, que serd publico.

Con respecto a los servidores publicos habilitados, €éstos seran elegi-
dos por el Presidente del Comité de Informacion. Sus funciones seran loca-
lizar la informacion que le requiera la Unidad de Informacion, entregar la
informacion existente en los archivos, apoyar a la Unidad de Informacion
y proporcionarle las modificaciones a la informacion publica de oficio que
tenga en su poder, integrar y presentar al responsable de la Unidad de
Informacion la propuesta de primera clasificacion de la informacion, veri-
ficar que la informacion no sea clasificada y dar cuenta a la Unidad de In-
formacion del vencimiento de los plazos de reserva.

En relacion con el procedimiento de acceso a la informacion, la Ley
establece que los sujetos obligados deben entregar la informacion que se
les requiera sin procesarla o investigarla. El Articulo 42 dispone que cual-
quier persona puede ejercer el derecho de acceso a la informacion publica,
de manera verbal o mediante una solicitud escrita o en los formatos que
proporciona el Instituto a cada Unidad de Informacion. La consulta verbal
debe ser resuelta en el momento y no puede ser recurrible. Las solicitudes
por escrito deberdn contener nombre del solicitante, domicilio, firma o
huella digital y correo electronico, descripcion clara y precisa de la infor-
macion que solicita, cualquier detalle que facilite su busqueda y modalidad
en que desea recibir la informacion. Si se debe completar, corregir o ampliar
los datos de la solicitud, la Unidad de Informacion contara con cinco dias
habiles para notificar al particular. Si la solicitud no corresponde a la Unidad
de Informacion en la que se hizo, se orientara al solicitante para que acuda
a la Unidad competente. El plazo de entrega de la informacion sera dentro
de los diez dias hdbiles siguientes a la recepcion de la solicitud, y podra
ampliarse a siete dias habiles mas, previa notificacion por escrito al solici-
tante y con la debida fundamentacion. Si no se cuenta con la informacion
0 ésta es clasificada, la Unidad debera notificar por escrito al solicitante en
los diez dias hdabiles posteriores a la presentacion de la solicitud. Cuando
la informacion ya pueda ser consultada, se le informara por escrito el lugar
donde la puede obtener. Una vez entregada la informacion, el solicitante
acusard recibo por escrito y se dara por terminado el tramite.

En el caso del procedimiento para el acceso y correccion de datos perso-
nales, la Ley dispone que las Unidades de Informacion deben recibir y dar
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curso a las solicitudes de las personas que quieran COrregir, sustituir, rec-
tificar o suprimir total o parcialmente sus datos personales. Las mismas
tendran que sefialar las modificaciones a realizar y presentar la documen-
tacion pertinente. El sujeto obligado tendrd un plazo de 30 dias habiles
para realizar la modificacion o dar las explicaciones por las que no fue
posible hacerlo. La Unidad de Informacién debera notificar al interesado
en un plazo no mayor a diez dias habiles. No se requerira el consentimien-
to de las personas para difundir sus datos personales en los casos siguientes:
que la informacion sea necesaria para diagnostico médico, prestacion de
servicios médicos o la gestion de servicios de salud, que la informacion sea
para fines estadisticos y cientificos, que la informacion sea requerida por
orden judicial o para la prestacion de un servicio contratado a particulares
por los sujetos obligados. Las personas podran solicitar gratuitamente in-
formacion de sus datos personales y la Unidad de Informacion contara con
diez dias habiles para entregarla. Dichas unidades deberan dar a conocer
al Instituto las bases de datos que poseen los sujetos obligados y sus ac-
tualizaciones.

Cuando las respuestas a las solicitudes de acceso a la informacion
publica o de correccion de datos personales es desfavorable, los interesa-
dos tienen el derecho a presentar un recurso de revision por escrito, den-
tro del plazo de 15 dias hdbiles a partir del dia en que fue notificado, de-
biendo ser remitido por la Unidad de Informacién al Instituto, al dia
siguiente hdbil de haberlo recibido. El recurso de revision podra ser inter-
puesto cuando: se le niegue la informacion solicitada, se entregue la infor-
macion incompleta o no corresponda a la solicitada, se le niegue modificar,
corregir o resguardar la confidencialidad de los datos personales. Los datos
que debe contener todo recurso de revision son: nombre y domicilio del
recurrente, acto impugnado, razones 0 motivos de la inconformidad, firma
del recurrente y copia del escrito que contenga el acto impugnado. El Con-
sejo del Instituto tendrd un plazo de 30 dias habiles siguientes a la fecha
de interposicion del recurso para resolver. Se remitird la resolucion a la
Unidad de Informacion para que notifique dentro de los diez dias hdbiles
siguientes. L.os particulares afectados podrdn promover juicio administra-
tivo ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo contra las resolucio-
nes dictaminadas en los recursos de revision por el Instituto o por los
ayuntamientos, cuestion que se modificd con la reforma de julio de 2008.
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Ademas, el Articulo 79 establece que la Comision de Derechos Humanos
del Estado de México podrd intervenir para garantizar el ejercicio del dere-
cho de acceso a la informacion publica y de proteccion de datos personales.

Por ultimo, la Ley establece las responsabilidades y sanciones a aplicar
a los servidores publicos de los sujetos obligados que no cumplan con su
responsabilidad administrativa. Entre ellas se menciona: cualquier acto
que afecte la atencion de las solicitudes de informacion; alteracion de la
informacion requerida; actuar con dolo o mala fe en la clasificacion o des-
clasificacion de la informacion; entregar informacion clasificada como re-
servada o como confidencial; vender, sustraer o publicar la informacion
clasificada; no acatar los requerimientos y resoluciones del Instituto. A
ellos se les sancionara de acuerdo con lo que establezca la Ley de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos del Estado de México y Municipios.

Los articulos transitorios determinan los plazos en los que se debe
implementar la aplicacion de la Ley. En el caso de los Consejeros del Insti-
tuto, deberan ser designados en los tres meses posteriores a la entrada en
vigencia de la Ley y deberan iniciar sus funciones un mes después de su
designacion. Los sujetos obligados deberdn emitir las disposiciones regla-
mentarias acordes a la Ley en un plazo no mayor a los seis meses del inicio
de su vigencia y deberan nombrar a los responsables de las Unidades de
Informacion, a los integrantes de los Comités de Informacion y a los servi-
dores publicos habilitados en los tres meses posteriores a la designacion
de los Consejeros y del Consejero Presidente. Este procedimiento no impli-
cara erogaciones adicionales pues se deberd realizar con los recursos hu-
manos, materiales y financieros asignados. La informacion publica de ofi-
cio debera estar disponible a mas tardar un afio después de la designacion
de los Consejeros y del Consejero Presidente, al igual que los sujetos obli-
gados, quienes disponen del mismo tiempo para elabora el catdlogo de in-
formacion. El ciudadano particular podra presentar sus solicitudes de infor-
macion y de correccion de datos personales después de un ano de la
designacion de los Consejeros y del Consejero Presidente y el Instituto
tendra tres meses luego de su integracion para expedir su reglamento in-
terior.

Como lo sefialamos anteriormente, esta Ley fue reformada en diversas
ocasiones con el fin de ofrecer un marco normativo lo mas moderno, com-
pleto, integral y actual posible, estableciendo los mecanismos adecuados
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para acceder a la documentacion en poder de las autoridades, las excep-
ciones del mismo, la proteccion de datos personales y su correccion y, por
ende, determinar las medidas mads pertinentes para la mejor observancia
de la Ley.

La primera reforma a la Ley fue mediante el Decreto num. 118, publi-
cado el 28 de diciembre de 2004, en la Gaceta del Gobierno. Se reformaron
los articulos 56 y 60, en su fraccion XXI. Se adicionaron un parrafo al Articulo
57 y la fraccion xx11 al Articulo 60 de la LTATPEM. Estas reformas y afiadidos
aclararon las discrepancias de interpretacion de la Ley en relacion con la
naturaleza juridica del Instituto.

La segunda reforma a la Ley se realizo por medio del Decreto num. 16,
publicado el 29 de diciembre de 2006, en la Gaceta de Gobierno. Se reformo
el primer pdarrafo y las fracciones 11, Xv, XVI1 y XIX del Articulo 12, la fraccion
VI del Articulo 20, el primer parrafo y la fraccion 1 del Articulo 24, el ultimo
parrafo del Articulo 25, la fraccion 1v del Articulo 30, el segundo parrafo
del Articulo 38, el Articulo 42, la fraccion 1 del Articulo 43, el Articulo 44, el
primer parrafo del Articulo 48, el Articulo 49, las fracciones VI, VII y XXII
del Articulo 60, el Articulo 72, la fraccion 1v del Articulo 73, el Articulo 74,
el Articulo 76, el Articulo 83. Se adicionaron la fraccion X1v al Articulo 2, un
segundo parrafo al Articulo 6, las fracciones XX, XXI y XXII al Articulo 12,
una fraccion III al Articulo 21, la fraccion vir al Articulo 30, las fracciones
XXIII, XXIV, XXV, XXVI y XXVII al Articulo 60, un tercer parrafo al Articulo 61,
una fraccion 1v al Articulo 74, un ultimo pdarrafo al Articulo 841, un ultimo
parrafo al Articulo 82, asi como el articulo 86 de la Ley de Transparencia.
En el articulo tercero transitorio se establece que los sujetos obligados
deberan cumplir con cardcter de obligatorio con lo dispuesto en las frac-
ciones XIX, XX, XXI y XXII del Articulo 12, en los 90 dias posteriores a la
entrada en vigor del presente Decreto.

Se reformaron diversas disposiciones de la Ley, a efecto de ampliar el ca-
tdlogo de la informacion publica de oficio, en tanto informacion obligatoria
para su difusion mediante pdginas electronicas o en documentos que
obren en la unidad de informacion; precisar la posibilidad de generar ver-
siones publicas de aquellos documentos que contengan informacion clasi-
ficada y publica, a efecto de proteger la primera; facilitar la presentacion
de solicitudes de acceso a la informacion y sus consecuentes recursos de
revision, si es el caso, mediante medios electronicos via internet, y otorgar-
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le al ITATPEM facultades para emitir extrafiamientos publicos ante reiterados
incumplimientos a la Ley por parte de los Sujetos Obligados; y eventual-
mente hacer del conocimiento del Ministerio Publico las omisiones a los
requerimientos y resoluciones del Instituto para la entrega de la informa-
cion en las que incurran los servidores publicos, de entre los cambios mas
relevantes (ITAIPEM, 2007: 11).

Por lo antes expuesto, podemos ver que estas reformas mejoraron el
marco juridico del derecho a la informacion y promovieron una mayor
transparencia de la gestion publica. A través de ellas, se facilitd la presen-
tacion de solicitudes de informacion a través de medios electronicos, dis-
minuyendo costos y tiempo de los particulares y se amplio la informacion
publica de oficio. Ademas se fortalecio el ambito de intervencion del Insti-
tuto al otorgarle facultades como ¢rgano garante del derecho a la informa-
cion y la proteccion de datos personales en el Estado. Entraron en vigor en
enero de 2007, salvo las relativas al uso de medios electronicos para la
presentacion de solicitudes de acceso a la informacion y recursos de revi-
sion, que se aplicaron a partir de mayo del mismo ano, al igual que los
nuevos rubros de la informacion publica de oficio.

La tercera reforma se llevo a cabo mediante el Decreto num. 34, publi-
cado el 1 de febrero de 2007 en la Gaceta del Gobierno, y solo modifico la
fraccion 1 del Articulo 14 de la Ley. En el articulo segundo transitorio dis-
pone que dicha modificacion se aplicara luego de que entre en vigencia la
reforma al primer parrafo de la fraccién xxxi1 del Articulo 61 de la Consti-
tucion Politica del Estado Libre y Soberano de Mézico y en el articulo tercero
transitorio se establece que el presente Decreto se aplicard en la entrega,
recepcion, revision y fiscalizacion de las cuentas publicas del Estado y de
los municipios, en relacion con el ejercicio fiscal 2006.

La cuarta reforma a la Ley se llevo a cabo mediante el Decreto num.
172, publicado el 24 de julio de 2008 en la Gaceta del Gobierno. A través de ella
se modificd la denominacion de la Ley la cual pasa a llamarse Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y
Municipios (LTAIPEMyM). Se reformaron los articulos 1 y 2 en sus fracciones
I, 11, 111, v, VIII, IX, XI, XII, XIII y XIV, el 4 en su primer pdrrafo, el 7 en su se-
gundo parrafo, el 8 y el 12 en sus fracciones Xviy XVIII, el 13 en su fraccion
11, el 14 en su fraccion 11, el 17 y el 20 en sus fracciones 11y VI, el 25 en su

Democracia y transparencia ® 125



parrafo primero y las fracciones 1y 11, el 26 y el 29 en su parrafo primero,
fraccion I, el 38 en su primer parrafo, el 40 en su fraccion Vv, los articulos
42, 45, 46, 47 y 50 en sus parrafos primero y tercero, los articulos 51, 53, 54,
55, 56, 58 y 60 en sus fracciones 111, IV, V, VII, XI, XIX, XXII y XXIV, 61, 63 en el
primer pdrrafo, 64 en su primer parrafo, el 65 en su primer parrafo y en
las fracciones I, 11, T y V, el 66 en su primer parrafo y en sus fracciones I, 1T
y VI, los articulos 68, 69 y 71 en su primer parrafo y su fraccion 111, los articu-
los 72, 75, 76, 77, 78 y 82 en su fraccion Vil y segundo parrafo, el 83, 85y
86. Se adicionaron las fracciones Xv y XvI al Articulo 2, un tercer parrafo
recorriéndose el tercero para volverse el cuarto parrafo al Articulo 7, la
fraccion xxi1it al Articulo 12, las fracciones 111 y v al Articulo 14, el articulo 25
bis, un ultimo pdarrafo al Articulo 29, la fraccion viil al Articulo 30, al Articulo
41 bis, un tercer parrafo recorriéndose el parrafo tercero para ser el cuarto
al Articulo 48, las fracciones Vv, VI y VII pasando la fraccion vV a ser la fraccion
VIII y un ultimo pdrrafo al Articulo 52, la fraccion XXviI, recorriéndose la
fraccion XXVII para ser la fraccion xxviil del Articulo 60, articulo 75 bis, el
Articulo 75 bis A, dos ultimos parrafos al Articulo 82 y el Articulo 87. Se
derogan los articulos 16, 31, 36, la fraccion vi del Articulo 60, asi como los
articulos 62, 67, 80 y 81 de la Ley estatal. Esta reforma se acompaino de
18 articulos transitorios en los que se establecen plazos y pautas a realizar
en la transformacion del Instituto como 6rgano auténomo. Se sefialo ade-
mas que dos de los Comisionados del Instituto deberan ser elegidos por
el Gobernador del Estado en los 30 dias siguientes a la entrada en vigor del
Decreto. Los Consejeros actuales concluirdn sus funciones segun los tér-
minos de sus nombramientos originales y podran ser reelegidos por un
nuevo periodo. Los sujetos obligados deberdn realizar las adecuaciones
pertinentes para dar cumplimiento a lo establecido en el presente Decreto
en los 60 dias habiles siguientes a su entrada en vigor. Se disolvio el orga-
nismo publico descentralizado no sectorizado de caracter estatal llamado
Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de
Meéxico y sus recursos humanos, materiales y financieros se transfirieron
al érgano auténomo, respetandose los derechos laborales de sus servido-
res publicos. Fl Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Pu-
blica del Estado de México y Municipios empleard las reglamentaciones
vigentes hasta tanto se expidan las que habran de sustituirlas. Las gestio-
nes, procedimientos y demds actos en trdmite en el Instituto seran atendi-
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dos por el organo autbnomo, al igual que los recursos econoémicos, pagos
y actos en tramite. Si en otros ordenamientos legales, reglamentarios, ad-
ministrativos y documentacion se hace referencia al Instituto como orga-
nismo publico descentralizado, se entendera como 6rgano autdonomo.

La nueva Ley tiene como eje central el fortalecimiento del érgano ga-
rante estatal, al darle autonomia constitucional para vigilar el cumplimien-
to de las obligaciones de los sujetos obligados en materia de transparencia.
Regular, revisar, vigilar y ordenar el cumplimiento de las disposiciones
dispuestas en la LTATPEMyM €S un compromiso para dar mayor eficacia a
los derechos de acceso a la informacion y a la proteccion de datos persona-
les, en especial a nivel de los municipios. Ademads, debe permitir el acceso
a la informacién publica por medio de procedimientos modernos, automa-
tizados, aplicando principios minimos como la simplicidad, rapidez, orien-
tacion, auxilio y gratuidad del procedimiento.

La reforma fue muestra de que nuestro estado se encuentra a la vanguar-
dia a nivel nacional e internacional, convirtiéndose en la octava de once
entidades federativas que cuentan con drgano constitucional auténomo ga-
rante de la transparencia y el acceso a la informacion en el pais, junto con los
estados de Campeche, Coahuila, Chihuahua, Durango, Jalisco, Morelos,
Nuevo Leon, San Luis Potosi, Tabasco y Tlaxcala (ITAIPEM, 2008: 20).

En general, la LTAIPEM, anterior a la reforma de julio de 2008, ya conte-
nia la mayoria de los ejes fundamentales de las reformas constitucionales
federales, pero se modificd su marco juridico con el fin de cumplir estric-
tamente con las adecuaciones establecidas, ademas de incorporar algunos
puntos de vanguardia.

Podemos sefialar algunos aspectos esenciales de la ultima reforma a la
Ley. En primer lugar, se adicionaron y perfeccionaron las definiciones de
algunos vocablos, como por ejemplo: documentos, version publica de do-
cumentos, dato personal, entre otros. Se reformo el Articulo 4, en conso-
nancia con el Articulo 6 de la Constitucion federal, al precisar que toda
persona tiene el derecho de acceso a la informacion sin necesidad de acre-
ditar interés juridico o personalidad alguna. Partiendo de la base que toda
la informacion es publica, se afiadieron y modificaron los supuestos que
consideran a la informacion publica de oficio, se modificaron los catdlogos
de clasificacion, se adiciono lo relativo a las cuentas publicas estatal y mu-
nicipal y los ingresos y egresos, asi como la deuda publica estatal.
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Con respecto al poder Legislativo, se sumaron las iniciativas de ley,
informes, diario de debates, decretos, acuerdos, agenda legislativa, lista de
asistencia y votacion de cada sesion. En relacion con la publicacion de la
informacion publica de oficio, se modifico el Articulo 17, al disponer que se
debe dar preferencia a los sistemas computacionales y a las nuevas tecno-
logias de la informacion.

En el Articulo 25, fraccion I, se habla de los datos personales como
informacion confidencial, ya que es una expresion de la vida intima y priva-
da de las personas. “Nuestra legislacion estatal se encuentra a la vanguardia
en el derecho de proteccion de datos personales al reconocer, implicitamente,
los principios de licitud, calidad, acceso y correccion de informacion, segu-
ridad, custodia y consentimiento para la transmision de los datos persona-
les” (ITATPEM, 2008: 29). Los articulos 25 bis, 26 y 27 seflalan que los sujetos
obligados deben adoptar medidas que garanticen la integridad, confiabili-
dad, confidencialidad, disponibilidad y seguridad de los datos personales y
evitar la alteracion o pérdida de los mismos que tengan en su posesion,
como también deben capacitar a los servidores publicos en este sentido,
sistematizar los archivos que contengan datos personales con medidas
seguras y responsables y actualizarlos de forma periodica. Todo sujeto
obligado que busque informacion que contenga datos personales debe dar
un motivo para ello, debe informar al titular de esos datos sobre la finalidad
para la cual fueron recabados e indicarle que su difusion requerird de su
consentimiento. Ademas, debera informar al titular sobre el lugar donde
serdan almacenados, la forma de tratamiento y las medidas de seguridad a
aplicar. Los datos personales no podran ser utilizados con fines electorales
0 proselitistas por los partidos politicos, ya que solo se emplearan de
acuerdo con los fines sefialados en la Ley (Articulo 52).

Se adiciono el Articulo 41 bis con el fin de evitar malas practicas en el
procesamiento de las solicitudes de informacion por parte de los sujetos
obligados. Para lograr la mejora en la atencion de los procedimientos de
acceso a la informacion se precisaron los principios basicos que deben
atender los servidores publicos en la contestacion de una solicitud de informa-
cion: simplicidad, rapidez, gratuidad, auxilio y orientacion de los particulares.
En los articulos 46 y 47, el plazo para atender las solicitudes de informacion
se extendio de 10 a 15 dias hdabiles, a partir de la presentacion de la solici-
tud, plazo que sigue siendo uno de los mds expeditos a nivel nacional.
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Este lapso también se aplica para los procedimientos de acceso y correc-
cion de datos personales y para que los sujetos obligados den cumplimien-
to a una resolucion emitida por el Instituto (Articulo 76). Frente a estas
resoluciones, se establecio el amparo como unica via de impugnacion, en
la reforma al Articulo 78.

Al Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México y Municipios se le otorgo la autonomia constitucional, de
tal modo que se convirtio en un organo garante, con la facultad de vigilar
y requerir el cumplimiento de la Ley a todos los sujetos obligados. De este
modo obtiene independencia en la toma de decisiones, en su gestion y en
su presupuesto. Ademads, todos los sujetos obligados de la Ley estan supe-
ditados al Instituto, con el fin de homologar criterios de actuacion y gene-
rar certidumbre juridica entre los gobernados. Por ello, puede sancionar
directamente a los servidores publicos que incumplan con las disposicio-
nes de la nueva Ley. El Articulo 60 se modifico para extender su alcance a
todos los sujetos obligados y para que sus acciones, resoluciones, determi-
naciones y requerimientos adopten el cardcter de obligatorios; es decir,
tengan imperium y puedan ser ejecutadas. Por otro lado, también se modi-
fico el Articulo 82 para disponer que el Instituto tenga las atribuciones de
aplicar la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado
de Meéxico y Municipios para sancionar a aquellos servidores que incum-
plan la Ley.

INSTITUTO DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO

Mediante el Articulo 56 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de México se creo el Instituto de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica del Estado de México (ITAIPEM), por el De-
creto num. 46, publicado en la Gaceta del Gobierno, el 30 de abril de 2004.
A la letra dice lo siguiente:

Se crea el Organismo Publico Descentralizado de cardcter estatal denomi-
nado “Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México”, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios,
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con autonomia operativa, presupuestaria y de decision, que tiene por ob-
jeto la difusion, proteccion y respeto al derecho de acceso a la informacion
publica y a la proteccion de datos personales

Este Instituto, en su organizacion, funcionamiento y control se sujeta a
lo dispuesto en la Ley, y en sus decisiones, se guia por los principios de
autonomia, legalidad, publicidad y objetividad. Tendra acceso a la informa-
cion publica generada en el poder Ejecutivo; podra conocer la informacion
clasificada como reservada o confidencial a fin de proceder en los casos de
impugnacion, estableciendo su clasificacion o desclasificacion. Por otro
lado, tiene que contar con el apoyo de los sujetos obligados, quienes deben
facilitar los trabajos del Instituto. El patrimonio del Instituto se conformara
con los bienes muebles e inmuebles que se le asignen y con el presupues-
to que anualmente se le sefiale en el Presupuesto de Egresos del Gobierno
del Estado de México. Tendra su domicilio en la ciudad de Toluca de Lerdo
y ejercerd sus funciones en todo el Estado de México.

De este modo, la creacion del Instituto hace “que el derecho a la informa-
cion sea tanto una realidad juridica como una social y colectiva, que contri-
buya al fortalecimiento de nuestra vida democratica y a un ejercicio res-
ponsable, eficaz y equitativo de la funcion publica” (ITAIPEM, 2005: 2). Con ello, se
pretende aplicar una nueva cultura burocratica que se aleje sensiblemente
del secretismo, generando una cultura civica que propicie la participacion
social y mejore la calidad de nuestra democracia.

El Instituto tiene diversas atribuciones: interpretar administrativamen-
te la presente Ley, vigilar en su dmbito de competencia el cumplimiento de
la Ley, establecer lineamientos y criterios de cardcter obligatorio en rela-
cion al acceso a la informacion publica para las dependencias, organismos
auxiliares y fideicomisos de la administracion publica estatal, asi como
para la Procuraduria General de Justicia del Gobierno del Estado y vigilar
su cumplimiento, establecer lineamientos para el manejo, mantenimiento
y seguridad de los datos personales que posean los sujetos obligados y
vigilar su cumplimiento, emitir criterios para la clasificacion y catalogacion
de la informacion publica y vigilar su cumplimiento, formular recomenda-
ciones a los sujetos obligados en relacion con la materia, conocer y resol-
ver los recursos de revision presentados por los particulares, solicitar a los
sujetos obligados la documentacion necesaria para el informe anual, pro-
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porcionar asesoria y apoyo técnico a los sujetos obligados para que elabo-
ren y ejecuten programas de informacion y para que cumplan con lo esta-
blecido en la Ley, dar a conocer las presuntas infracciones a la Ley,
elaborar formatos de solicitudes de acceso a la informacion publica y
orientar a los particulares, ayudar a la elaboracion y aplicacion de criterios
para la conservacion y archivo de la informacion publica, realizar y difun-
dir estudios e investigaciones en relacion con la Ley, capacitar a los servi-
dores publicos en relacion con el acceso a la informacion y difundir entre
ellos y los particulares, los beneficios del manejo publico de la informacion
y su buen uso y conservacion, rendir informe anual de actividades a través
de su Presidente ante el Pleno de la Legislatura dentro del primer periodo
ordinario de sesiones del afio, designar a través del Presidente los servido-
res publicos y administrar sus recursos materiales y financieros, elaborar
su proyecto de presupuesto anual y remitirlo a la Secretarfa de Finanzas,
Planeacion y Administracion, expedir su Reglamento interior y demas nor-
mas de operacion.

La direccion y administracion del Instituto estard a cargo de un organo
colegiado integrado por un Consejo y su Presidente, quien lo representard
legalmente. El Consejo se integrarda con dos consejeros y un Consejero
Presidente, designados por el Gobernador del Estado. Dicha designacion
se notificara a la Legislatura, la cual tendrd la opcion de objetar por mayo-
ria a alguno o algunos de los nombramientos, contando con un plazo de
diez dias habiles desde su nombramiento. Si hubiera objecion, el Goberna-
dor debera hacer nuevos nombramientos que estardan de nueva cuenta
sujetos a la opinion legislativa. Si hubiere una segunda objecion, el Gober-
nador elegird otra vez sin admitir objecion alguna. El lapso de desemperio
del cargo serd por cuatro afios; de manera individual podran ser ratifica-
dos por otro periodo igual, luego de lo cual ya no podran serlo de nuevo.
No podran desempenar ningun otro empleo, cargo o comision, salvo las
docentes. Tomara sus decisiones y acuerdos por votacion de cada uno de
ellos, por unanimidad o por mayoria, siendo obligatorios para todos los
acuerdos a los que se llegue. Podran ser removidos de su cargo o destitui-
dos cuando transgredan de forma grave o reiterada las disposiciones de la
Constitucion General de la Republica, la del Estado y esta Ley, cuando ha-
yan sido condenados por un delito que merezca pena corporal, por medio
de sentencia ejecutoria.
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El procedimiento para la destitucion de los integrantes del Consejo es
el siguiente: lo inicia el Titular del Ejecutivo y avisa de inmediato a la Le-
gislatura, la cual citard a los involucrados para su desahogo. La Legislatura
determinard la responsabilidad del o de los inculpados y resolverd, por las
dos terceras partes de sus integrantes, si se procede 0 no a la destitucion,
comunicando lo resuelto al poder Ejecutivo para que designe a nuevos
Consejeros.

Existen varios requisitos para ser Consejero: ser mexicano, tener mas
de 25 anos de edad, tener buena reputacion y no haber sido condenado
por delito que merezca pena corporal, no tener ni haber tenido cargo de
eleccion popular ni haber sido propuesto como candidato en los ultimos
cinco afios anteriores a la designacion, no haber sido titular de alguna de
las secretarias de la administracion publica estatal ni Procurador General
de Justicia del Estado, durante un ano previo a su designacion, contar con
titulo de alguna licenciatura y conocimientos en la materia, gozar de presti-
gio social y profesional, no ser ni haber sido dirigente de partido o asocia-
cion politica alguna cinco anos antes de su designacion, no ser ni haber
sido ministro de culto cinco afios antes de su designacion. Para ser Conse-
jero Presidente, ademads de lo ya mencionado, debe tener mds de 30 afnos
de edad, no tener ni haber tenido cargo de eleccion popular ni haber sido
propuesto como candidato en los ultimos diez anos anteriores a su desig-
nacion, no ser ni haber sido militante o dirigente de partido o asociacion
politica alguna, diez afios antes de su designacion.

El Instituto esta sujeto a la intervencion de un Comisario, designado
por el titular del poder Ejecutivo, y depende de la Secretaria de la Contra-
loria del gobierno estatal, debiendo intervenir en aquellos casos en que se
implique el destino y aplicacion de recursos y su comprobacion financiera
y contable.

Los Consejeros y el Consejero Presidente fueron designados por el Go-
bernador del Estado el 22 de julio de 2004. El Consejo del Instituto entro
en funciones el 23 de agosto de 2004, de acuerdo con lo establecido en el
Articulo tercero de la Ley de Transparencia estatal. A partir de la fecha de
designacion de los Consejeros y dando cumplimiento a lo establecido en el
articulo quinto transitorio de la LTAIPEM, los sujetos obligados crearon sus
Comités y Unidades de Informacion y designaron a los servidores publicos
correspondientes. Se constituyeron 180 Comités de Informacion, 160 Uni-
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dades de Informacion y se designaron 2,726 servidores publicos habilita-
dos. Se instalaron 154 modulos de acceso que facilitaron la recepcion de las
solicitudes de acceso a la informacion que comenzaron a llegar a partir del
25 de julio de 2005, segun lo establecido en el articulo octavo transitorio de
la Ley estatal.

Por otro lado, el Instituto, atendiendo a la fraccion v del Articulo 60 de
la Ley estatal, emitio diversos criterios para la clasificacion y catalogacion
de la informacion: “Criterios para la clasificacion de la informacion de las de-
pendencias, organismos auxiliares y fideicomisos publicos de la adminis-
tracion publica del Estado de México”, “Criterio de interpretacion en el or-
den administrativo primero/2005 de los articulos 44, 46, 47, 51, 53, 72, 75
y 76 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Es-
tado de México, respecto a la forma de computar los términos previstos”,
“Criterio de interpretacion en el orden administrativo segundo/2005 de la
fraccion vi del Articulo 7 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de México, para considerar a las Juntas Locales de
Conciliacion y Arbitraje del Valle de Toluca Cuautitlan-Texcoco como suje-
tos obligados”.

En consonancia con la fraccion 111 del Articulo 60 de la Ley de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México, el ITAIPEM
emitio lineamientos para hacer efectivo el derecho de acceso a la infor-
macion y la presentacion de las solicitudes de datos personales:
Lineamientos para la recepcion, tramite y resolucion de las solicitudes de acce-
80 a la informacion publica, asi como para su registro en el Sistema de Control de
Solicitudes de Informacion del Estado de Mézico, que deberdn cumplir las de-
pendencias, organismos auxiliares y fideicomisos de la administracion publica
estatal, asi como la Procuraduria General de Justicia del Gobierno del Estado,
como sujetos obligados del Poder Ejecutivo del Estado de México, con la finali-
dad de indicar a los sujetos obligados el procedimiento a seguir para la
atencion de las solicitudes de informacion publica y establecer medios
de vigilancia por parte del Instituto a través del SICOSIEM (Sistema de Control de
Solicitudes de Informacion del Estado de México). Lineamientos que debe-
ran observar los sujetos obligados por la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Estado de México en la recepcion, procesamiento, tra-
mite, resolucion y notificacion de las solicitudes de acceso a datos personales,
asi como la correccion, sustitucion, rectificacion o supresion parcial o total de
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los mismos que formulen los particulares, con el objeto de que los procedi-
mientos para acceder a los datos personales, corregir y suprimir totalmen-
te los mismos, deben garantizar la proteccion de los derechos de los indi-
viduos, en especial que afecten su vida privada, su intimidad, su propia
imagen y el respeto a sus datos personales. Lineamientos para la recepcion
y tramite de los recursos de revision interpuestos, asi como del cumplimiento
de su resolucion por parte de las unidades de informacion de las dependencias,
organismos auxiliares y fideicomisos de la administracion publica estatal, asi
como la Procuraduria General de Justicia del Gobierno del Estado, con el fin de
estipular que los sujetos obligados deben entregar los recursos de revision
al Instituto.

Sobre el funcionamiento interno del Instituto, y de acuerdo con la frac-
cion XX del Articulo 60 de la Ley estatal, se establecieron algunas normas
de operacion. Fl 18 de noviembre de 2004, el Consejo aprobo su Reglamen-
to Interno, en el que se sefiala la estructura orgdnica y de funcionamiento,
la forma de preparar y celebrar las sesiones de trabajo del Pleno del Consejo,
las facultades de los Consejeros y del Consejero Presidente y la suplencia
de ausencias, que fue reemplazado por el Reglamento Interno del 6 de abril de
2006, vigente en la actualidad, que incluye, ademdas de los rubros antes
mencionados, las funciones del Secretario del Consejo y las atribuciones
de las direcciones. A partir del mismo se derivaron acuerdos de operacion
como son las reglas para las sesiones ordinarias y extraordinarias del Con-
sejo, un procedimiento interno para la substanciacion, resolucion y segui-
miento de los recursos de revision, entre otros.

Fl 3 de mayo de 2005 se aprobo el Manual de Organizacion Interna del
Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de
Meéxico para regular la estructura organica y las funciones de sus unidades
administrativas, su sistema de comunicacion y de coordinacion internas y
los procedimientos necesarios para mejorar su administracion e incre-
mentar la productividad operativa del Instituto, al establecer su organigra-
ma interno, y el 18 de julio del mismo afio se aprobo el Manual del Usuario
del SICOSIEM, con el fin de regular el uso del sistema informadtico automati-
zado aplicado al control de las solicitudes de informacion y a su seguimien-
to desde su registro hasta su conclusion.
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Con respecto a 2005, el organigrama de la Institucion era el siguiente:

Consejo
Contraloria Interna
Subdireccion de Subdirecciéon Subdireccion Subdi L,
Asuntos Juridicos de Sistemas de Clasificacion, 4 Ald %“?CICIOH.,
y Consultivos e Informatica Proteccion de datos € Admimstracion
personales y Vigilancia

En é], el Consejo, conformado por tres Consejeros, siendo uno de ellos
el Consejero Presidente, era el érgano superior jerarquico que actuaba en
forma colegiada y sin que existiera orden jerarquico entre sus miembros.
Las unidades administrativas se vinculan entre si en un orden de subordi-
nacion, no de coordinacion.

Debido a que el manual anterior, en la practica, resultd inoperante por
no contener los elementos necesarios para la adecuada distribucion de
funciones acorde con el Programa Anual de Trabajo y considerando la
reestructura institucional aprobada mediante acuerdo ACT/05/2006, de fe-
cha 2 de febrero de 2006, dictado por el Consejo del ITAIPEM, se establecio
un nuevo Manual de Organizacion, con fecha 10 de octubre de 2007. En é€l,
el organigrama se modifico de la siguiente manera:
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Consejo

[ |

Unidad de Administracién y Contraloria
Finanzas Interna
Departamento

de Recursos Financieros

Direccién de Sistemas e Direccion de Capacitacion

Direccion Juridica o Y ;
Informatica y Comunicacion Social

Finalmente, se aprobaron cuatro formatos: de solicitud y recepcion de
informacion; de Acceso y Correccion de Datos Personales; de Aclaracion,
Recepcion de Informacion y de Recursos de Revision, con el objeto de ho-
mogeneizar los procesos para todos los sujetos obligados.

De este modo, el Instituto asienta las bases normativas, organizativas,
operativas y técnicas para cumplir con su mandato legal que le impone “las
obligaciones de vigilar el cumplimiento de la ley que lo crea, promover el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion, proteger los datos perso-
nales que obren en archivos gubernamentales y resolver las controversias,
entre solicitantes de informacién y Sujetos Obligados” (ITAIPEM, 2006: 11).

En 2006 se amplio el marco normativo de operacion en relacion con el
trabajo de los sujetos obligados y el manejo interno del Instituto, al apro-
barse nuevos criterios de interpretacion: “Criterio para precisar el conteni-
do de la informacion relativa a la “Agenda de reuniones publicas de los
sujetos obligados”, “Criterio sobre la facultad del servidor publico designa-
do para presidir el Comité de Informacion”, “Criterio en el Orden Adminis-
trativo Tercero/2006 para establecer que la busqueda y localizacion de
documentos no implica la realizacion de investigaciones, o sea el procesa-
miento de la informacion”.

También se aprobaron nuevos lineamientos: Lineamientos para la apli-
cacion del Libro Décimo tercero del Codigo Administrativo para el Estado de
Méwxico, en el Instituto para establecer los procedimientos para realizar las
adquisiciones de bienes y servicios necesarios conforme a la Ley. Linea-
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mientos para la Aplicacion del Fondo de Subsidio a Particulares del pago de los
derechos derivados de la reproduccion de documentos en ejercicio del derecho
de acceso a la informacion de la administracion publica estatal, para facilitar el
acceso a la informacion a personas que no estén en condiciones de pagar
los costos de reproduccion. Estos Lineamientos se prorrogaron para el
ejercicio 2007. Lineamientos para Vigilar el Cumplimiento de las Obligaciones
de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de
Mézico en el ambito del Poder Ejecutivo del Estado de Méwico, para cumplir
con claridad, certeza y eficacia las atribuciones de vigilancia de las obliga-
ciones de los sujetos obligados. Lineamientos para el Manejo, Mantenimien-
toy Seguridad de los Datos Personales que se encuentran en posesion del Poder
Ejecutivo del Estado de Méwxico, las dependencias y organismos auxiliares, los
fideicomisos publicos y la Procuraduria General de Justicia del Estado de Méxi-
co, con el fin de asegurar el debido manejo y proteccion de los datos per-
sonales que obren en archivos gubernamentales.

Las obligaciones de ley a las que el Instituto ha dedicado especial atencion
en cuanto a su debido cumplimiento y sobre las que ha ejercido sus facul-
tades de vigilancia son, basicamente, las siguientes: 1) Integracion y fun-
cionamiento de las instancias administrativas que garanticen el acceso a la
informacion y la proteccion de datos personales; 2) registro y atencion de
las solicitudes de informacion, a través del Sistema de Control de Solicitu-
des de Informacion del Estado de México (SICOSIEM); 3) integracion y difusion
electronica de informacion publica de oficio y 4) la actualizacion y sistema-
tizacion de informacion, a través del programa anual correspondiente
(ITAIPEM, 2006: 36).

A partir de las reformas de diciembre de 2006, se concluy¢ que: 1) El Insti-
tuto es un organismo publico descentralizado no sectorizado; 2) tiene caracte-
risticas de autonomia de gestion, decision, operacion y presupuestaria, adicio-
nales a los que tienen otros organismos descentralizados, que solo tienen
personalidad juridica y patrimonio propio; y 3) la Ley para la Coordinacion y
Control de Organismos Auxiliares y Fideicomisos del Estado de México no le es
aplicable en lo que se oponga a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de Meéxico, salvo los articulos 16 y 23. En lo que se re-
fiere a su organizacion, funcionamiento y control se debe ajustar a la Ley, a su
Reglamento interno y a las decisiones que tome el Consejo del Instituto.
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De este modo quedan establecidas las atribuciones expresas que po-
see el Instituto:

— Flaborar su proyecto de presupuesto y la Secretaria de Finanzas debe
integrarlo al proyecto de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado
(Articulo 60, fraccidon XIx).

— Administrar los recursos humanos, bienes y patrimonio (Articulo 60,
fraccion Xx1).

— Determinar su estructura y su personal (Articulo 60, fraccion xxi).

— Autorizar su estructura y personal (Articulo 60, fraccidon XXi).

— Modificar su estructura y personal, conforme al procedimiento que es-
tablezca el Consejo del Instituto (Articulo 56 tercer parrafo).

— Expedir su Reglamento Interior y deméas normas de operacion (Articulo
60, fraccion XX).

— Designar, a través del Consejero Presidente, a los servidores publicos de
su adscripcion (Articulo 60, fraccidn XVIII).

— Administrar sus recursos materiales y financieros (Articulo 60, fraccion
XVIII) (ITAIPEM, 2007: 18-19).

En 2007, en razon de las reformas de diciembre de 2006, se aprobaron
los siguientes lineamientos: Lineamientos para la recepcion, trdmite y resolu-
cion de las solicitudes de informacion publica presentadas por los particulares
y de acceso, correccion, sustitucion, rectificacion o supresion total o parcial de
datos personales que presenten las personas fisicas titulares de esa informa-
cion, asi como para la sustanciacion y resolucion de los recursos de revision
interpuestos por los respectivos interesados en contra de resoluciones dictadas
por los Sujetos Obligados del Poder Ejecutivo, con el fin de notificar que se pue-
den presentar solicitudes de informacion publica y de acceso y correccion de
datos personales y recursos de revision via electréonica, haciendo uso del
SICOSIEM.

2008 es para el Instituto, un afilo muy importante en lo que a su vida
institucional se refiere. Durante cuatro afnos fungio como un organismo
publico descentralizado, no sectorizado de cardcter estatal, para, a partir
de las reformas de julio de 2008, pasar a convertirse en un Organo Cons-
titucional Autonomo al que todos los sujetos obligados del Estado estan
supeditados. De este modo, el Instituto amplia su denominacion al abarcar
también a los municipios, pasando a llamarse Instituto de Transparencia y
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Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Municipios. Con
la incorporacion de los ayuntamientos se aumenta casi tres veces el nume-
ro de sujetos obligados, responsabilidades, atribuciones y facultades que
la Ley le confiere al Instituto. Se convierte en la unica autoridad en la ma-
teria en todo el Estado, con jurisdiccion y atribuciones para los tres pode-
res del BEstado, 6rganos constitucionales autbnomos, tribunales adminis-
trativos y municipios, garantizando plenamente el derecho de acceso a la
informacion y la proteccion de datos personales, protegiendo la intimidad
de las personas. A este organo garante se le otorgan atribuciones de revi-
sion y de sancion para todos los sujetos obligados, tal como lo menciona-
mos en el apartado anterior.

Los principales aspectos de la reforma que impactan en la organiza-
cion y funcionamiento del Instituto son:

—Se crea un Organo Constitucional Auténomo con atribuciones, dotado de
personalidad juridica y patrimonios propios con autonomia operativa, pre-
supuestaria y de decision, cuyo objeto es la difusion, proteccion y respeto
al derecho de acceso a la informacion publica y a la proteccion de datos
personales.

—Se modifica la estructura del Pleno, siendo ahora de cinco comisionados
nombrados por el Gobernador y aprobados por el Congreso por un perio-
do de cinco afios con posibilidad de ser ratificados por un periodo igual.
—Se estipula como una de las atribuciones del Pleno la designacion del
contralor del Instituto, respetando la autonomia del ITATPEM se crea la po-
testad para que éste designe al titular del Organo Interno de Control (ITAIPEM,
2008: 32).

Se establece la Mision del Instituto, la cual es la siguiente: “Ser un or-
ganismo serio, confiable y de calidad, en la promocion y respeto de la
cultura de la transparencia, el derecho de acceso a la informacion y la pro-
teccion de datos personales, mediante un trabajo de mejora continua y
compromiso de su personal” (Infoem, 2009c).

También se expone la Vision de la Institucion, la cual se expresa asi:
“Ser el Instituto de Transparencia mas eficiente del pais, comprometiéndo-
nos con los particulares, sujetos obligados y con toda persona que esté
involucrada en el proceso de difundir, proteger y hacer respetar el derecho
de acceso a la informacion publica y la proteccion de datos personales en
el Estado de México” (Infoem, 2009c).
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A partir de estas reformas, el organigrama de la Institucion también se
modifica, quedando de la siguiente manera:

Comisionado Presidente
Secretario Particular Comisionado Presidente
Coordinacion de Proyectos

Proyectista
Secretario Técnico del Pleno
L Comisionado
Coordinador de Proyectos
Proyectista

E Comisionado

Coordinador de Proyectos
Proyectista

Comisionado

Coordinador de Proyectos
Proyectista

Comisionado

01 Coordinador de Proyectos

Coordinador de Proyectos

Direccién Juridica
Subdireccion Juridica
Direccion de Sistemas e Informatica
Subdireccion de Comunicaciones y Soporte Técnico
Departamento de Tecnologias de Informacion
Direccién de Verificacion y Vigilancia
Subdireccion de Verificacion
Direccion de Capacitaciéon y Gomunicacion Social
Departamento de Comunicacién y Disefio
Contraloria Interna
Departamento de Auditoria
Departamento de Responsabilidades
Direccién de Administracion y Finanzas
Subdireccion de Recursos Financieros
Departamento de Adquisiciones
Departamento de Recursos Humanos, Organizacion y
Calidad

Fuente: Instituto de Acceso a la Informacién del Estado de México (Infoem, 2009c).
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Junto a las reformas mencionadas se establecen nuevos criterios de
interpretacion para la clasificacion de informacion de las dependencias,
organismos auxiliares y fideicomisos publicos de la administracion publica
del Estado de México. También se aprobaron los Lineamientos para la recep-
cion, trdmite y resolucion de las solicitudes de acceso a la informacion publica,
acceso, modificacion, sustitucion, rectificacion o supresion parcial o total de
datos personales, asi como de los recursos de revision que deberdn observar los

19Es el Organo Colegiado encargado de la Direccién y Administracion del Infoem, inte-
grado por cinco Comisionados, uno de los cuales tiene el cardcter de Presidente.
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sujetos obligados por la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
del Estado de México y Municipios, con el objeto de facilitar el seguimiento
de las solicitudes por vias electronicas.

En abril de 2009, el Instituto de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de México y Municipios renovo su portal de inter-
net, al utilizar el acronimo de Infoem para referirse al érgano garante del
acceso a la informacion y la proteccion de datos personales en la entidad.
Con la nueva imagen se busca que la gente identifique el logotipo y pro-
nuncie mds facilmente el nombre de la institucion. Entre las funcionalida-
des que se destacan del sitio del Infoem son el buscador, el directorio de sitios
web de los Sujetos Obligados, el registro dindmico de solicitudes de infor-
macion e interposicion de recursos de revision, agenda de reuniones, en-
cuestas, blogs, entre otros.

El Comisionado coordinador de la Comision de Capacitacion y Comuni-
cacion Social del Instituto “puntualizo que el nombre legal del Instituto de
Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Municipios no cam-
bia ni falta al Articulo 56 de la Ley, permanece para los usos legales, admi-
nistrativos y a los que haya lugar, Infoem serd unicamente la forma sencilla
de referirnos a este ¢rgano garante” (Infoem, 2009b: 7), porque lo que se
busca es contar con un portal de transparencia dindmico € interactivo, en el
cual el ciudadano cuente con herramientas y servicios personalizados. Esto
se vio reflejado en que a partir del cambio de imagen, estructura y funciona-
lidad del sitio web del Infoem, se triplico el numero de visitantes, 1o cual se
traduce en un promedio de 575 visitas diarias, contra las 187 visitas que se
registraban en la pagina anterior (Infoem, 2009b: 7).

A partir de todas las reformas realizadas desde su creacion hasta la
fecha, el Instituto, ademas de recibir, tramitar y resolver las solicitudes de
acceso a la informacion y acceso y correccion de datos personales, tiene la
tarea de recibir y resolver los recursos de revision, proteger los datos per-
sonales, vigilar el cumplimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Estado de México y Municipios, aplicar las tecno-
logias de informacion en apoyo al ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macion, promover y divulgar dicho derecho, dar capacitacion y asesoria
técnica a los sujetos obligados y colaborar interinstitucionalmente.
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Con respecto a la atencion de solicitudes de acceso a la informacion, a
partir de la fecha legal de inicio (25 de julio de 2005) establecida en la Ley de
Transparencia, hasta agosto de 20086, se recibio un total de 2,720 solicitudes,
distribuidas de la siguiente manera:

Acceso
Sujeto Acceso ala a datos Modificacién
obligado informacion personales de datos personales Total

Poder Ejecutivo 1,126 3 0 1,129
Poder 119 0 0 119
Legislativo

Poder Judicial 21 0 0 21
Ayuntamientos 1,294 40 3 1,337
Organismos

auténomos 114 0 0 114
Total 2,674 43 3 2,720

Se recibid un total de 52 recursos de revision, de los cuales se resolvie-
ron 48, tres fueron desechados y cuatro estaban en proceso de resolucion.
Sobre el total, 31 fueron resueltos a favor del solicitante, o sea que se le
entrego la informacion requerida, y a 14 les fue denegada.

Sujeto obligado 2007
Poder Ejecutivo 1,609
Poder Legislativo 226
Poder Judicial 146
Ayuntamientos 5,608
Organismos auténomos 39
Total 7,528

Con relacion al periodo agosto de 2006-agosto de 2007, se incrementa-
ron considerablemente las solicitudes presentadas, de tal modo que se
reportaron:2

2 La informacién que se detalla ha sido extraida del Segundo Informe de Resultados de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. Estado de México (ITAIPEM, 2006).

2 La informacion que se detalla ha sido extraida del Tercer Informe de Resultados de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México (ITATPEM, 2007).
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Del total de solicitudes (7,528), 7,354 fueron de acceso a la informacion
publica, 168 de acceso a datos personales y seis de correccion de datos
personales.

Los recursos de revision presentados ascendieron a 42, de los cuales
22 fueron favorables al solicitante, en uno fue confirmada la clasificacion y
19 resultaron improcedentes.

En 2008, las solicitudes de informacion presentadas desde agosto de
2007 hasta julio de 2008, se ordenan de la siguiente manera:*

Sujeto obligado Verbales Fisicas Electronicas Total
Poder Ejecutivo 305 138 2,262 2,705
Poder Legislativo 27 0 269 296
Poder Judicial 160 3 27 190
Ayuntamientos 183 357 1,859 2,399
Organismos 1 4 131 136
autonomos
Total 676 502 4,548 5,726

Los recursos de revision ascendieron a un total de 387, de los cuales
145 ya habian sido resueltos, quedando 23 en tramite, a la fecha antes
senalada.

Aunque no contamos con un reporte total y detallado, desde agosto de
2008 a julio de 2009, si podemos decir que en la primera mitad de 2009 se
contaron con los indices siguientes (Infoem, 2009a: 36; 2009b: 38):

Recursos
Sujeto obligado Solicitudes recibidas de revision recibidos
Poder Ejecutivo 2,242 317
Poder Legislativo 210 16
Poder Judicial 98 4
Organos Auténomos 473 10
Municipios 4,352 1,459

2 La informacion que se detalla ha sido extraida del Cuarto Informe de Actividades. Estado
de Mézxico (ITATPEM, 2008).

Democracia y transparencia ¢ 143



Ademas, cabe mencionar que el ITATPEM dentro de sus actividades reali-
za cursos de capacitacion a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, a
las Administraciones Municipales, a Organos Auténomos y a Tribunales
Administrativos, de manera permanente sobre temas tales como la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México,
Proteccion de Datos Personales, Clasificacion de la Informacion, SICOSIEM,
Informacion Publica de Oficio, Atencion a recursos de revision, etcétera.

A su vey, realiza actividades de difusion y promocion a traveés de cam-
pafias de publicidad, publicaciones oficiales, la organizacion de la Primera,
Segunda, Tercera y Cuarta Semana Estatal de Transparencia, el otorgamiento
del Premio Estatal sobre Transparencia, Acceso a la Informacion y Protec-
cion de Datos Personales, platicas informativas y de capacitacion a grupos
sociales, eventos tales como presentaciones de libros, firma de convenios,
conferencias magistrales, Jornadas sobre transparencia y archivos munici-
pales, entre otros. En 1o que hace a la colaboracion interinstitucional, cabe
senalar que el Instituto se integro a la Conferencia Mexicana de Acceso a la
Informacion Publica (COMAITP), organizo con la Facultad de Ciencias Politicas
y Administracion Publica de la UAEM, un Diplomado en Transparencia y
Combate a la Corrupcion, firmo un acuerdo de cooperacion con la Asocia-
cion Civil Libertad de Informacion México (LIMAC), firmo un convenio admi-
nistrativo con la UAEM, suscribio un convenio con el Instituto Tecnologico de
BEstudios Superiores de Monterrey, campus Fstado de México, otro con el
Instituto de Acceso a la Informacion Publica del Distrito Federal (INFODF), ¥
otro con el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (TFAT), firmo
un convenio de colaboracion con el Sistema de Radio y Television Mexi-
guense y con la Agencia de Proteccion de Datos de la Comunidad de Madrid,
entre los mas recientes. También participo en la II Convencion Internacional
de Derecho Informatico, Electronico y de las Comunicaciones, realizado en
Espana; en la X Sesion Nacional Ordinaria de la Conferencia Mexicana para
el Acceso a la Informacion Publica (COMAIP), en Veracruz y en el Primer Se-
minario Furo-Iberoamericano de Proteccion de Datos en Cartagena de Indias,
Colombia.
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CONCLUSION

Alo largo de este trabajo hemos tratado de mostrar la estrecha vinculacion
existente entre un gobierno democratico y el ejercicio del derecho a la in-
formacion, a través del acceso a la informacion y la rendicion de cuentas.
Sus antecedentes internacionales y nacionales nos ponen ante la evidencia
de que es un tema que tiene mucho camino recorrido, al tiempo que aun
existen aristas en su aplicacion que deben trabajarse. La reforma al Articu-
lo 6 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos busco esta-
blecer una base comun obligatoria para todos los organos de gobierno del
pais, que fue reconocida y aplicada en las constituciones y leyes estatales.
Tal es el caso del Estado de México, que reformo su Constitucion y creo la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de
México y Municipios y el Instituto de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica del Estado de México y Municipios, como una forma de dar
continuidad a las disposiciones federales en materia de acceso a la infor-
macion.

Hemos abordado el estudio del marco juridico existente en torno a la
creacion del Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
del Estado de México y Municipios desde una perspectiva descriptiva, bus-
cando presentar la informacion tal cual es. Creemos que a partir de ello, se
podra proceder a interpretar, analizar y evaluar la documentacion existen-
te en otro tipo de investigaciones.

El cambio producido en el Instituto de Transparencia ha sido muy rele-
vante al dejar de ser un 6rgano descentralizado no sectorizado, para pasar a
ser un organo constitucional autonomo. Esto le ha otorgado mayor indepen-
dencia en sus acciones, a diferencia del IFAI, que sigue manteniendo su rela-
cion de dependencia, por lo cual el Instituto de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Estado de México va un paso adelante en lo que en
materia de transparencia se refiere. De este modo, el Instituto amplia su de-
nominacion al abarcar también a los municipios, pasando a llamarse Instituto
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y
Municipios. De este modo incorpora a los ayuntamientos, con lo cual aumen-
ta significativamente el numero de sujetos obligados, como las responsabili-
dades, atribuciones y facultades que la Ley le otorga al Instituto. Se convierte
en la Unica autoridad en la materia en todo el FEstado, con jurisdiccion y atri-
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buciones para los tres poderes del Estado, érganos constitucionales autono-
mos, tribunales administrativos y municipios, garantizando plenamente el
derecho de acceso a la informacion y la proteccion de datos personales, pro-
tegiendo la intimidad de las personas.

Los cambios internos sufridos por la institucion han redundado en un fun-
cionamiento interno mas eficaz, como en una importante mejora en el servicio
a la comunidad. También es interesante sefialar que el cambio de acronimo
trajo consigo un cambio en la actitud de la poblacion para con el Instituto, ya
que aumentaron las consultas de un modo notable, asi como las solicitudes
de informacion. A partir del cambio de imagen, estructura y funcionalidad
del sitio web del Infoem, se triplicod el numero de visitantes con respecto al
mismo periodo del afio anterior cuando se contaba con la pagina del ITATPEM.

Para concluir, podemos decir que la transparencia es una obligacion que
tienen las autoridades para con el ciudadano, por lo que €s un proceso
permanente e inacabado. Es una instancia que apuesta a renovar la con-
fianza entre las autoridades de gobierno y la poblacion, a través de la vo-
luntad y el compromiso de ejercer el derecho a la informacion de manera
responsable. Es un largo aprendizaje que exige respetar la Ley y el derecho
gue tiene cualquier persona de revisar los documentos publicos, de valo-
rar el desempeno de los servidores publicos, de vigilar y controlar la ges-
tion publica. Creemos que la vida democratica en el Estado de México sera
cada vez mas solida, en la medida que sus autoridades transparenten cada
vez mas su gestion y rindan cuentas, y que el ciudadano ejerza su derecho
a la informacién con responsabilidad y buen criterio.

Finalmente, queremos senalar que este trabajo de investigacion consti-
tuye la primera fase de una investigacion mds amplia, que pretende mos-
trar en qué medida la democracia y la transparencia han tomado cuerpo
dentro del conjunto de leyes e instituciones que se crearon en torno a la
aplicacion del derecho de acceso a la informacion en el Estado de México,
sin querer, hasta este momento, realizar una interpretacion exhaustiva de
los datos y las referencias a las que se ha aludido. Se ha pretendido realizar
un recuento de lo realizado hasta ahora en relacion con la aplicacion de
este derecho, dejando para otro trabajo el andlisis pormenorizado de los
resultados obtenidos hasta ahora.
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Seguridad publica en el Estado de México:
perspectiva gerencial y microgestion de riesgos

Nelson Arteaga Botello*

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo examinar como los actores politi-
cos y las fuerzas policiales en el caso del Estado de México se han enfren-
tado al campo de problemas que representa —de manera cotidiana— la
inseguridad, y como esto se encuentra ligado al disenio de politicas que
tienen por fin controlar el delito y garantizar la seguridad.! En este sentido,
el trabajo busca abonar elementos que permitan discutir los campos de
problemas que definen, como sefiala Garland (2005), las condiciones de exis-
tencia de las que dependen las prdacticas en materia de seguridad publica en
el dmbito de las reformas policiales y de los programas orientados a en-
frentar el crimen.

Un andlisis de este tipo resulta necesario dado que en el Estado de
Meéxico se pueden observar distintos modelos de policia, diferentes progra-
mas anticrimen, la reciente creacion de una Agencia de Seguridad Estatal
(ASE), asi como expresiones de uso excesivo de la fuerza policiaca —como
en el caso de los hechos sucedidos en San Salvador Atenco en el afio 2006.
Todo lo cual habla, aparentemente, de la convivencia de diferentes formas
de percibir el delito, de organizar el control social y preservar el orden, lo
cual expresa la combinacion de variables sociales, politicas, economicas y

*Profesor-investigador de la Facultad de Ciencias Politicas y Administracion Publica de la
Universidad Auténoma del Estado de México.

*Se entiende por un campo de problemas un espacio unificado de cuestiones (de las cua-
les hay que definir sus caracteristicas comunes) que han surgido en un momento dado (que
se debe datar) que son varias veces reformuladas a través de crisis y que integran datos
nuevos (es necesario precisar estas transformaciones).
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organizacionales (Torrente, 1997). Esto resulta mucho mas claro si se ob-
serva con detenimiento el hecho de que las soluciones al problema de la
delincuencia se han tejido de distinta manera en los ultimos afios en el
Estado de Mexico.

A principios de la década de los noventa, el problema de la inseguridad
comenzo a posicionarse como uno de los principales temas en la agenda
politica de la entidad, se le concibio como un fendmeno social resultante
de factores como el crecimiento poblacional, la expansion urbana y la pér-
dida de valores. En la actualidad esto ha cambiado y, a mediados de la
presente década, la inseguridad ya no necesita ser explicada, por parte de
las autoridades, como el resultado de una serie de factores sociales, sino
que debe ser comprendida como un fendmeno derivado de la comision de
actos meramente antisociales y criminales que ponen en riesgo la econo-
mia y la estabilidad politica. Fste desplazamiento en la percepcion del fe-
nomeno de la inseguridad habla también de un cambio en la definicion de
las politicas publicas en materia de seguridad y del papel que desempenan las
corporaciones policiales.

En el BEstado de México, como se tratard de mostrar, este desplaza-
miento de la interpretacion de la inseguridad y sus implicaciones en la
definicion de las soluciones a ese fenomeno responde, retomando un con-
cepto de Bottoms (1995), a la consolidacion de cierta perspectiva gerencial.
Segun este autor, este concepto no debe ser comprendido como una expre-
sion peyorativa, sino descriptiva, que intenta destacar el acento que ahora
se pone en: 1) la interaccion y la cooperacion entre diferentes departamen-
tos que conforman las areas encargadas de la seguridad, en copresencia
de una cierta idea de “integralidad” que deben tener acciones y programas;
2) en la construccion de indicadores de efectividad para medir el grado de
eficiencia del sistema, al igual que un activo monitoreo de informacion que
permita realizar calculos que definan las estrategias en materia de seguri-
dad publica. El argumento de este documento es que en el Estado de Méxi-
co, como en otras partes del pais (Arteaga, 2006a), se puede observar la
consolidacion de una perspectiva gerencial que responde a un cambio en
la percepcion de la inseguridad, lo cual implica que los programas y la
accion de la policia —en términos de vigilancia y control social— estan
orientados ahora no solo a prevenir actos delictivos, sino a la construccion
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de informacion y datos que sirven para la gestion de riesgos que permiten
una determinada administracion de la poblacion en espacios concretos.

En este sentido, el presente documento se divide en cuatro partes. En
la primera se presentan algunos conceptos bdsicos para el andlisis, abor-
dando el problema de la inseguridad como una forma, siguiendo a Deleuze
y Guattari (1989), de microgestion de pequefios miedos a partir de los cua-
les se constituye un micropolitica de la inseguridad. A partir de aqui se
presenta, en la segunda parte, una breve historia de la manera en como
se definen los riesgos que trae consigo la inseguridad en el Estado de
Me¢éxico —en particular en los ultimos 15 anos— y de qué manera esto im-
plica una determinada organizacion de la policia y de los programas de
seguridad. En la tercera parte se examina el funcionamiento de la recién
fundada Agencia de Seguridad Estatal (ASE), destacando la manera en como
se vuelven relevantes las estrategias gerenciales —basadas en el andlisis
de informacion, la construccion de base de datos, la localizacion de zonas
delictivas y alto riesgo— que permiten una gestion determinada de la po-
blacion y de la inseguridad que ésta enfrenta. Fn la cuarta parte se hace
una reflexion general, a manera de conclusion, sobre las implicaciones que
representa un proyecto de gestion de riesgos y temores que Se propone a
través de la creacion de la ASE, dibujando las consecuencias que ello tiene
en la gestacion de una determinada micro-politica de la inseguridad.?

VIGILANCIA, CONTROL Y GESTION DE RIESGOS

La gestion de los riesgos sociales como los que derivan de las actividades
delictivas y criminales no son una novedad, al igual que tampoco el hecho de
que se instalen mecanismos de vigilancia que permitan prevenirlos. En
este sentido, la vigilancia es una parte importante de la construccion de las
sociedades modernas, en la medida en que se ha constituido como una
organizacion burocratica que abarca distintos espacios como los de la ad-
ministracion gubernamental, el trabajo, y el sistema policial (Liyon, 2006).
En general, los primeros dispositivos de vigilancia organizados de forma

2Hay que sefialar que el dia de la instalacion de la ASE, Eduardo Medina Mora, secretario de
Seguridad Publica del gobierno federal, sefiald que “...1a ASE se convierte en un modelo ejemplar

que seguramente serd replicado en otras entidades federativas y fortalecera la capacidad del
Estado mexicano de dar respuesta a uno de los reclamos de la sociedad” (GEM, 2006a).
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burocratica y racional se encuentran ligados a los procesos de pacificacion
que establecieron los nacientes Estados-nacion en los albores de la era
moderna (Giddens, 1985). En cierta forma Foucault (2001) ya habia sefiala-
do que el papel de los dispositivos de vigilancia era el de administrar un
medio con el fin de reducir lo aleatorio, los estados de riesgo, asegurar la
prevision de una serie de eventos probables y, por tanto, asegurar que
el presente se desarrolle en el futuro. La vigilancia debe ser entendida, en
este sentido, como algo que permite la exclusion de los eventos aleatorios
al mantener —aunque no en exclusiva— un control sobre el comportamien-
to de ciertas personas o grupos que, se considera, pueden poner en riesgo
el desarrollo “normal” de determinadas relaciones sociales (Garland, 2005).
Siguiendo a Deleuze y Guattari, la administracion del riesgo en las socie-
dades contempordneas se encuentra organizada a traveés de una microges-
tion de pequenios miedos que permiten la instalacion de un micropolitica
de la inseguridad. Una relacion que hace posible la gestion de la poblacion
en espacios determinados de la vida cotidiana con el objetivo de reducir lo
aleatorio con el fin de mantener lo que se considera como el “desarrollo
normal de las cosas”.

Asi la vigilancia se ha convertido en una rutina enfocada a la observa-
cion de detalles personales con el proposito de influenciar, administrar, cui-
dar y controlar a una poblacién determinada o partes de ella (Liyon, 2001).3
Fn la actualidad, no obstante, el desarrollo de la tecnologia ha permitido la
aparicion de dispositivos de vigilancia que refinan y expanden el escudrifio
de poblaciones, grupos y personas. De esta forma, por ejemplo, los meca-
nismos de vigilancia orientados hacia el control de la delincuencia ponen
un “...nuevo y creciente énfasis en la necesidad de seguridad, la conten-
cion del peligro, la identificacion y manejo de cualquier tipo de riesgo”
(Garland, 2005: 47). Por ello se puede observar, como apuntd Bottoms
(1995), la presencia cada vez mds significativa de una visién gerencial de
los riesgos vinculados a la inseguridad publica. A partir de esta perspectiva
gerencial se establecen mecanismos de vigilancia policiaca que tienden a
considerar como central la articulacion de las partes del sistema que estan
involucradas en la actividad policial, 1o cual implica la puesta en marcha de

3Bl término vigilancia es la traduccion del término surveillance, que en francés significa
“cuidar” y “controlar”. Entonces es en este sentido que vigilancia debe entenderse como un
proceso que implica al mismo tiempo el cuidado de la poblacion y ciertos sectores de ésta, al
igual que su control (Lyon, 1994).
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un sistema capaz de permitir la comunicacion de informacién con el fin de
que ésta pueda ser transparente a la lectura de los distintos niveles del
sistema de seguridad. L.os criterios del sistema se miden, entonces, por su
eficiencia y efectividad a la hora de transmitir la informacion sobre las si-
tuaciones de riesgo y su gestion, mas que por su efectividad para reducir
realmente el crimen. De esta forma, muchos de los sistemas de seguridad
publica se basan en un principio consumista o auto-referente, porque solo
adquieren racionalidad y efectividad en la medida en que pueden transmi-
tir entre si la informacion que se genera en los diferentes subsistemas que
lo componen.

Por esto, en los actuales discursos sobre la inseguridad se recurre con
mas frecuencia al lenguaje actuarial basado en cdlculos probabilisticos de los
riesgos y cada vez menos a las descripciones morales y clinicas, donde
lo que importa es, en mayor medida, identificar y tratar de gestionar el
riesgo que representan ciertos grupos considerados como peligrosos (Feeley
v Simon, 1992). Este escenario se ve reforzado por el uso de las tecnologias
que permiten el cruce de infinidad de datos en matrices y bases informati-
cas, lo que en apariencia facilita la deteccion de comportamientos, usos y
espacios sociales susceptibles de ser puestos bajo vigilancia y administra-
cion policial. En este escenario, los dispositivos electronicos de vigilancia,
como soluciones tecnologicas para vigilar los espacios sociales —en particular
donde se cree pueden presentarse conductas delictivas— se convierten
entonces en un instrumento basico para la gestion de riesgos, porque per-
miten también la formulacion de una determinada logica de administracion
de la poblacion.*

Como se verd a continuacion, en el caso de las acciones que actualmen-
te realiza el gobierno del Estado de México en materia de seguridad publi-
ca, se puede observar la consolidacion de una perspectiva gerencial que
desplaza poco a poco la idea de que la inseguridad responde a factores
sociales que es necesario resolver para reducir su presencia, ocupando su
lugar la preocupacion por construir bases de datos e informacion que sirvan
para la gestion de los riesgos que representa la inseguridad. Para desentrariar
este desplazamiento es necesario analizar tanto los procesos de construc-

“Bsto no quiere decir que la tecnologia esté produciendo nuevos espacios de vigilancia y
control, sino que la sociedad contemporanea en cierta forma ha incrementado sus riesgos, por
lo que se ve obligada a perfeccionar constantemente tanto los dispositivos de vigilancia (Beck,

1995; Castel, 2003) como los mecanismos que permiten la gestion de los distintos riesgos que
se detectan a través de aquellos (Ericson, 2006).
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cion del campo de problemas sobre los cuales las autoridades guberna-
mentales del Estado de México han definido en los ultimos 15 afios tanto
el delito y el crimen, como las soluciones que se han considerado pertinen-
tes y que se reflejan, de igual forma, en la enunciacion y puesta en marcha
de programas de seguridad publica, asi como en el papel que tienen que
desempenar las corporaciones policiales.®

INSEGURIDAD EN EL ESTADO DE MEXICO:
HISTORIA DE UNA IDEA

Ciertamente el problema de la inseguridad en el Estado de México no fue un
tema relevante en la agenda gubernamental hasta hace apenas algunos
afnos, por lo que no aparecia por lo regular como un tema a destacar en
los mensajes politicos, por ejemplo, de los gobernadores en turno.® No obs-
tante, en la década de los noventa comenzo a posicionarse como una cues-
tion de la mayor importancia. De hecho, en 1993 aparecio por primera vez
ocupando las primeras lineas en el discurso de toma de posesion del gober-
nador Emilio Chuayffet Chemor (1993-1995),” asi como en el propio Plan de
Desarrollo del Estado de México 1993-1999. A partir de aqui, el problema de la
inseguridad empezo a ganar espacios y se posicionod como la principal de-
manda de la ciudadania (GEM, 1993).

> Aqui convendria hacer, siguiendo a Garland (2005), una breve advertencia metodologi-
ca. En primer lugar no se confunde en este documento lo que “dicen” las declaraciones ofi-
ciales con lo que se “hace”, pero tampoco se da por supuesto que lo que se dice no tiene impor-
tancia. En este sentido se analizan los discursos y declaraciones oficiales como producciones
que, como apunta Foucault (1987), buscan dar un orden y un sentido a lo que se considera
como extrafio, con el fin de controlar y organizar un determinado nimero de acontecimientos
mas o menos aleatorios. Esto quiere decir en otras palabras que a veces “hablar” es “actuar”
(Garland, 2005).

5Durante buena parte de la década de los cincuenta y sesenta se considero que la indus-
trializacion traerfa consigo una prosperidad generalizada que poco a poco eliminaria la pre-
sencia de delitos. En otras palabras, se esperaba que el desarrollo econdmico contribuyera a
la disminucion del crimen. Para una aproximacion a estas percepciones desde la esfera de las
instancias gubernamentales del Estado de México (Arteaga, 2006b).

7Emilio Chuayffet Chemor dejo el cargo de gobernador de la entidad en 1995 para ocupar
el cargo de secretario de Gobernacion en el gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. La
gobernatura fue ocupada por César Camacho Quiroz, quien se habia desempefiado como
secretario General de Gobierno del Estado de México. La continuidad de programas fue una
prueba palpable de la existencia de una vision de grupo durante el periodo de gobierno que
abarca el sexenio 1993-1999.
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En ese entonces, las causas de la inseguridad se atribuian al acelerado
aumento de la poblacion que, segun se mencionaba, provocaba una serie
de “disfuncionalidades” tanto en el sistema de seguridad como de la propia
procuracion de justicia (GEM, 1993). A partir de este diagndstico, las auto-
ridades gubernamentales establecieron acciones en materia de seguridad
publica en dos sentidos. En uno, se orientaron los esfuerzos por atender
distintos aspectos ligados a la organizacion de la policia, como estrategias
que permitian ampliar la cobertura del servicio de seguridad, la articula-
cion de las distintas policias municipales con aquellas que se encontraban
bajo el mando del gobierno de la entidad, al igual que la introduccion de
nuevas tecnologias en el trabajo de la policia —sistemas de comunicacion
digital, computadoras, GPS—. En el otro sentido, se impulsaron acciones
gue tendieron a fortalecer la participacion ciudadana a través del estable-
cimiento de programas del tipo “vigilantes voluntarios”, los cuales tenfan
por objetivo impulsar la participacion de los vecinos de colonias y fraccio-
namientos en labores de prevencion (GEM, 1999). La importancia de estas
acciones en materia de seguridad publica es que marcaron una pauta de
trabajo de las autoridades policiacas que perdura, sin duda alguna, hasta
la fecha, aunque adquirirdan un sentido diferente en funcion del diagnostico
que se haga sobre la inseguridad y de la idea que en cada sexenio resulte
dominante sobre lo que significa la inseguridad.

Asi resulta interesante observar, por ejemplo, como en el gobierno si-
guiente, encabezado por Arturo Montiel Rojas (1999-2005), si bien se man-
tuvieron las acciones en el ambito de la organizacion policial y el impulso de
la participacion vecinal, ello se hizo en el contexto de un diagnostico un
tanto distinto sobre las causas de la inseguridad. En efecto, en el Plan de
Desarrollo del Estado de México 1999-2005 se mencionaron como causas de la
inseguridad distintos fenomenos sociales, entre ellos el crecimiento de la po-
blacidn, la concentracion urbana, las crisis economicas, la falta de equipa-
miento policial con “tecnologia de punta”, la delincuencia organizada, asi
como las imperfecciones en los mecanismos de prevencion, procuracion
e imparticion de justicia que generan —segun el diagnostico— un marco de
impunidad creciente (GEM, 2000). En este contexto se llevo a cabo incluso
una critica al diagnostico del sexenio anterior, al cual se le cuestiond por
haber centrado las causas de la inseguridad soélo en el crecimiento poblacio-

Seguridad publica en el Estado de México ® 155



nal, 1o que propicio, segun se dice, la falta de una estrategia global de pre-
vencion del delito (GEM, 2000).

En contraste, se propuso en el Plan de Desarrollo del Estado de México
1999-2005 un modelo multicausal que sugirio una estrategia bautizada como
“integral” que, en apariencia, contemplo la puesta en marcha de acciones
tendientes a fomentar el empleo, garantizar la dotacion de servicios publi-
cos, vivienda y educacion, al igual que desarrollar programas directos
orientados a la seguridad publica (GEM, 2000). Sin embargo, esta propuesta
no encontrod una articulacion efectiva ni en la realidad ni el propio plan de
desarrollo, por lo que la propuesta del gobierno de Arturo Montiel Rojas
termino subrayando, tanto en el discurso como en el plano de la acciones,
de igual forma que el gobierno anterior, que las politicas en materia de
seguridad publica deberian centrarse en mejorar la infraestructura tecno-
logia de la policia, fortalecer los operativos disuasivos —con base en la
coordinacion de las distintas policias de la entidad— y, por otro lado, crear,
renovar y consolidar la participacion ciudadana (GEM, 2005).

Ahora bien, con independencia de las diferencias en torno al diagnos-
tico y su coincidencia en el desarrollo de las estrategias para enfrentar la
inseguridad en el Estado de México, en los sexenios que abarcan los afios
1993-2005 se compartio la idea de que la seguridad publica era una condi-
cion fundamental para la paz, la libertad y la justicia, al igual que una con-
dicion para la colaboracion interpersonal y la convivencia social. Valores
que, se creia, justificaban la necesidad de impulsar politicas tanto en el
orden de la relacion policia-comunidad, como las innovaciones en el &mbi-
to de la organizacion policial (GEM, 1999; 2000). Una vision que en el actual
gobierno estatal, encabezado por Enrique Pefia Nieto (2005-2011), parece
sustituirse por otros valores, mds centrados en la eficiencia econdmica y
la estabilidad politica (GEM, 2006c). Ciertamente la presente administracion
estatal no deja de hacer referencia al hecho de que la seguridad publica es
un factor sustancial para la permanencia de la paz y la convivencia; sin
embargo, ahora se considera que también es un elemento necesario para
garantizar la “estabilidad politica” y “econdmica’, en la medida en que la
inseguridad implica pérdidas patrimoniales, erogaciones para las victimas,
gastos en materia de salud y un costo importante para el gobierno —sobre
todo por la inversién que se requiere para hacerle frente (GEM, 2006d).
Ademas, segun el Plan de Desarrollo del Estado de México 2005-2011, el pro-
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blema de la criminalidad dafia severamente el desempenio de la economia
en tanto inhibe la inversion, genera fugas de capitales y propicia la migra-
cién (GEM, 2006d).

El giro en el discurso sobre la seguridad publica que puede observarse
en el actual gobierno de Enrique Penia Nieto puede resultar poco relevante,
no obstante implica un cambio que subraya la transformacion en el sentido
de lo que representa la inseguridad: durante toda la década de los noventa
la inseguridad se percibio como un problema social con causas sociales que
debia ser atendido con politicas de cardcter social; ahora se la considera
como un problema en si mismo que afecta de forma negativa la gobernabi-
lidad, la “continuidad del sistema politico”, las actividades econtmicas, al
igual que las finanzas del gobierno estatal.? Eis por estas razones que en el
actual discurso oficial sélo se apela como soluciones al problema de la inse-
guridad a las acciones que tienden a la reconfiguracion de la organizacion
policial, al planteamiento distinto de las labores de vigilancia y control, asi
como al nuevo papel que adquiere la produccion de informacion de caracter
delictivo. Las causas sociales de la inseguridad pierden entonces poco a
POCO presencia.

Este reciente discurso en torno a la inseguridad, como se tratard de
mostrar, se cristaliza en la entidad con la instalacion de la Agencia de Se-
guridad Estatal (ASE) en febrero de 2006. Para el gobierno del Estado de
Meéxico, la creacion de dicha agencia responde a dos necesidades. Una,
recuperar la confianza de la ciudadania en las policias de la entidad; la otra,
a convertir al Fstado de México en “...un atractivo para la inversion turis-
tica y economica, asi como un eje de desarrollo nacional, garantizando la
estabilidad interior...” (GEM, 2006¢: 279). En este sentido, la ASE incorpora
en su interior las instancias encargadas de la seguridad que se encontra-
ban funcionando de manera independiente. De esta forma, aglutina en su
seno las funciones de seguridad y transito, pero también las dreas encar-
gadas de la readaptacion, proteccion civil y pirotecnia. La intencion no es
solo incorporar en un solo mando estas instancias, sino establecer un me-
canismo de coordinacion entre ellas que permita, segun el gobierno esta-
tal: 1) Desarrollar métodos de andlisis de informacion para generar inteli-
gencia estratégica policial que haga posible la consolidacion de una base

8 Eiste desplazamiento del sentido de la inseguridad parece sefialar, como apunta Garland

(2005), a dejar atrds la vieja idea de que no bastaba con perseguir y condenar el delito, sino
atender sus causas.
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de datos con nombres de personas que puedan estar relacionadas o for-
mar parte de estructuras de crimen organizado; 2) ubicar zonas delincuen-
ciales y de alto riesgo; 3) evitar lo que el propio gobierno del Estado de
México denomina hoy en dia como “...escenarios de alto riesgo para la
estabilidad sociopolitica...” (GEM, 2006¢: 280).

La creacion de la ASE en el Estado de México puede ser vista como una
primera conclusion de una breve historia sobre la idea de la inseguridad
en el Estado de México en los ultimos 15 anos. De un fendmeno social que
era explicado por factores sociales, la inseguridad se ha convertido ahora en
una eventualidad o un riesgo que impide el desarrollo social, que bloquea
el desarrollo economico y significa, en determinados casos, un peligro a
la estabilidad del sistema politico de la entidad. Para su atencion se apela
ahora a la ampliacion en la capacidad de vigilancia de los cuerpos policia-
cos y de la propia sociedad, todo ello en el marco de un discurso que des-
taca los valores de la “prontitud” y la “total eficacia” como criterios para
frenar las conductas antisociales que “...laceran la dignidad de nuestras
familias y condicionan el desarrollo y crecimiento de nuestra entidad”
(GEM, 2006¢: 279).

ARTICULACION, INFORMACION Y GESTION DE RIESGOS?

a ASE forma parte de la ahora Secretaria General de Gobierno.'® Es un orga-
nismo desconcentrado con autonomia técnica y operativa que tiene por
funcion mantener las condiciones de seguridad publica, prevenir la comision
de delitos, garantizar la readaptacion y reinsercion social de los delincuen-
tes y menores infractores, de igual forma que prestar auxilio a la poblacion
en casos de emergencia y desastres. Para lograr estos objetivos, la ASE se
plantea establecer una coordinacion adecuada con las autoridades de los

9El presente apartado fue completado con la informacién que amablemente proporciono
en una entrevista el director de la Unidad de Desarrollo de Personal, Roberto Serrano Herre-
ra, de la Unidad de Planeacion y Desarrollo a cargo de Larissa Ledn Arce, miembros de la
Agencia de Seguridad Estatal. Fl autor agradece la informacion proporcionada, pero deja
claro, sin embargo, que las interpretaciones que se hacen de la informacion son responsabi-
lidad en exclusiva del autor.

1Una de las principales criticas que se ha hecho a la ASE es su adscripcion a la Secreta-
rfa General de Gobierno —que da pie a que funcione como un 4rea de vigilancia politica— y
no haberse constituido como una Secretaria de Seguridad Publica.
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ambitos de gobierno municipal y federal, partiendo de la idea de que el pro-
blema del delito sdlo puede ser enfrentado en la medida en que se pueda
establecer una articulacion adecuada entre los distintos ambitos de gobier-
no que haga posible desarrollar sistemas de investigacion “basados en la
inteligencia policial” y, cabe suponer, el control politico (GEM, 2009a).

Por eso, la ASE considera como un eje central de su actuacion la articula-
cion de las politicas de seguridad publica con aquellas que vienen del drea
de la readaptacion social —reforzando la administracion, el orden y la dis-
ciplina del sistema penitenciario con el fin de facilitar el trabajo de readap-
tacion y reinsercion sociales—, asi como del area de Proteccion Civil.* Para
lograr estos objetivos, la ASE se divide en siete direcciones generales:
Direccion General de Inteligencia e Investigacion para la Prevencion; Di-
reccion General de Seguridad Publica y Transito; Direccion General de
Proteccion Civil; Direccion General de Prevencion y Readaptacion Social;
Direccion General de Administracion de Seguridad Penitenciaria; Direccion
General de Andlisis Juridico; Direccion General de Administracion de Ser-
vicios, asi como un Cuerpo de Seguridad Auxiliar del Estado de México.
Esta ultima tiene como funcion proporcionar seguridad privada tanto al
sector gobierno (organismos centralizados, descentralizados y de partici-
pacion estatal), como al sector empresarial (industrias y comercios) y al
sector servicios (escuelas, bancos, hospitales y conjuntos habitacionales).

De todas las dreas en la que se divide la ASE, la Direccion General de
Inteligencia e Investigacion para la Prevencion ocupa al parecer un lugar
central, en la medida en que desde ahi se definen las politicas, estrategias
y programas orientados a hacer frente a la delincuencia. Esta direccion
tiene, entre otras funciones, coordinar las distintas estrategias y metodolo-
gias que permiten el andlisis de la informacion de cardcter delictivo con el
fin de generar “inteligencia operacional” que permita integrar, organizar,
operar y vincular a los grupos delictivos estableciendo con ello medidas de
prevencion y combate a la inseguridad (GemM, 2009f). Con la informacion
gque se genera en esta instancia, la Direccion General de Seguridad Publica
y Transito planea, organiza, opera y coordina los servicios de seguridad
publica preventiva y transito en funcion de las diez regiones en las que se
divide la entidad, asi como la actuacion de los ocho cuerpos policiales que

#Fsta vision de articulacion y coordinacion inspira incluso los vinculos que buscan es-
tablecerse con las instancias de la policia privada.
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forman parte de la Direccion de Seguridad Publica y Transito: la Policia
BEstatal Cercana, Saeta Escolar, Saeta Turistica, Agrupamiento de Servi-
cios Especiales de Seguridad, Grupo de Intervencion Policial, Fuerza de
Apoyo y Reaccién, Agrupamiento Montado, Agrupamiento Canino (GEM,
2009b).

Ahora bien, si estas policias funcionan con la informacion que viene de
la Direccion General de Inteligencia e Investigacion para la Prevencion, a
su vez estos distintos cuerpos policiales alimentan de informacion a esta
direccion. En este sentido, mds alld de los datos que de alguna manera se
encuentran en las bases que construye para tal efecto en el Instituto Na-
cional de Estadistica e Informdtica (INEGI) y el Instituto de Informacion
Geografica Estadistica y Catastral del Estado de México (IIGECEM),*2 la Di-
reccion de Inteligencia construye su propia informacion y bases de datos
a partir del trabajo de los distintos cuerpos de seguridad publica y transito
de la entidad: los hechos delictivos de todo tipo que ellos atienden se re-
portan a la Direccion de Inteligencia en donde se procesan como informacion
estadistica y geografica. A partir de ellos se puede establecer si los distin-
tos actos delictivos que suceden en la entidad responden a hechos aisla-
dos, forman parte de una dindmica delictiva organizada o, mds aun, se
estd ante un escenario de alto riesgo para la estabilidad sociopolitica en la
entidad.*®

No obstante, existen otras fuentes de informacion que permiten ali-
mentar las bases de datos de la Direccion de Inteligencia de la ASE. Estas
fuentes se encuentran estrechamente vinculadas a los programas disefa-
dos para establecer vinculos de comunicacion entre la policia y la socie-
dad. Programas como los de “Mi Escuela y Comunidad Segura” y “Vecinos
Vigilantes”, al igual que el “Sistema de emergencia telefonica 066" y el “Sis-
tema de denuncia telefénica 089", funcionan como instancias que alimen-
tan de informacion las bases de datos que sirven de insumo al disefio de
las estrategias de seguridad publica en el Estado de México.

2Esta instancia es la Unica que puede generar informacion estadistica y geografica oficial
al interior del gobierno del Estado de México.

3 Ante las reacciones sobre la produccion de informacion desde diferentes espacios, el
gobernador Enrique Pefia Nieto ha sefialado que “...no se trata de ser espias; si de instrumen-
tar una mayor investigacion, analisis de patrones y conductas delictivas en diversas regiones,
ya que la ASE es un esfuerzo por reordenar la a la policia preventiva en materia de seguridad y
publica, y en la que se instrumentardn varias acciones de manera gradual para darle mayor
soporte” (GEM, 2006b).
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El programa de “Mi Escuela y Comunidad Segura”, por ejemplo, inicia-
do en junio de 2006, tiene como objetivo registrar los actos delictivos en
comunidades y escuelas consideradas como espacios donde se concentra
el narcomenudeo, la violencia intrafamiliar y la presencia de pandillas. Su
objetivo es disminuir las llamadas conductas “antisociales” en torno a los
espacios educativos, en particular escuelas primarias y secundarias, asi
como en determinadas comunidades. Acompafiados de estos operativos,
sefialan autoridades de la ASE, se llevan a cabo programas de prevencion
de delitos, adicciones y violencia intrafamiliar. En la actualidad, el progra-
ma se lleva a cabo en 30 municipios de la entidad en los cuales se concen-
tra el 67 por ciento del total de la poblacion del estado (GEM, 2009e).

Por lo que se refiere al operativo “Vigilantes Voluntarios” (VIVOS), éste
€S un programa que tiene por objetivo, tal como senala el gobierno estatal,
construir “un espacio ciudadano” para que ciertos sectores de la sociedad
realicen labores de “vigilancia pasiva”, al tomar como base la organizacion
de grupos de vecinos. Su funcion es, sobre todo, apoyar las acciones que
realiza la ASE en materia de prevencion del delito, apoyados en la difusion
de estrategias y técnicas de autoproteccion vecinal. De cierta manera, estas
formas de estrategias tienen su origen en las distintas formas de organiza-
cion vecinal que se conformaron a finales de la década de los ochenta en
los espacios residenciales de la zona metropolitana del valle de México
(en particular al poniente) —localizados en municipios como Naucalpan,
Tlalnepantla, Huixquilucan y Atizapan—, encabezados por ciudadanos que
optaron por la autoorganizacion como una respuesta al incremento de los
delitos en sus vecindarios y a la incapacidad de la policia para hacerles
frente. Al dia de hoy, la ASE reporta un padron de 28,029 “Vigilantes Volun-
tarios” distribuidos y organizados en 41,1141 grupos (GEM, 2009g).

Finalmente, los dos sistemas telefonicos mencionados —el 066 y el
089—, son otra forma de obtener informacion para el disefio de estrategias
contra el delito. El primero de estos sistemas transfiere a la direccion de
inteligencia los datos de las llamadas telefonicas de emergencia que se
reciben, donde posteriormente se procesan y organizan bajo criterios esta-
disticos y geograficos (GEM, 2009d). El segundo de los sistemas telefénicos
sirve para realizar denuncias anonimas con relacion a la venta de drogas,
pandillerismo y otros delitos como el secuestro. Su objetivo es, sobre todo,
el de constituir un espacio de denuncia para la ubicacion e identificacion
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de personas que de alguna manera se encuentran involucradas en activi-
dades ilicitas de cualquier tipo, por lo que opera las 24 horas al dia duran-
te los 365 dias del afio (GEM, 2009c¢).

Al centrar la ASE su actividad en la organizacion y sistematizacion de la
informacion para el disefio de programas y estrategias de seguridad, su
prioridad es la de tener medios para hacerse de informacion. Asi policias
y ciudadanos organizados se convierten en dispositivos de vigilancia que
generan informacion que después serd procesada en datos estadisticos y
datos cartograficos. Es una vigilancia que se demanda sea rutinaria, por-
gue solo de esa forma se puede alcanzar el objetivo de reducir lo aleatorio,
contener el peligro, asi como identificar y quizd manejar el mayor numero
de riesgos en un espacio determinado. A partir de un acoplamiento dife-
rencial de informacion de diverso tipo y distinto nivel, la ASE pretende
consolidar un tipo especifico de organizacion de la seguridad que parte de la
localizacion de riesgos en lugares especificos que le permitan una micro-
gestion de riesgos y miedos —que adquieren forma a partir de la identifica-
cion real o no de ladrones, toda clase de indeseables, posibles desestabili-
zadores sociales y politicos.

Es asi que el circulo de la perspectiva gerencial se cierra: lo importan-
te es la creacion de datos e informacion que permitan localizar 1os riesgos
gue representa la inseguridad con el fin de poner en juego la accion articula-
da de las diferentes instancias policiales y sintonizar, en una perspectiva
“integral”, los programas y estrategias de seguridad publica. Sobre esta
base se organiza la actividad de la policia. Se decide entonces la participa-
cion de los distintos cuerpos policiales, si es necesaria la intervencion de
la Policia Estatal Cercana o Saeta Escolar, el Agrupamiento de Servicios
Especiales de Seguridad o el Grupo de Intervencion Policial y la Fuerza de
Apoyo y Reaccion. Cada una de estas policias responde a una micropolitica
de la inseguridad y revela una determinada solucion a un especifico nume-
ro de problemas detectados ya sea por los propios cuerpos policiacos, la
sociedad organizada bajo los programas de vigilancia vecinal y las denun-
cias que se reciben via telefonica. Soluciones que se basan en ultima ins-
tancia en identificar el riesgo que representan ciertos grupos considerados
como peligrosos.
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A MANERA DE CONCLUSION: RIESGOS Y
OPORTUNIDADES DE UN PROYECTO DE SEGURIDAD

Este cambio, el cual es posible observar en el actual gobierno en el Estado
de México, que centra sus objetivos en una propuesta gerencial mas que,
como hicieron sus antecesores, en las causas del delito, no significa una
ruptura, sino —como se ha mencionado aqui— que refleja un desplazamiento
de prioridades y formas de atender la inseguridad. La idea de impulsar una
politica integral de seguridad publica, asi como las pretensiones de hacer
uso de sistemas computarizados no son ocurrencia coyuntural del actual
gobierno encabezado por Enrique Pena Nieto, es algo que se viene ya ob-
servando como objetivos de planes de gobierno y discursos de anteriores
gobernadores y autoridades policiacas; incluso se puede sefalar la puesta
en marcha de proyectos en este sentido, aunque ciertamente no terminan
invocdandose por encima de la atencion de las supuestas causas sociales
del delito.*

Las razones que pueden estar detrds de este desplazamiento pueden
ser diversas. Una de ellas puede ser quiza el constante crecimiento de la
delincuencia en la entidad en los ultimos 15 afios, lo cual ha propiciado
un desencantamiento con respecto a la capacidad del gobierno para hacer
frente a las “causas sociales” del crimen. Lo que consolida la idea de que
existe una clara distancia entre las causas del crimen —como la pobreza y
la marginacion— con respecto a los resortes “reales” que llevan a una per-
sona a delinquir. Razones que es posible encontrar también de alguna
manera en el discurso gerencial de los tres ultimos gobiernos federales
que, poco a poco, han apostado por hacer prevalecer un discurso gerencial
orientado a la micro-gestion de riesgos y temores.

* Algo similar puede observarse cuando se analiza el problema de la profesionalizacion
de la policia. Durante 15 afios, la idea de profesionalizar la policia —elevando sus niveles
educativos— ha sido considerada como una prioridad. Sin embargo, ha sido en los ultimos
anos, cuando la perspectiva gerencial a la que se ha hecho referencia se consolida, que se ha
planteado por un lado, la necesidad de que los policias tengan estudios de bachillerato o
equivalente para ingresar a la academia y, por el otro, la necesidad de reestructurar los planes
de estudios. En este sentido, por ejemplo, las tres academias de policia con las que cuenta el
gobierno estatal han sido totalmente transformadas para impartir diferentes tipos de progra-
mas. La escuela que se encuentra en el valle de Toluca estd orientada a la formacion, mientras
que el plantel de Nezahualcoyotl a la capacitacion, en tanto que el de Valle de México esta
enfocada a lo que se denomina Estudios Superiores.
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Sin embargo, mdas que explorar las causas de este cambio, al menos
para el presente documento, importa destacar las implicaciones que tiene
este desplazamiento discursivo. En este sentido cabe sefialar, en primer
lugar, el sustento que se da al llamado “combate a la delincuencia” —notese
la referencia a un cierto lenguaje de guerra— en funcion de la organizacion
de informacion demografica, social, econdmica y hasta politica, con base
en el desarrollo de las llamadas “nuevas” tecnologias de la informacion, las
cuales facilitan la separacion y clasificacion de la poblacion en términos de
un proyecto de sociedad que apuesta en algunas ocasiones por la estigma-
tizacion permanente de espacios sociales o grupos sociales. Fn segundo
lugar, la consolidacion de una accion policial que se funda en una vision
llamada “integral” de estrategias y programas en espacios concretos puede
transformase, a los ojos de la administracion gubernamental, en una forma
viable de hacer gobierno, lo que puede derivar en una permanente judicia-
lizacion de la vida social, 1o cual no expresaria mas que una forma de paliar
el déficit de cualquier sistema politico para resolver los problemas de ten-
sion social que enfrenta a su interior (Wieviorka, 2007).

En este sentido no debe sorprender que uno de los graves problemas
qgue enfrenta la propuesta de la ASE estriba en que entre sus funciones
esté el de garantizar la estabilidad politica y prevenir “...escenarios de alto
riesgo para la estabilidad sociopolitica...”, esto implica tratar en algunos
casos los problemas politicos como problemas de seguridad publica. Bajo
la imperiosa necesidad de que se mantenga el orden y se respete la ley, se
instituye a veces una forma de gobierno que puede caer en la permanente
ilegalizacion de las protestas sociales, criminalizando las manifestaciones
de contestacion y reclamo social (Massiha, 2007). De esta manera, una de
los principales retos a futuro de la ASE serd la de evitar que la informacion
gue se construya para la definicion de la gestion de microrriesgos de la
inseguridad no se convierta de igual manera en una arma de control poli-
tico contra quienes sean considerados como un peligro a la estabilidad
politica y social de la entidad.

Esto resulta relevante subrayarlo, si se toma en consideracion el con-
texto social del Estado de México, donde mas de la mitad de la poblacion
vive en condiciones de marginacion social (Conapo, 2002). Bajo estas con-
diciones, la presion social hacia las autoridades por la obtencion servicios
y la satisfaccion de demandas de diverso tipo lleva por lo regular a que las
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autoridades instauren sus respuestas por dos medios: por un lado, esta-
bleciendo estrategias que tienden a dividir los movimientos por una politi-
ca selectiva de promocion social que produce la desagregacion de colectivos
sociales, y, por el otro, definiendo estrategias de criminalizando de las ma-
nifestaciones de contestacion y reclamo social. En el caso de que el gobier-
No opte por esta via, cualquier protesta social puede ser arrojada con rapidez
en el saco de los “movimientos violentos”, expresiones ilegales que, se
considera, responden a grupos que al parecer no quieren jugar dentro del
marco institucional de la democracia formal.

Las implicaciones que presenta un proyecto de gestion de riesgos y te-
mores como el que se propone a través de la creacion de la ASE oscilan,
como toda actividad policial, entre el cuidado de la poblacion y el control
social. El que se tienda hacia un aspecto u otro depende en gran medida de
las relaciones sociales y de poder construidas historicamente no solo en la
sociedad del Estado de México en general, sino en espacios particulares de
su territorio. Las condiciones que hablan de una expansion de las moviliza-
ciones sociales en la entidad permiten ver un futuro donde el mapa de con-
flictos se ampliard y probablemente también lo hara la inseguridad vincula-
da a la comision de delitos. Fl que pueda presentarse un escenario donde
ambos procesos empujen hacia la consolidacion de una estrategia policial
orientada mas al control social resulta palpable; sin embargo, no es inevita-
ble. En la medida en que se abra la participacion ciudadana en la gestion y
administracion de los riesgos se podrd, quiza frenar las tendencias centra-
das en el control social y consolidarse aquellas que tienden al cuidado,
proteccion y bienestar de la poblacion.
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Prensa y violencias: una agenda pendiente

Natalia Ix-Chel \Vazquez Gonzalez y Guillermina Diaz Pérez

Los medios de comunicacion participan en la difusion y produccion de
sentidos, y como aparatos de transmision cultural, a través de las formas
simbolicas, reproducen y construyen representaciones sociales. Los me-
dios que tienen la funcion de informar tienen, en las estructuras discursi-
vas de las noticias, los mecanismos por excelencia a partir de los cuales se
construyen y se difunden las formas simbolicas que le dan sentido a los
temas que se colocan en la agenda publica. Estudiar la democracia en las
sociedades contemporaneas exige hoy en dia hacer una revision de su
relacion con los medios de comunicacion y su incidencia en la esfera pu-
blica. De tal suerte que la relacion entre los medios de comunicacion, la
democracia y la esfera publica han sido objeto de estudio durante los ulti-
mos 40 afios. La esfera publica presupone libertades de expresion y de
reunion, una prensa libre, y el derecho de participar libremente en el deba-
te politico y la toma de decisiones.

El concepto de lo publico es fundamental para la construccion demo-
cratica y en la actualidad los medios de comunicacion son instrumentos
fundamentales de la ampliacion y restriccion de lo publico a través de la
visibilidad u opacidad de lo que es comun. En la medida que los medios de
comunicacion respondan a una libertad de informacion, un periodismo
critico y la construccion de noticias para el ciudadano —y no asi a una ma-
nipulacion del ciudadano a través de las noticias en provecho del poder- se
podra ir construyendo una agenda publica que camine de la mano en la
construccion de sociedades democraticas (Martin Barbero, 1999).

El acontecer social que se coloca en la agenda medidtica no solo tiene
que ver con la exactitud de la informacion, sino con el relato que el medio
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haga de €l convirtiéndolo en verdad medidtica. “Aquello que es presentado
y asumido como real y que tiene la forma de una gran relato” (Martin Bar-
bero, 1999: 82). La violencia ha sido un tema que aparece en la agenda
medidtica tanto internacional como local y son los discursos medidticos los
que permiten visibilizar o no las condiciones sociales y las distintas mane-
ras en las que se manifiesta. Fl interés del presente trabajo es exponer
como se representa el discurso que sobre la violencia hace El Sol de Toluca,
diario de mayor circulacion en la capital del Estado de México, en los me-
ses de junio y julio de 2005, meses que antecede y se lleva a cabo la elec-
cion para elegir gobernador del Estado. Las representaciones sociales que
nos brinda la prensa se ven determinadas, por una parte, por la seleccion
de las noticias, y por otra, por la contextualizacion que se hace de ellas. Las
representaciones aluden a situaciones “de interés publico” y de esta forma
ofrecen cierta caracterizacion de los acontecimientos y actos comunicati-
vos que le otorgan sentido a la realidad social, en este caso, cOmo se carac-
teriza la violencia y como se traduce en la agenda medidtica que finalmente
es formadora de opinion.

El trabajo se divide en tres apartados: en el primero de ellos se aborda
la relacion entre medios de comunicacion, representaciones sociales y
andlisis del discurso; en el segundo se presenta el estudio de caso, mos-
trdndose los resultados y la caracterizacion que hace el periodico de la
violencia; para terminar, en el tercero se exponen algunas reflexiones que
permiten plantear la agenda pendiente a los medios de comunicacion.

NARRATIVAS MEDIATICAS

Van Dijk afirma que gran parte del conocimiento social y politico que tene-
mos, asi como nuestras creencias sobre el mundo, resultan de la informacion
que vemos, leemos o escuchamos a diario. Y seguramente no existe “nin-
guna practica discursiva, aparte de la conversacion cotidiana, que se prac-
tique con tanta frecuencia y por tanta gente como son el seguimiento de
noticias en prensa y television” (1997: 29-30). De ahi que se piense que los
discursos y las maneras en como estos se narran privilegian lo que supues-
tamente es 0 no interesante; determina con ayuda de las narraciones lo
que puede ser del interés publico. La prensa escrita se encarga, entonces,
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de difundir los sucesos relevantes que ocurren en el mundo; entendiendo
a las noticias como “construcciones culturales que intervienen en proce-
sos de representacion de la realidad pues son historias de ésta, conforma-
das a partir de diversos factores que le dan un sentido, por lo que no son
la realidad misma” (Fernandez, 2001: 116).

Martin Serrano (1989) afirma que habria que hacer una distincion en-
tre el acontecer y el conocimiento del acontecer, en este ultimo los medios
de comunicacion desempenian un papel fundamental por los relatos del
acontecer que proponen al receptor. Por supuesto, los medios de comuni-
cacion forman parte de la comunicacion social que tendria el ejercicio de
hacer publicos los aconteceres sociales.

Estudiar el discurso, entonces, implica entender esas formas simboli-
cas a partir de las cuales los seres humanos crean y recrean sus relaciones
con los otros (Thompson, 1998). Estudiar los discursos implica, también,
estudiar las representaciones sociales que nos permiten acercarnos al
mundo, y es tanta la centralidad del discurso en la vida social, que estu-
diarlo implica adentrarse en estudiarlos problemas politicos y sociales.

Las representaciones sociales constituyen una forma de conocimiento
socialmente elaborada y compartidas por los individuos que dan cuenta de
la existencia de una realidad social, que permite acercarse a los fenomenos
colectivos y pasar del nivel interpersonal al nivel social pues a partir de la
informacion que recibe el individuo, de sus experiencias y modelos de
pensamiento compartidos y transmitidos, permite la descripcion, simboli-
zacion y caracteristicas de los objetos del mundo social atribuyéndoles un
sentido (Jodelet, 1985).

Las representaciones sociales no s6lo son procesos cognitivos, Sino
también construcciones simbolicas de la realidad social, “las representa-
ciones contribuyen a dotar de sentido la existencia de los individuos. Se
trata de concepciones y discursos que conforman y perpetuan los princi-
pios de diferenciacion que actuan en los diversos campos sociales, y for-
man parte de los discursos mdas amplios que han condicionado en mayor
o menor medida la existencia de los individuos” (Flores, 1992: 10-11).

Para que las representaciones sean sociales deben examinarse tres
condiciones que las sustentan. En primer lugar, las condiciones de produc-
cion de significados; en segundo, las condiciones sociales que construyen
la realidad permitiendo el andlisis de esos significados; y en tercer lugar,
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las condiciones de circulacion en funcion del contexto, que bien podrian
entenderse como “las redes de significacion, sentido y de la accion humana
producidas culturalmente [moldeadas...] por las instituciones de la socie-
dad y transmitidas por el arte, la ciencia, la religion, los medios de comu-
nicacion, la familia, la escuela” (Flores, 1992: 12).

De ahi que se piense que los medios de comunicacion, al momento de
construir la realidad social, la estdn dotando de sentido. Las representacio-
nes sociales son esos sistemas de valores, ideas y practicas con una doble
funcion: en principio, establecer un orden que permita a los individuos
orientarse en su mundo material y social y dominarlo; segundo, posibilitar
la comunicacion entre los miembros de una comunidad proporcionando-
les un codigo para el intercambio social y un codigo para nombrar y clasi-
ficar sin ambiguiedades los diversos aspectos de su mundo y de su historia
individual y grupal. Por ello mismo, las representaciones sociales son, ante
todo un sistema de relaciones inserto en el sistema cultural (cfr. Jodelet,
1985; Flores, 1992).

La institucion mediatica se diferencia de otras instituciones del conoci-
miento como pueden ser el arte, la religion, la ciencia, etcétera, como una
forma de conocimiento que “estd comprometida con la produccion, repro-
duccion y distribucion del conocimiento, en el sentido mas amplio de la
expresion, de conjuntos de simbolos con significativas referencias a la expe-
riencia del mundo social. Este conocimiento nos capacita para encontrar
sentido en la experiencia, da forma a nuestras percepciones y contribuye
al almacenamiento de conocimiento del pasado y a la continuidad de la
comprension presente” (McQuail, 1993: 77-78). En este sentido, hoy en dia
los medios desempefian un papel fundamental si se piensa en el grado de
insercion que tienen en la vida cotidiana y como su desarrollo ha incido en
la construccion de los espacios sociales, politicos y econdmicos. Para
Thompson (1998) y Martin Barbero (1999), los medios de comunicacion no
solo han configurado el espacio y la temporalidad, sino la visibilidad o la
opacidad que determinan el espacio publico y privado. Para ambos auto-
res, la comunicacion permite la visibilidad en la medida que abre los espa-
cios para la deliberacion publica y el debate social, respetando la pluralidad
de los diversos actores y sus puntos de vista. No se puede centrar en una
sola mirada, no se puede desviar del consenso, no se puede homogeneizar,
porque entonces solo pertenece al espacio de lo privado, aun a pesar de la
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gran publicidad que genere. Lo que no es del bien comun no podria ser del
espacio publico.

Por otra parte, para entender a la violencia o las violencias, se recupera
la tipologia de Galtung (1995): la fisica, la estructural y la cultural. La pri-
mera de ellas es facil de comprender porque hay un actor que comete la
violencia y que actua sobre el cuerpo; la violencia estructural o indirecta
puede ser entendida como violencia en el sistema, y por tanto no existe tal
actor, y el hecho de buscar al sujeto actuante deja de tener sentido, dicha
violencia estd edificada en la estructura, y se manifieste como un poder
desigual y, en consecuencia, como oportunidades de vida distintas; en
muchas de las ocasiones es usada como sinénimo de injusticia social.

La violencia cultural es la mds invisible de todas, ya que son todos
aquellos elementos de la cultura que nos permiten legitimar cualquier tipo
de violencia; la violencia cultural justifica un sistema social con normas
bien interiorizadas. Algunos medios de comunicacion juegan un papel
fundamental en la reproduccion o legitimizacion de dicha violencia.

Aunado a ello, Tortosa distingue 1os casos en que la violencia manifies-
ta un problema anterior (frustracién, opresion, marginacion, fragmentacion,
alienacion) y aquellos casos en los que la violencia es un medio para alcan-
zar un fin (territorio, poder, bienes, satisfaccion, venganza) (2001: 39). De
tal forma que la violencia, lejos de ser un comportamiento violento, es una
respuesta a un conflicto.

Imbert (2004) plantea que la violencia que se representa en la prensa
tiene mucho de visibilidad. Para Galtung, hay 12 puntos de preocupacion
en los que el periodismo suele equivocarse al abordar la violencia: 1) Des-
contextualizacion de la violencia, 2) existencia de dualismo —reducir el
numero de bandos en un conflicto a dos, cuando suele haber mas involu-
crados, 3) maniqueismo —retratar un lado como bueno y demonizar al otro
como el mal, 4) armageddon —presentar la violencia como inevitable, omi-
tiendo alternativas, 5) enfocarse en actos individuales de violencia rehu-
yendo a la vez causas estructurales, como pobreza, desidia gubernamental
y represion militar o policial, 6) confusién —enfocarse solo en el escenario
del conflicto pero no en las fuerzas y factores que influyen en la violencia,
7) excluir y omitir a los deudos —no explicar nunca por qué hay actos de
venganza y espirales de violencia, 8) no explorar las causas de la escalada
de la violencia y el impacto de la cobertura misma de los medios, 9) no
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explorar las metas de los intervencionistas de fuera, en especial las gran-
des potencias, 10) no explorar propuestas de paz y ofrecer imagenes de
resultados pacificos, 11) confundir ceses del fuego y negociaciones con paz
verdadera, y 12) omitir la reconciliaciéon —los conflictos tienden a resurgir
si no se presta atencién a curar sociedades fracturadas (Galtung, citado en
Zepeda, 2002).

Aunado a lo anterior, José Maria Tortosa (2010) afirma que el hecho de
abordar las violencias es complejo en si mismo, por una parte, por los
elementos estructurales que le dan cobijo (pobreza, desigualdad, estados fra-
giles, precariedad laboral, etcétera) y por otra, por los elementos que pro-
vocan el estallido. En ese sentido, dicho autor plantea que hoy en dia las
guerras se dibujan de manera diferente, siendo una posible

tipologia de esas “nuevas guerras”: 1. Guerra simétrica o guerra civil conven-
cional, con dos fuerzas relativamente equilibradas ocupando territorios
definidos y con avances y retrocesos en los frentes; 2. Las guerras asimé-
tricas también llamadas guerras de guerrillas, en las que en un lado hay un
gobierno de un Estado y en el otro una fuerza militar menos fuerte que
cree ganar no perdiendo e imponiendo al otro costes relativamente eleva-
dos sin que haya un frente claro de enfrentamiento entre ambos; 3. Guerra
simétrica no convencional, en la que ambos lados estdn formados por fuer-
zas irregulares en un contexto de extrema debilidad del Estado; y 4. Violen-
cia criminal a gran escala, con infiltracion, por ejemplo, de los narcotrafican-
tes en las instituciones del Estado y enfrentamientos entre bandas rivales
dentro y fuera de las estructuras del Fstado (Tortosa, 2010: 43-44).

Si bien en México no se declara una guerra como tal, nos parece que
la tipologia planteada viene a poner en claro lo que sucede con el crimen
organizado y la guerra del narcotrafico y como €ésta es representada en la
prensa.

LAS VIOLENCIAS

Fl Estado de México se encuentra ubicado en la zona central de la Repu-
blica Mexicana, colinda con el Distrito Federal (capital de la Republica
Mexicana); ambos espacios concentran una parte importante de las indus-
trias y servicios, asi como un gran numero de poblacion; sin embargo,
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esto ha complicado la calidad de vida de los habitantes, ya que al existir
una mayor densidad de poblacion los recursos comienzan a escasear, asi
como las oportunidades de empleo y estudio, lo que trae consigo indices
de inseguridad y delincuencia, que van cada dia mds en crecimiento.

Por otro lado, son las zonas urbanas las que cuentan con mayor indice
de inseguridad, como lo afirma la Cuarta Encuesta Nacional sobre Insegu-
ridad (ENSI-4) realizada en 2005, por el Instituto Ciudadano de Estudios
sobre la Inseguridad, A.C. (ICESI) en donde se menciona que uno de cada
tres ciudadanos del Distrito Federal es victima del delito, es decir, el 33.67
por ciento de la poblacion, le sigue el area del Estado de México conurbada
al DE con 26.5 por ciento y la Zona Metropolitana del Valle de México, con
30.02 por ciento (ICESI, 2005).

De las 16 zonas urbanas en donde se realizo la encuesta, tan solo el
Distrito Federal y la zona conurbada del Estado de México abarcan el 70
por ciento del total de las victimas estudiadas, 1o que significa que el Dis-
trito Federal durante 2005 ocupo el primer lugar en incidencia delictiva, y
el delito que mas se comete en esta zona y el Estado de México es el se-
cuestro (ICESI, 2005). La misma encuesta afirma que la incidencia de delitos
es de 2'861,951, tan solo en el Distrito Federal; mientras que en la zona
conurbada es de 1'774,705; Toluca presenta un total de 123,744; dando
una sumatoria entre el Distrito Federal y la zona conurbada, de 4'636,656
casos.

Rafael Ruiz afirma que en Toluca el numero de mujeres asesinadas
entre 1990 y 2004 (1,153) supera en un tercio a las que murieron en Judrez
(1,373), A pesar de ello, se habla mds de lo ocurrido en Ciudad Juarez que
en la capital mexiquense, no importa que estos casos sean semejantes en
edad, estado civil, condiciones sociales, etcétera (Ruiz, 2005).

La inseguridad, en conjunto con la falta de confianza en las corporacio-
nes policiacas y el rechazo a los partidos politicos, han generado que la
poblacion haga justicia por su propia cuenta, llegando al grado del lincha-
miento. Los linchamientos dentro de la Republica Mexicana son mas co-
munes en la region sur y centro del pais, con mas del 90 por ciento de
acciones violentas, mientras que los estados del norte no rebasan el 10 por
ciento. Bstados pertenecientes a la zona sury centro, como Morelos, Guerrero,
Chiapas, Oaxaca, Distrito Federal y el Estado de México concentran mas
del 80 por ciento de los linchamientos (Rodriguez y Mora, 2006).
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En consideracion a los anteriores razonamientos, y en aras de cumplir
con el objetivo planteado, se tomarda como ejemplo el andlisis de notas re-
ferentes a la primera plana de El Sol de Toluca, en el periodo de junio a julio
de 2005. La eleccion de dicho diario se sujeto a criterios de circulacion y
relevancia para la vida local. Dicho diario circula desde 1945 y pertenece a
la cadena nacional de diarios Editora Mexicana. En este sentido, lo primero
que se realizo fue recopilar todas las primeras planas de EI Sol de Toluca.
En esta seccion se puede observar la relevancia de los asuntos publicos,
locales, nacionales o internacionales. En tanto que este diario es local, la
primera plana incluye las notas que son relevantes en el amixto local.

A continuacion se realizo un listado de los titulares que se refieren a
las categorias de violencia y conductas violentas; ello permitio a la vez
seleccionar el corpus (solo en titulares, incluyendo ladillos y subtitulos)
que se considera, desde el andlisis del discurso, como las macroestructu-
ras semanticas, los temas y las macroposiciones sobre los cuales se realiza
un andlisis del tipo y forma de la argumentacion. De acuerdo con lo que
plantea Van Dijk (1996, 1997) las proposiciones son aserciones que orien-
tan las interpretaciones, y a medida que sean mas complejas orientan de
mejor manera la interpretacion de la realidad; por ello, los temas pueden
ser entendidos como las macroestructuras semanticas, en tanto que son
un conjunto organizado de proposiciones. En si mismas permitieron cen-
trar el analisis en el problema de la violencia, identificar los elementos
dominantes, examinar la gama de diferencias y diversidad de estilos, asi
como la diversidad de discursos que integran el problema de la violencia.

Ahora bien, en los discursos periodisticos, el texto, en la mayoria de las
ocasiones, es largo; por ello se vuelve necesario definir, a través de
las macrorreglas, cudl es la organizacion jerarquica que mantiene la ma-
croestructura. Asi, las macrorreglas tienen como funcion (por llamarlo de
alguna manera) reducir la informacion. “Las macrorreglas son reglas de pro-
yeccion semdntica 0 proyeccion que relacionan proposiciones de nivel
mas bajo con macroproposiciones de nivel mas alto; esto significa que los
asuntos o temas derivan de los significados de un texto a través de este
resumen de macrorreglas. Estas reglas definen el resultado final, el nucleo,
la informacion mas importante y, por lo tanto, el tema o asunto para cada
secuencia de proposiciones de un texto” (Van Dijk, 1996: 56). Los temas se
organizan, por lo normal, por medio de un esquema abstracto consistente
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en categorias convencionales que especifican la funcion general de los te-
mas en un texto (Van Dijk, 1997). Entre dichas categorias se encuentra el
Resumen, el Titular y el encabezado, ambos expresan los principales temas
del hecho. Es decir, funcionan como un resumen inicial y expresan la ma-
croestructura semantica, aunque cabe aclarar que en el titular solo se
acota una secuencia especial de un hecho especifico de toda la gama de con-
tenidos variables.

Al realizar un andlisis de los titulares (véanse cuadros 1 y 2) se puede
observar que si bien es cierto que existe una gran preocupacion por los
procesos electorales, hay dos grandes temas que aparecen tanto en el mes
de junio como en el de julio. El primero de ellos, tiene que ver con la vio-
lencia estructural (pobreza, marginacion, inequidades, ingobernabilidad,
etcétera) y el segundo, derivado del primero, con la corrupcion.

Cuadro 1
Titulares de junio de 2005

Dia Titulo Antetitulo Ladillo
01/06/07  Ley Mordaza en el TEEM — S6lo puede hablar el presidente: son
nuevas disposiciones, dijo Emmanuel
Villicafia.
03/06/05 El Chapito se va de la — Autorizo su libertad un juez federal.
Palma Que no hubo delito de lavado de dinero.
04/06/05 Chapito aun en la Pal- — Monta la AFI fuerte operativo fuera del
ma penal.
05/06/06  Reconocer con madu- — Avanza Pefia a la recta final de la campana.
rez, resultados
06/06/05 Labora sin prestaciones — Solo 20 por ciento de los obreros gana
40 por ciento de los tra- arriba de los 4 mil pesos.
bajadores
07/06/05 Provocan contamina- — Valle de Toluca.
cion y tala temperatura
mas alta
08/06/05  Veta IFE a 7 empresas — “Formas Finas” pasa a formar parte de
las lista negra
09/06/05 Casos fatales hasta en — Inexplicable muerte cerebral de un nifo,
los mejores hospitales contractura de brazo.

Recomienda la CDHEM darle ayuda hasta
el ultimo momento.
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Cuadro 1 (Continuacion)

Dia Titulo Antetitulo

Ladillo

10/06/05  Raul Salinas libre; am- —
paro a su favor

11/06/05  Raul no tiene dinero pa- —
ra pagar la fianza

12/06/05 Intocables los domici- —
lios particulares

13/06/05  En la eleccion soélo deci- —
den mexiquenses

14/06/05  Soy hombre libre y no —
pienso en rencores

15/06/05 Y no llueve. —

16/06/05 — —

17/06/05  Anuncian lluvias inten- —
sas

18/06/05  Carambola de 25 vehicu- —
los

19/06/05  Alto al “Sr. De las bo- —
tas”

20/06/05 Asaltos hasta en la —
UAEM

21/06/05  Reventar comicios, de- Opinan

bilidad dirigentes
sociales
22/06/05  Fiesta de Fox tiene sello —
proselitista

23/06/05  Pretende Fox democra- Denuncia
cia a la medida de su Roberto
partido Madrazo

Libre; sigue en el penal; cooperacion de
la familia para juntar $32 millones.

Comenta el obispo absurdas medidas
municipales.

Hay que respetar a partidos, candidatos
y pueblo.

Libre expresion en las bardas del sector
privado.

Insiste Roberto Madrazo que haya res-
peto al evento.
Pena Nieto ha logrado reencuentro del
priismo estatal.

Pasada la media noche, Raul Salinas
abandono el penal “Santiaguito”.

Negod que su caso se haya resuelto me-
diante negociacion politica.

Las presas a un 30 por ciento de su ca-
pacidad.

En junio muy bajas las precipitaciones.
Sequia generalizada en toda la Republica.
A punto de perderse 10 mil has. en Toluca.

Tiene detectados 120 lugares vulnera-
bles e inundaciones.

Mueren dos personas; hubo 34
lesionados.

“Y mucho pasard el sefior de las pelotas”.
Frente de Diputados del pais provoca-
ciones que vienen de Los Pinos.

Despojaron de su salario a dos maes-
tros.
Fn pleno dia fueron amagados con armas.

Enfrentar a las sociedad y roperia el
marco juridico.

Sospechosa su declaracion de que “En
democracia todo se vale”, Pefia N.
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Dia Titulo Antetitulo Ladillo
24/06/05  Eutanasia al hospital Inyeccion —
de $4 millon
800 mil para
ayudarlo a
“bien
morir”
25/06/05  Costaran 5 mmdp, 600 — No se envanece con las encuestas; “la
compromisos de Enri- gente cree en mi proyecto”, dijo.
que Pefia
26/06/05  Para los verdes serd pa- — Ya nadie parara el triunfo de la Alianza
liza Quien siem- por México
bra vientos, Advertencia a los que quieren interferir
recoge tem- en la decision ciudadana.
pestades
27/06/05  Debe garantizarse que — Para el consejero presidente todo es “irre-
IEEM serd buen arbitro levante”, Arteaga B.
Obligado a contestar lo que interesa a la
opinion publica.
28/06/05  Nombran diez magistra- — Sesion camaral rapida; los diputados mas
dos para el TSJ interesados en la “grilla” que en su labor.
29/06/05  Se van siete — Asignan adscripcion de los recién nombra-
magistrados dos.
30/06/05  Edomex, el mas benefi- — Calculan que tiene 3 millones de migran-
ciado con voto postal tes.
Cuadro 2
Titulares de julio de 2005
Dia Titulo Antetitulo Ladillo
01/07/05 Desechan demanda — Declara el TrE sin fundamento el recurso
por supuesto rebase PRD-PT contra PRI-PV.
de topes de camparna
02/07/05 Cubrirdn la eleccion — Manejardn 250 mil personas la maquina-
mil 500 informadores ria para el evento.
El pr1 alerta. Calculan sabotaje de los pa-
nistas.
03/07/05 Esperan partidos vota- — Sin embargo, ha venido ganando lugar el
cion del 50 por ciento abstencionismo.
04/07/05 Categorico, Pefia: 2 a 1 — Logro una victoria inobjetable.
Barrio feudos blanquiazules y amarillos.
Ofrecio un gobierno de apertura.
Hemos cosechado buena victoria.
05/07/05 Vacunaran al IEEM — El consejero presidente anuncia corridas.

contra la corrupcion
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Cuadro 2 (Continuacion)

Dia Titulo Antetitulo Ladillo
06/07/05 Indagar si hay narco- Peticion del —
dinero en campafas clero al IFE
07/07/05 Se divorcia Conver- — Tomo Accion Nacional decisiones sin con-
gencia del panismo sultar.
No ve elementos para impugnar el triunfo
tricolor.
Insiste Gdrate en presentar
inconformidad.
08/07/05 Atacan enemigos poli- Difunden falsedades: Arturo Montiel.
ticos Golpe bajo, las acusaciones de riqueza ilicita.
Con Pefia Nieto, Edomex seguird avanzan-
do, dijo.
09/07/05  Somos sociedad de- — Nuestros armarios llenos de celebrida-
cadente des inutiles.
Desde la politica a la vida cotidiana, todo
aparente.
Reeditan “Pecado de Omision” de Alexan-
der Naime.
10/07/05  El mundo atrapado — Advierte un panorama poco favorable pa-
en el caos: Flores ra la humanidad.
Percibe que algo grave va a ocurrir.
La plastica sefnala y denuncia muy fuerte.
11/07/05  Injusto si hay bono — Vigilaran los panistas que no haya pago
sexenal extra.
12/07/05  Preparaba Miguel — Revela PGJEM trabajo sucio que pretendia
Mercado actos para con gente de Guerrero.
desestabilizar
13/07/05  Montiel no se va — Aun con licencia puedo regresar a entre-
gar la bandera al sucesor.
Dio una entrevista exclusiva a la redac-
cion de EI Sol de Toluca.
Explico el sentido de hacer muchos cam-
bios en su gabinete.
14/07/05  Da Mercado el tiro — Abandono¢ el candidato azul campana,
de gracia a Rubén pendientes y deudas, dijo.
El triunfo de Pefia inobjetable, niega ser
desestabilizador.
15/07/05  Sector educativo no — Requiere acciones para combatir reza-
debe ser un regalo g08s: MON.
politico Partir de un diagnostico verdadero.
16/07/05  Dialogaria la Iglesia — Hay apertura para discutir sobre el tema,
sobre el uso de la dice Obispo.
pildora
17/07/05 Al final se impondra — La presion social hard evolucionar a la Igle-

la pildora

sia, Gdmez Bravo Topete.
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Dia

Titulo

Antetitulo

Ladillo

18/07/05

19/07/05

20/07/05

21/07/05

22/07/05

23/07/05

24/07/05

25/07/05

26/07/05

27/07/05

28/07/05

29/07/05

30/07/05

31/07/05

En feminicidios Toluca
a nivel de Ciudad
Judrez

Chocan policia estatal
y municipal en Nau-
calpan

Borra Ayuntamiento
de Toluca Area de cro-
nica

Defiende PAN control
del “Periférico”

Ponen lo oficial en vi-
trina

Circula ya la pastilla
un dia después

Enorme robo de ener-
gla eléctrica

Saturaran parturientas
las clinicas oficiales

Se suma Tlalnepantla
a la rebatinga del peri-
férico

Tolerante PGR con los
vendedores de droga

Suspicaz la juventud
con la herencia que le
dejan

Compartiran el botin
del “Periférico”

Suicidio de una familia
por fanatismo

Guerra por
una “minita de
oro”

Inaugurado el
Instituto de Ac-
ceso a la Infor-
macion

Aqui la violencia se deriva de problemas
economicos: N.A.B.

Intentaron detener al director de Seguridad
Publica.

Critican que se elimine la memoria colecti-
va de la ciudad.

Promoverd una controversia constitucio-
nal.

Todas, las dependencias deberan publicar
sus pdginas en Internet.

“Eis un método temporal de calidad”.

Los médicos no podrian recetar abortivos:
MAME.

Falta educacion; hay embarazos en meno-
res de 13 anos.

Convenceran a las personas que paguen;
quitar 30 mil “diablitos” generaria problema
social.

Atiende el IMSS un promedio de 800 partos
al mes.

PRD a favor de la prevencion de embarazos.
Que Carlos Abascal permanezca al margen.
Utilizan a la mujer para experimentar: GF.

Interpondrd controversia.
Platicardan con Naucalpan.

Detecta policia de Atizapan 70 puntos cerca
de escuelas.

Atrapa el vicio a menores de tres anos; cre-
ce el problema.

“Seamos sinceros; tienen la razon”: Arturo.

Entran en maridaje policias municipal y es-
tatal.

Impresionante tragedia en “La Crespa”.
Devoroé un perro parte de los cadaveres.

Atacar narco de otra La PGR no sirve Propone Santiago Creel un organismo es-

forma

para combatir pecializado.
el mal
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Para el caso de la corrupcion, ésta adquiere nuevos matices en la visibi-
lidad medidtica, pues lejos de mantenerse en el espacio del secretismo 0
de lo oculto, se presenta con cinismo. Es decir, cuando se habla de la corrup-
cion se piensa en sus causas y consecuencias que deberian transparentar-
se y hacerse publicas en aras de ir construyendo sociedades mas demo-
craticas; sin embargo, 1o que se presenta en las noticias son las consecuencias
y no asi las causas (Mateo, 2005). Las causas son multiples, complejas y se
encuentran ancladas en las estructuras sociales, politicas, economicas y
culturales, y éstas no aparecen en las noticias. A traves del recorrido noti-
cioso se puede observar que las practicas de corrupcion van desde los
arreglos mafiosos que infiltran gobiernos y magistraturas (El Chapito se va
de la Palma, Raul Salinas libre; amparo a su favor), hasta malversacion de
impuestos (Injusto si hay bono sexenal), y fomento de negocios ilicitos (Com-
partirdn el botin del “Periférico”). Todo ello acompanado de grandes campa-
fias contra la corrupcion, a favor de la honradez y la transparencia (Vacu-
nardn al IEEM contra la corrupcion, Indagar si hay narcodinero en campanas,
Ponen Io oficial en vitrina).

Desde las propias macroestructuras se aprecia que no aparecen las
causas de dichas practicas corruptas, solo se anuncian las consecuencias.
Desde un periodismo para la paz se hace necesario que se contextualice,
se enuncien las causas, no se presente de manera dual y, sobre todo, no se
generalice. De la manera en como se presenta la corrupcion, también
se deriva la manera en como se muestra la violencia criminal a gran esca-
la (Atacar narco de otra forma. La PGR no sirve para combatir el mal. Propone
Santiago Creel un organismo especializado), en el entendido de que las prac-
ticas corruptas tiene que ver por necesidad con la forma en como se admi-
nistra la funcion publica y como las instituciones en su quehacer publico
dan respuesta a las necesidades, y €stas no son cuestionadas en las noticias,
entonces la relacion con los grupos de narcotraficantes quedan totalmente
descontextualizada y fuera del alcance de toda luz publica. Mateo (2005)
afirma que cuando los medios de comunicacion generalizan las situacio-
nes de corrupcion politica y las vinculan a las crisis de valores, la opinion
publica entiende que todos los politicos, y la politica general, han perdido su
autoridad moral. Y es entonces cuando se pide una regeneracion moral de
la vida politica y se vota por partidos politicos que han financiado corrup-
tamente, pero que se promete recuperar los valores de la vida politica.
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Para el caso concreto de la nota: Atacar narco de otra forma. La PGR no sirve para
combatir el mal. Propone Santiago Creel un organismo especializado, queda
claro que la institucion ha perdido su capacidad de dar respuesta, pero ni
siquiera se cuestionan las causa por las que se han perdido, sélo se da por
hecho y se promete una institucion que pueda dar respuesta al problema
que en si mismo es complejo, con causas estructurales enraizadas y su
solucion no puede darse solo por la credibilidad moral de la institucion.

Por otra parte, €l tema de la violencia estructural es mucho mas com-
plejo en el entendido de que no es visible el actor que comete la violencia
en la medida en que se encuentra en las propias estructuras. En las siguien-
tes notas: Labora sin prestaciones 40 por ciento de los trabajadores, Casos fa-
tales hasta en los mejores hospitales, Asaltos hasta en la UAEM, Eutanasia al
hospital (véanse cuadros 1 y 2 para mayor referencia de los subtitulos), se
observa que la mayor preocupacion no es la pobreza o la desigualdad, sino
mas bien el cambio en el nivel de violencia. La vulnerabilidad se presenta
cuando se afirma “hasta en los mejores hospitales” “hasta en la UAEM" y
entonces se asume que habia circulos en donde algunos fenémenos vio-
lentos no tenian presencia. Pero que debido al incremento de pobreza o de
desigualdad se desencadenan fenomenos violentos que en una situacion
estable no se solia producir. Fl miedo, entonces, se hace evidente, cuando
se presenta la condicion de vulnerabilidad ante los procesos de seguridad
publica.

En ese mismo sentido, parece que las instituciones son incapaces de
dar respuesta a las necesidades, porque la poblacién, por lo general, la
marginada, quita recursos a otros: Enorme robo de energia eléctrica (véase
cuadro 2 para mayor referencia de los subtitulos). La manera en que se
presentan las macroestrucutras deja de lado el contexto en el que se desen-
vuelven los hechos, manifestandose un maniqueismo en las causas y actores
del conflicto (Se busca un culpable).

Lo interesante de este tipo de notas es como se presenta la definicion
social del “nosotros”/"ellos” de tal suerte que se deja de lado la condi-
cion estructural del fendmeno y se legitima un aumento de la violencia por
la polarizacion social. Se incrementa el distanciamiento social. Lo cierto es
que la interpretacion que se hace de la violencia tiende a asociarla con la
inseguridad, que lejos de entenderse como la gama de oportunidades que
garanticen la satisfaccion de las necesidades bdsicas, €ésta se asume como
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el grado de vulnerabilidad. De esta manera, los actos de violencia directa
quedan descontextualizados de las causas estructurales que las provocan,
lo que genera confusion en el fendmeno que se presenta.

Los dos temas recurrentes en los distintos titulares que conformaron
la agenda medidtica de El Sol de Toluca nos remite a un tipo de violencia
estructural; sin embargo, la caracterizacion que se hace de ella responde
mas a una presentacion de la violencia como hechos aislados, como con-
ductas individuales y se ocultan las causas estructurales de la misma, y
simplemente se politiza los problemas de inseguridad.

REFLEXIONES FINALES

La caracterizacion de la violencia nos permite tener o no visibilidad del
fendmeno. En este sentido, la caracterizacion que se hace de la violencia
en El Sol de Toluca ni siquiera se asume como tal; es decir, lo que se infor-
ma es sobre fendmenos politicos, sociales 0 econdmicos que se presentan
de manera aislada y cuya relevancia informativa tiene mucho mas que ver
con las consecuencias que con las causas. Uno de los problemas de la vi-
sibilidad de la violencia estructural es la capacidad que se tenga para enun-
ciar con claridad las causas que la provocan. En este sentido, la narrativa
periodistica construye relatos que sostienen el interés por la nota, mas no
hay una preocupacion por enumerar las causas que le dan cobijo. Si bien
es importante la preocupacion por la violencia directa, mucho mas deberia
ser la preocupacion por hacer visibles las desigualdades, que no residen
necesariamente en la confrontacion de un “nosotros/ellos”, sino mas bien en
el andlisis de las condiciones economicas, politicas, sociales y culturales
que las reproducen.

Fn la medida en que se pueda generar mayor acercamiento a las causas
estructurales de los fenomenos violentos mayor serd la capacidad de com-
prender que la violencia directa, en muchas ocasiones tiene otras causales
donde existe una multiplicidad de factores tanto internos como externos,
gue no consienten en solucionarlos en el corto plazo. Si se plantean las
causas estructurales y se incluyen a los diversos actores y sus posturas, en
esa misma medida se podrd ir construyendo un periodismo mas plural y
critico.

184 * Natalia Ix-Chel Vazquez Gonzélez y Guillermina Diaz Pérez



El problema de la corrupcion y como €sta se presenta nos remite necesa-
riamente a replantearnos el escenario de lo publico y no confundirlo, como
dirfa Arent, en una publicidad mayor de fenomenos que lejos de construir
el espacio comun nos llevan al distanciamiento social. L.a corrupcion, lejos
de mirarse como el abuso de una funcion publica, que implica la vida poli-
tica publica, se observa como un simple escandalo mediatico, y que —como
proceso de corrupcion mediatizada— perjudica al proceso democratico.

La importancia del andlisis del discurso periodistico reside en com-
prender como los discursos producen sentidos. L.a narracion ayuda a
otorgar sentido a las formas simbolicas que construyen una cadena de
razonamientos que buscan defender o justificar un conjunto de relaciones
o de instituciones sociales. Si en este sentido se va asumiendo como natu-
ral y cotidiano los problemas de corrupcion y violencia estructural, sin
mirar sus causas, se legitiman culturalmente las condiciones estructurales
que son el caldo de cultivo.

Hoy en dia, el periodismo necesita un compromiso mayor con lo publi-
co. La vida social y politica necesita reforzarse con la transparencia cada
vez mayor de los medios de comunicacion y la manera en coOmo €stos se
vinculan a la existencia de una vida publica. De igual forma, y con el caso
de estudio aqui analizado, la paz social es un compromiso exigible no solo
a los politicos y gestores, sino también al periodista y a los medios de co-
municacion, sobre todo los locales, porque de ellos dependen las construc-
ciones sociales que nos permiten acercarnos a una imagen del mundo.
Deberia ser funcion primordial de los medios informativos promover la
comunicacion entre politicos y representantes sociales de toda indole con
el publico.
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Derechos humanos y democracia en el Estado de México

Etehel Servin Aranda, Luis Antonio Hernandez Sandoval,
Marco Antonio Sanchez Lopez y Gerardo Pérez Silva*

INTRODUCCION

¢En qué medida la democracia, como régimen, ha consolidado a los Esta-
dos, la politica, la legalidad, la legitimidad y por supuesto a los derechos
humanos? Esta pregunta, que en mas de una ocasion ha dado pie al cauce
de verdaderos rios de tinta, es uno de los grandes e inacabados temas que
suscitan debates, opiniones, criticas y, en el mejor de 1os casos, propuestas
encaminadas a promover los derechos humanos en los Estados de Derecho.

Una aseveracion, por la que se considera sensato comenzar, €S reco-
nocer que el régimen democratico —aun con sus connotaciones buenas y
malas— es y ha sido el modelo de Estado a través del cual los derechos
humanos han encontrado el mejor campo para crecer y extenderse; pues,
como la historia da cuenta, la existencia de monarquias, totalitarismos y
demas regimenes suelen terminar en verdaderas tiranias.

La nocion de Estado de Derecho, que de manera general remite al im-
perio de la ley, encuentra una matizacion especial en la llamada democra-
cia sustantiva, pues alude de manera central al tipo y contenido de normas
que rigen o deben regir alos Estados de Derecho. Por tanto, parala democra-
cia no basta con tener “buenas leyes”, también se requiere de buenos crea-
dores, aplicadores e intérpretes de las mismas; de instituciones y organis-
mos eficientes, asi como de condiciones idoneas que garanticen igualdad
material entre la poblacion, a fin de que el engranaje del Estado de Derecho
funcione.

*Investigadores del Centro de Estudios de la Comision de Derechos Humanos del Estado de
México.
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El Estado de Derecho, desde la vision sustantiva —mads que desde la
procedimental — conceptualiza a los derechos fundamentales con una gran
carga valorativa y ética, con cohesion social y de solidaridad, libertad, bienes-
tar e igualdad plasmadas en las leyes. Esta serie de cualidades son el prin-
cipal motivo por el que se vincula a los derechos fundamentales con la
democracia y el Estado.

Al ser la Constitucion el instrumento que por excelencia concentra los
contenidos y limites de los poderes publicos, asi como las instituciones
que velan por la democracia, reconoce una figura adicional que se encarga
de velar por el respeto y cumplimiento a los derechos fundamentales. Fl
Ombudsman como una figura democratica es, en nuestros dias, una insti-
tucion de gran prestigio que, basada en la fuerza moral y politica, procura
los derechos individuales y colectivos de todas y cada una de las personas.

El presente trabajo tiene como principal objetivo presentar un acerca-
miento a la situacion de los derechos humanos en el Estado de México. No
pretende ser un estudio exhaustivo. Por el contrario, se trata de mostrar
algunos puntos que nos parece central enfatizar, dada la actualidad con la que
los derechos humanos se han revestido en nuestros dias. Principalmente
en la situacion actual que se encuentra la democracia en nuestra entidad.

El segundo apartado presenta un andlisis de casos concretos sobre dos
derechos imprescindibles contenidos en documentos de Recomendacion,
para alcanzar los niveles minimos de democratizacion en la entidad, el de-
recho a la educacion y el derecho a la salud.

Finalmente, la ultima parte concentra una propuesta encaminada a la
participacion social, al difundir los derechos entre los distintos campos
sociales, de manera que se promueva la participacion activa en la defensa
y difusion de los derechos humanos en nuestra entidad.

EL OMBUDSMAN 'Y SU CONTRIBUCION A LA DEMOCRACIA. DE ORGANO
TECNICO INVESTIGADOR DE LA VULNERACION A DERECHOS HUMANOS A
IMPULSOR DE LEGISLACION CON SENTIDO HUMANISTA

Pareciera que las inconformidades que clama la persona humana en cada
momento de su vida nunca han podido ser descifradas en cdnones, nor-

mas, ordenamientos o principios. Hay escepticismo en los valores juridi-
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cos, hay recelo en la experiencia juridica que crea y aplica hoy el derecho.
La pregunta de perogrullo ¢a quién defiende el derecho? no tiene una res-
puesta clara. Sin la interaccion social y ante la ausencia de comprension,
el derecho se queda a mitad del camino, en lo que pudo llegar a ser.

Si tomamos como punto de partida la expresion derechos humanos, la
materializacion institucional corre a cargo en gran parte al llamado Om-
budsman,* representacion importante que conviene no idealizar. Como todo
organo de Estado, se encarga de legitimar los intereses del mismo, aunque
este obstdculo, que pareciera insalvable en la mayoria de los 6rganos esta-
tuidos por el poder publico, se convierte en una oportunidad mientras se
respeten los propositos y caracteristicas de la figura.

En la actualidad, los criticos mds exigentes apuran a la desmitificacion
de los denominados derechos humanos; se afirma que no son una suerte de
solucion a los serios problemas que enfrenta la persona humana, si acaso
se han convertido en un credo global de la humanidad (Ignatieff, 2003: 75-
84), pero esto no es indicativo de que con su sola mencion o catalogacion
se reducirdn las injusticias ni la desigualdad, no mitigaran el hambre ni la
agria desilusion de quien ha sido despojado una y otra vez, no disimularan
el resquemor de quien es humillado por el corrupto y la impotencia de
aquel asesinado por manos que han de quedar impunes.

¢BExistira algun deber de ayudar al mds vulnerable, a quien no se vale
por sf mismo?, ¢por qué empoderar a un igual bajo la etiqueta de género?,
épor qué abrazar proclamas que no han de cumplirse?, ¢por qué encegue-
cerse con simples catdlogos que han de ser desbaratados por los sistemas
de poder? éstos y otros topicos tan de moda son un reto para quien se
precia o se jacta de procurar la defensa de los derechos humanos. El de-
fensor tiene la dificil labor de descifrar codigos inducidos y deliberados
gque buscan mantener un status quo, que NoO Se acercan mMAas que en un
minimum a la persona humana, al tener una funcion inversa que expele
una capa de blindaje mdas en pos del maquillaje de clasismo y reduccionis-
mo €tico y moral que perpetuan ciertos grupos dominantes.

1El término Ombudsman proviene de la palabra sueca ombud, que se refiere a una per-
sona que actua como vocero o representante de otra (Bexelius, 1973: 57). Por compartir
muchos de los rasgos que caracterizan al icono, los organismos publicos de defensa a los
derechos humanos en México y en muchos lugares del mundo, son considerados Ombuds-
man.
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Con todo, y como bien se ha dicho, el término derechos humanos perte-
nece al 1éxico de la “democracia: sin derechos humanos reconocidos y
protegidos no hay democracia, sin democracia no existen las condicionan-
tes minimas para la estabilidad y la legitimidad de los regimenes politicos
y para la solucion pacifica de conflictos” (Cisneros y Bokser-Liwerant,
2000: 165). El sistema que constituye a la democracia tiene como columna
vertebral una serie de valores, principios y normas de convivencia cuyo
basamento es el respeto a los derechos y libertades de las personas. Si se
parte de lo anterior, el Ombudsman es un genuino catalizador del buen go-
bierno, si bien se considera como una institucion independiente a los mismos,
por lo tanto, se inserta como un remedio al descontrol ocasionado por el
crecimiento del aparato burocratico, cuyos denuedos se destinaron a
reorientar el funcionamiento de la administracion en Estados de derecho,
para que las instituciones publicas no abandonaran el criterio de eficacia
qgue las caracteriza.

El vinculo institucional es una resulta, un viso inevitable de la sociedad
actual, esta tonica vuelve ineluctable la formula que redefine al Ombudsman
en Fstados democraticos, para promover administraciones responsables e
influir cada vez mas en la correcta gestion de las complejas y grandes bu-
rocracias, en vista de la ineludible intromision que tienen en las vidas y
libertades de las personas. Fl control efectivo del ejercicio de las autorida-
des no es un asunto menor, toda vez que se incrementa intensamente, se
incrusta en la vida social, y al mismo tiempo se hace intratable. Asi, en los
modernos Estados democraticos las acciones solo son posibles a través de
la maquinaria de las organizaciones burocraticas, pero si el poder burocra-
tico no es controlado, destruye a la propia democracia con todo y sus va-
lores (Gregory y Giddings, 2000: 2).

La capacidad de convocatoria del Ombudsman se sustenta en una larga
travesia forjada de claroscuros: injusticias, corrupcion e impunidad; reco-
nocimiento y respeto se encuentran en la balanza que trata de consolidar
la cultura de los derechos humanos, por lo que la figura se ve en la nece-
sidad de transformarse para brindar un mejor servicio a la colectividad sin
que esto signifique que su evolucion sea improvisada.

Las facetas en las que interviene un Ombudsman son tan variadas que,
practicamente, incide en todos los aspectos de la vida de los ciudadanos.
Cada dia acuden a esta figura muchas personas con sus singulares cuali-
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dades y caracteristicas que aportan nuevos perfiles a la naturaleza de
los problemas que exponen ante €l. El Ombudsman es una representacion
real, propia y humana de la época contemporanea, ajustada a sistemas
constitucionales o de sistemas en los que los ciudadanos tienen mayor
protagonismo. Se ha vuelto la voz de los ciudadanos a través de sus quejas
y exigencias, aunque le falta aun convertirse en el eco de las instituciones
a través de sus recomendaciones y acciones.

Sin embargo, no se trata de llevar al Ombudsman a escenarios en los
cuales su actuacion sea irrelevante o retorica. Se trata de aprovechar su
probada capacidad y las ventajas comparativas de una institucion que se
pone al servicio del ciudadano para atender problemas concretos. Al mis-
mo tiempo, el Ombudsman ha permitido observar realidades no cosméti-
cas: despojo, miseria, desigualdad, serios despropositos sin contrapeso
en un marco conceptual y normativo que al verse rebasado detonan gra-
ves estallidos de violencia.

Cuando los conflictos sociales empiezan a desbordarse, la indiferencia
y la superficialidad pueden tornar compleja su correcta atencion, toda vez
que prescinden del didlogo y la autocritica, € incluso la incomprension
puede propiciar que un Estado tienda a realizar un blindaje innecesario
que haga imposible el acercamiento social y niegue toda confrontacion
entre las personas y las instituciones, nada mas lamentable porque se as-
fixia todo intento de una nueva conformacion politica basada en relaciones
democraticas solidas, asi como la redefinicion de los sistemas imperantes,
ademads inhibe la capacidad de respuesta que pueda ofrecer, por lo que de
nada sirve el establecimiento de normas, procedimientos 0 mecanismos
para atender las diferencias sociales, si las mismas no se materializan en
la practica mediante un didlogo constante y la comprension de los proble-
mas que aquejan a las personas.

Si un Estado no estd preparado para afrontar las consecuencias de la
inconformidad social, facilmente confundird un sistema de accién que
tienda a la negociacion con sectores radicales, lo que entendido asi dara
pauta a una persecucion injusta basada en la idea erronea de que un mo-
vimiento social es un problema que a toda costa se debe eliminar, 1o cual
puede ser caldo de cultivo de fendmenos incontrolables, y dificultaria ade-
mads la realizacion de un proyecto unitario que evite la fragmentacion y
permita la expresion democratica, asi como la cohesion social.
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Una cosa es cierta: el Ombudsman no se ha convertido en un simple
medio de control, sino que ahora es imposible entender la nocion de derechos
humanos sin su presencia. Esta cualidad se encarece al agregarse a la fi-
gura la proteccion de los derechos humanos, lo cual da paso a uno de los
mas ambiciosos sistemas que ha creado un Estado. Si bien existen diver-
S0s mecanismos internacionales y locales, asi como multiples catdlogos de
derechos que sefialan la responsabilidad de las autoridades para observar y
respetar los derechos humanos, lo cierto es que la figura del Ombudsman
abandera a los mecanismos que protegen los derechos humanos, sobre
todo en paises donde existen altos niveles de corrupcion e impunidad, toda
vez que las instituciones y autoridades no gozan de la confianza de las
personas, y tampoco logran poseer las caracteristicas minimas irreducti-
bles que confluyen en un Ombudsman.?

No obstante, la realidad en México contrasta la dimension real del Om-
budsman: la normatividad en derechos humanos adolece de una homolo-
gacion de criterios que permita la verdadera autonomia de los organismos
publicos de derechos humanos, siendo uno de los grandes rezagos en el
pais y en la entidad. Si bien se trata de un proceso reciente —dos décadas—
lo cierto es que la etapa ni siquiera ha tenido regresiones porque hasta hoy
no ha terminado el intervencionismo y manipulacion politica que incide en
el hosco sefialamiento de que los Ombudsman del pais se han convertido
en un apéndice gubernamental.

Al respecto, hoy en dia pueden verse las constantes criticas al proceso
de eleccion del Ombudsman, y eso tomando en cuenta los organismos que
blasonan su amplia experiencia en la materia (Comision Nacional de los
Derechos Humanos [CNDH] o la Comisién de Derechos Humanos el Distrito
Federal [CDHDF]). Por tanto, la autonomia de gestion y presupuestaria de los
organismos publicos de derechos humanos, asi como la habilitacion de un
procedimiento sensato que pueda mostrar con transparencia y seriedad la
eleccion de los titulares de los organismos y de sus consejos, cuidando
incluir la consulta ciudadana y propulsar la participacion social, pueden

2La doctrina sefala que entre los rasgos mas interesantes de un Ombudsman se encuentran:
autonomia, imparcialidad, justicia, credibilidad en la revision de procesos y confidencialidad (Got-
tehrer y Hostina, 2000: 403).
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ser referidos como los temas por excelencia en los que se advierte la falta
de voluntad politica.®

Si se revisa el fundamento legal, la inclusion en el texto constitucional
(Articulo 102, apartado B) de organismos de protecciéon de los derechos
humanos y sus subsecuentes reformas es, hasta ahora, la escasa progre-
sion que ha tenido la figura del Ombudsman, pero este avance no es sufi-
ciente ni tampoco responde a la transformacion que exige la nocion misma
ni mucho menos la de los derechos humanos. La deficiencia radica en que
el término derechos humanos —no hay que confundirlos con derechos
fundamentales o garantias— no vuelve a hacer eco en el contenido de la
Constitucion si no es para hacer referencia a 1os propios organismos y a
una mencion aislada en las modificaciones realizadas al Articulo 2. Con
todo, no se establecio la importancia que tiene la comprension y el respeto
de los derechos humanos, mucho menos los define o delimita.

Ahora bien, la carta politica fundamental habla de un sistema de pro-
teccion a los derechos humanos que contempla organismos de proteccion de
los derechos humanos habilitados por los ordenamientos locales, sin em-
bargo el texto deja en claro la instauracion de un monopolio oficial en la
proteccion de los derechos humanos, quedando en manos de los organis-
mos que establecen el Congreso de la Union y las legislaturas de las enti-
dades federativas y relegando la participacion social.

Por eso, la reforma constitucional en materia de derechos humanos
parecia una oportunidad inmejorable de ajustar los criterios y parametros que
deben de impulsarse en materia de derechos humanos, en cambio, 1o que pudo
ser una reforma integral a la materia se esfumo antes de tener plena vigen-
cia.* El dictamen aprobado por la Camara de Diputados, por virtud del cual
se reforman diversas disposiciones constitucionales en materia de recono-

3A la fecha, los unicos medios que denuncian la falta de imparcialidad en los procesos
son las organizaciones de la sociedad civil (0sC) dedicadas a la defensa de los derechos hu-
manos.

4Bl 23 de abril de 2009, el pleno de la Cdmara de Diputados aprobo por 287 votos a favor
y uno en contra la denominacion del Capitulo I y reform¢ diversos articulos de la Constitu-
cion Politica en materia de derechos humanos. Esta reforma contd con diversos borradores
que de una conceptualizacion exhaustiva se redujo a la modificacién de cinco articulos cons-
titucionales (41, 11, 33, 89 y 102). La decision es tan solo el inicio de toda la secuela legislativa
tendiente a su aplicacion, toda vez que corresponde al Senado dictaminarla y turnarla a los
congresos estatales para su aprobacion, al necesitarse la audiencia de al menos 17 entidades
federativas.
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cimiento y proteccion de los derechos humanos, tan s6lo aportd una refor-
ma reducida, minuscula, banal, apresurada e inacabada; el decreto no
respeto la esencia de lo propuesto en un inicio y acabo negocidandose entre
los coordinadores parlamentarios de los que denominaron los principales
partidos politicos.

La reforma incorporo por primera vez el término derechos humanos
diferenciandolo de garantias para su proteccion; también establecio la in-
terpretacion de los derechos humanos acorde con lo dispuesto por los
instrumentos internacionales ratificados por el Fstado mexicano para evi-
tar que se limite a lo dispuesto por la Constitucion; asimismo permitio la
anexion del principio pro personae, —homologado a los principios que rigen
a la Constitucion— orientado a la aplicacion del criterio normativo que me-
jor proteja a la persona, sin distingos del ordenamiento de que se trate, sea
nacional o internacional, ademads incluyo el derecho a solicitar asilo y tra-
bajo los aspectos de la autonomia de gestion y presupuestaria, personali-
dad juridica y patrimonio propios; como la eleccion de los titulares de los
organismos publicos de derechos humanos, quienes seran elegidos a tra-
vés de un procedimiento de consulta publica y participacion social que
incluye los consejos consultivos.

No obstante, se advierte que la reforma solo es un minimo en el marco
legal mexicano.® Para nadie es desconocido que en la actualidad los dere-
chos humanos no se encuentran entre los temas prioritarios de la agenda
politica nacional. Dicha afirmacion puede contrastarse con los altos indices de
violencia que existen en el pais y con la intervencion del Ejército que, des-
de su inicio en la denominada Iucha contra el narcotrafico, ha participado en
mayor numero de violaciones a derechos humanos —casos documentados
en aplicacion rutinaria de tortura, detenciones arbitrarias y retenciones
ilegales— en las que se encuentran involucradas personas en la que en
muchos de los casos no se habia comprobado algun vinculo delictivo.®

Lo que iba a ser el quid en torno a la reforma constitucional era la correcta
aplicacion de los tratados internacionales en materia, derechos humanos;

5Las 0SC en la materia, asi como especialistas y académicos elaboraron una propuesta de
reforma constitucional advirtiendo que para que una reforma sea integral debe incluir al menos
cuatro ejes: un fortalecimiento normativo, una ampliacion del catdlogo de derechos, mecanismos
efectivos de proteccion y perspectiva de género.

6Tan solo en lo que va del afio, la Comision Nacional de los Derechos Humanos ha emi-
tido 18 Recomendaciones en las que se encuentran involucrados miembr