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Todos los dias, practicamente, existe una o mds noticias sobre el
quehacer de policias, ministerios publicos y elementos del ejército;
al punto que, de manera verdaderamente sorprendente, se han
convertido en parte de nuestro lenguaje ordinario, de términos
técnicos como consignaciones, averiguaciones previas, operativos
policiacos, ordenes de aprehension, puestas a disposicién y un largo
etcétera. Ocurre asi porque la demanda ciudadana por seguridad
publica -producto del aumento significativo de la incidencia delictiva
en las ultimas tres décadas- ha hecho que adquieran una visibilidad
publica, nunca antes vista en nuestras instituciones de seguridad
y de persecucion criminal, tanto en del ambito federal como local.

Esta visibilidad publica no expresa que exista mayor
transparencia en las instituciones ni mucho menos un sistema
efectivo de rendicion de cuentas. La alta cobertura medidtica que
tienen las instituciones de seguridad publica y de procuracién de
justicia, muchas veces no esta sustentada en informacion sélida
o bien interpretada, en datos estadisticos o en un entendimiento
medianamente aceptable de para qué deben servir esas
instituciones y para qué no. Ello genera el peor de los mundos. Por
un lado, aumentan de manera significativa las notas amarillistas
que acentuan la percepcién ciudadana de inseguridad y, por otro,
es cada vez mas confuso determinar qué es lo que si estdn haciendo
bien las autoridades y qué, en cambio, es claramente equivocado,
incorrecto, absurdo o, incluso, ilegal.

Es importante, por lo tanto, elaborar estrategias de
transparencia focalizada de las instituciones federales de seguridad
y persecucion criminal; hay que intentar establecer algunos
criterios basicos que definan cual es la informacidn util para crear
una deliberacién publica mas clara respecto del quehacer de las
instituciones involucradas, asi como para sentar las bases para que
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el derecho al acceso a la informacién de los ciudadanos pueda dar
lugar a un sistema mas efectivo de rendicidn de cuentas del aparato
coactivo del gobierno federal.

Para definir estrategias de transparencia focalizada
en este ambito, es preciso comenzar por definir dos aspectos
elementales: 1) cual deberia ser la funcién de estas instituciones y
2) cual es la informacidn relevante para saber si estas instituciones
estan desempefiando esas funciones. Parece, sin duda,
extraordinariamente basico, sin embargo, la crisis de seguridad
publica y la debilidad histérica de las instituciones encargadas de
hacer frente a la delincuencia han propiciado una enorme confusion
en la ciudadania y en la opinion publica respecto de qué se debe
esperar de estas instituciones y qué no. Las notas informativas
que exageran la violencia y la ineptitud de las instituciones y que
acentlan la sensacion de desamparo de la ciudadania, lo que
hacen es sabotear las reformas institucionales y generar incentivos
para politicas de mano dura. Es indispensable, por ello, comenzar
por enfocar bien los problemas y asi fomentar politicas reales de
transparencia y rendicién de cuentas del aparato de seguridad del
Estado mexicano. Este ensayo busca contribuir a este objetivo.

El articulo se conforma de dos secciones y un apartado
de conclusiones. En la primera, analizaré cual es el estado de
cosas en relacion a la transparencia y rendicién de cuentas de las
instituciones objeto de estudio, es decir, la Procuraduria General de
la Republica (PGR), la Secretaria de Seguridad Publica federal (SSP),
la Secretaria de Defensa Nacional (SEDENA) y la Policia Federal
(PF). Para ello, analizaré dos rubros: a) la forma en que el marco
normativo en la materia ha intentado definir el equilibrio entre la
tension que existe entre acceso a la informacidn, y la necesidad que
tienen estas instituciones reservar cierta informacion clave para las
funciones que desempefian y b) la estadistica basica y los criterios
que el IFAl ha establecido sobre la materia.

En la segunda seccion voy a establecer algunos criterios
generales para elaborar estrategias de transparencia focalizada en
el ambito de las instituciones de seguridad y persecucion criminal
federales. Me enfoco principalmente en lo que estimo serian algunos
temas clave y parametros de medicién para evaluar el quehacer de
estas instituciones en el combate al crimen organizado, asi como en
los aspectos clave que las reformas a dichas instituciones tendrian
que contemplar para reconstruir su legitimidad y fortaleza en un
contexto democratico.
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La pretension de este trabajo es mas practica que tedrica;
mas que concentrarse en continuar el prolijo debate acerca de las
definiciones tedrico- conceptuales sobre transparencia y rendicién
de cuentas en México, su objetivo es mas modesto: orientar a
los ciudadanos, organizaciones civiles, académicos y medios de
comunicacion para que soliciten informacién publica relevante
que permita evaluar a dichas instituciones. Ello con el objetivo
central de generar un escrutinio mas riguroso del funcionamiento
de las instituciones federales encargadas de prevenir, perseguir y
sancionar la delincuencia del orden federal.

1. El Estatus del Derecho de Acceso a la Informacion de las
Instituciones Federales de Seguridad y Persecucion Criminal

1.1 Marco normativo: la tension entre secretismo
y transparencia

Una de las caracteristicas histéricas de las instituciones de seguridad
y persecucion criminal fue su marcada opacidad. Tal caracteristica
formd parte intrinseca de lo que significaba operar el aparato
coactivo del Estado en un contexto politico autoritario. La ausencia
de cualquier tipo de escrutinio publico a estas instituciones forma
parte de su historia y, en cierta medida, de su cultura institucional.
Si bien ello se podria afirmar de cualquier otra institucién de
esos afos, lo cierto es que el aparato coactivo del Estado tenia
mucho mds que ocultar que otras instituciones. Las altas dosis de
arbitrariedad; los métodos de “interrogacién” policiaca basados en
la coaccidn fisica y psicoldgica de los detenidos; la baja calidad de
las investigaciones criminales; los acuerdos informales entre policias
judiciales y delincuentes; la enorme manipulacion politica a la que
estaba sujeta el sistema de persecucion criminal fueron practicas
rutinarias que habia que esconder. Su falta de transparencia era una
pieza clave para su operacion.!

El México democrdtico no ha logrado afianzar reformas
institucionales profundasy duraderas en las instituciones de seguridad
y persecucion criminal mexicanas. Policias y ministerios publicos
contindan operando bajo paradigmas claramente autoritarios. La

' Al respecto véanse “Ineficacia y arbitrariedad en la Procuracion de Justicia: dos caras de la

misma moneda”, Documento de Trabajo CIDE-DEJ, nimero 26, 2007 y “El Ministerio Publico
desde adentro: rutinas y métodos de trabajo en las agencias del MP”, Documento de Trabajo
CIDE-DEJ, 2009, de mi autoria.
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incomunicacion y baja eficacia de los derechos constitucionales
del detenido durante los interrogatorios policiacos o ministeriales
contindan siendo la regla y no la excepcién.?

El sistema de persecucion criminal sigue sin poder generar
investigaciones criminales de alta calidad y los pactos informales
entre policias y delincuentes son aun bastante frecuentes. Nuestras
instituciones de seguridad y persecucion criminal, en este sentido,
tienen mucho que esconder todavia.’

Por otra parte, aun en el supuesto de que tales patrones
de conducta autoritarios ya no existieran, los cierto es que las
instituciones de seguridad y persecucion criminal, aqui como
en cualquier otra parte del mundo, deben poder reservar cierta
informacién. En una investigacion criminal, por ejemplo, no se
puede revelar la estrategia o la ruta critica para detectar al probable
responsable; tampoco se pueden divulgar publicamente las
estrategias que aspiran a detectar grupos subversivos o informacién
en materia de analisis de riesgos. Lo que quiero decir es que parte
del éxito de las instituciones que tienen a su cargo velar por la
seguridad nacional, la seguridad publica y la persecucién de los
delitos, depende de la posibilidad de definir estrategias y llevar a
cabo acciones que se mantengan en sigilo absoluto y secrecia por
un tiempo. De ello depende, en parte, su capacidad de respuesta
y la posibilidad de no poner en riesgo a las personas que estan
involucradas en dichas acciones.*

En este sentido, el meollo del problema para definir politicas
de transparencia y acceso a la informacion en este ambito, es poder
determinar qué datos o informacidn forman parte de este ambito
de secrecia, propio de las instituciones de seguridad y persecucién
criminal y cuales, en cambio, estan relacionados con el ambito de
escrutinio publico al que deben estar sujetas estas instituciones.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Pdblica Gubernamental (LFTAIPG) determind de forma extraordi-

Las tres Encuestas a Poblacion en Reclusion del CIDE dan cuenta de ello. Por ejemplo, el
porcentaje de internos que en la agencia del MP no les informaron de su derecho a no declarar
fue 80% en 2002; 72% en 2005, y 72% en 2009. El porcentaje de internos que en la agencia
del MP no tuvieron abogado fue de 70% en 2002 y 2005 y de 50% en 2009; a los que no le
informaron de su derecho a hacer una llamada telefonica fueron en un 72% en 2002, 70%
en 2005 y 68% en 2009. Es decir la violacion a los derechos constitucionales del detenido
durante la fase de interrogatorio policiaco y detencion en la agencia del MP es mayoritaria y
sistémica.

Al respecto, véase, mi trabajo “El Ministerio Publico desde adentro...”, Op. cit.

Véase el estudio del IFAI que se puede consultar en su pagina de Internet, “Criterios y
Resoluciones del IFAI”, pp. 5y 6.
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nariamente genérica los criterios para trazar las diferencias entre el
ambito de secrecia y el ambito de transparencia de las instituciones
federales en seguridad y persecucion criminal; en su Articulo 13
clasifica como “informacion reservada” aquella cuya difusién
pueda: “comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica
o la defensa nacional” (fraccion 1) y “causar un serio perjuicio a
las actividades de verificacion del cumplimiento de las leyes, la
prevencion o persecucion de los delitos, la imparticion de justicia...”
(fraccion IV). Por su parte, la fraccidn Ill del Articulo 14 establece que
son informacion reservada “las averiguaciones previas”. Asimismo el
Articulo 15 de la misma ley determina que la informacidn clasificada
como reservada “podra permanecer con ese caracter hasta por un
periodo de 12 afios”.

Con categorias tan amplias e indeterminadas (“seguridad
nacional, seguridad publica, defensa nacional, averiguaciones
previas) la LFTAIPG dejaba un especio enorme a las instituciones de
seguridad y persecucién criminal para mantener su obscurantismo
histérico. A fin de cuentas, cualquiera de las tareas de esas
instituciones esta vinculada con alguna de esas categorias. El IFAI
buscé atenuar los efectos negativos de la indeterminacién de la
ley. Establecid, para ello, los denominados Lineamientos generales
para la clasificacion y desclasificacion de la informacion de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.’ El
lineamiento octavo establece que, para clasificar la informacion a la
que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG, “no podra ser suficiente
que el contenido de la misma esté directamente relacionado con
materias que se protegen en dicho articulo, sino que debera también
considerarse la existencia de elementos objetivos [las cursivas son
de quien escribe, N. del E.] que permiten determinar si la difusidn
de la informacidén causaria un dafio presente, probable y especifico
a los intereses juridicamente tutelados por dicho precepto”
[las cursivas son de quien escribe, N. del E.]. Sin duda la llamada
“prueba de dafio” dio elementos al IFAl para analizar los criterios
de clasificacion de informacion reservada por tales instituciones.®

5 Tales lineamientos fueron publicados en el Diario Oficial el 18 de agosto de 2003

Segun Sergio Lopez y Alejandro Posadas, de la lectura del articulo 13 de la LFTAIPG se
desprende que cualquiera de las causales requieren de una condicion adicional: la reserva
procede solo si “compromete” la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa
nacional. En este sentido, segtin los autores, la propia ley implicitamente estaba estableciendo
una prueba de dafio. Véase “La prueba de dafio e interés piblico en materia de acceso a la
informacion. Una perspectiva comparada”, Documento de Trabajo 18, Division de Estudios
Juridicos, CIDE, 2006, p. 21.

6
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Sin embargo, el estandar de la “prueba de dafio” sélo se podia
determinar de forma casuistica a través de las resoluciones del IFAI.
En cada caso el IFAl tiene que evaluar si existen o no “elementos
objetivos” sobre el dafio presente; probable y especifico de difundir
la informacion objeto de la solicitud a la dependencia.’

El lineamiento vigésimo sexto, por su parte, es mucho
mas especifico que la “prueba de dafio”, para acotar los efectos de
la fraccion Il del Articulo 14 de la LFTAIPG, relativo a la secrecia
de la averiguacion previa. Dicho lineamiento sefiala que,
tratandose de las averiguaciones previas, sélo puede estimarse
que es informacion reservada la que se genera durante la etapa
de investigacidn. Es decir, una vez que el MP ejerce accién penal o
prescribe el delito, las averiguaciones previas deben ser publicas.
Mas adelante analizaré por qué este criterio todavia no es
suficientemente solido para generar un escrutinio efectivo sobre el
qguehacer de los ministerios publicos.

Esta generalidad de los criterios normativos de la LFTAIPG
en materia de informacion reservada en materia de seguridad y
persecucion criminal, asi como el nivel de indeterminacién de la
prueba de dafio, tiene ventajas y desventajas. La principal ventaja
es que su indeterminacion permite a la intérprete de la ley (IFAI)
ir definiendo, a través de un proceso casuistico de ensayo vy error,
el ambito de cuanto tiene que ser publico y cuanto tiene que ser
reservado en esta materia. La indeterminacién legislativa es util
cuando el legislador estima que una norma mas precisa puede
traer consigo efectos negativos si se aplica sin tomar en cuenta las
circunstancias individuales de cada caso. En este sentido, la vaguedad
del texto legislativo y la indeterminacion del estandar de la prueba
de dafio son una forma de delegar al 6rgano aplicador de la ley la
responsabilidad de ir definiendo aquello que el legislador no pudo
definir. La ventaja de la casuistica, asi, es la capacidad de ir ajustando
el texto de la ley a las distintas realidades facticas e ir encontrando,
caso por caso, las mejores practicas y las mejores soluciones.®

7 Ibidem, para un andlisis comparado sobre la prueba de dafo en Estados Unidos, Irlanda y
México.

8 En la academia juridica estadounidense existe un amplio debate acerca de las ventajas y
desventajas de las normas ampliamente indeterminadas (estandares) y las reglas mas precisas.
Sobre este tema, vease Sullivan, K., “The Justices of Rules and Standards”, Harvard Law
Review, vol. 106, 1992, pp. 58-65; P. Schalg, “Rules and Standards”, University of California
Los Angeles Law Review, vol. 33, 1995 pp. 381-383; Posner, R., The Problems of Jurisprudence,
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1988, pp. 43-45; Schauer, F., Playing by
the Rules. A Philosophical Examination of Rule-Based Decision-Making in Law and in Life,
Clarendon Press, Oxford-New York, reimpresion, 1992, pp. 23-30.
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Las desventajas de este método de aplicacién de la ley
tiene que ver con dos aspectos: 1) genera mayor incertidumbre
juridica y 2) el nivel de apertura y transparencia de las instituciones
de seguridad y persecucién criminal puede cambiar cuando se
transforma la composicién del 6rgano que aplica la ley (IFAI).° Es
decir, debido a que las normas admiten un umbral muy amplio de
posiblesinterpretaciones posibles, los comisionados del IFAl pueden
modificar los criterios para definir cuando determinada informacion
es reservada y cuando, en cambio, es publica.

Por ejemplo, si cambia la composicién del IFAl y se
nombran comisionados mas adversos a la publicidad de dicha
informacidn, la fraccion | del Articulo 13 de la LFTAIPG puede
interpretarse en forma menos amplia con respecto de la publicidad
de datos estadisticos. De manera consistente, hasta ahora, el IFAI
ha establecido que la informacion estadistica, de cualquiera de
las dependencias objeto de estudio, por lo general no pone en
riesgo la “seguridad nacional, la seguridad publica ni la defensa
nacional”. Gracias al IFAI, los ciudadanos han tenido acceso a datos
estadisticos que las dependencias objeto de estudio clasificaron
como reservados, entre otros: incidencia delictiva federal (161/05);
cantidad de droga decomisada (302/05); nimero de homicidios
producto del narcotrafico (1600/08) o numero de servidores
publicos sujetos a investigacidn por presuntos nexos con redes de
trafico de indocumentados (280/07). Este criterio, sin embargo,
podria modificarse con una nueva composicién de los comisionados
del instituto, pues depende, exclusivamente, de la forma en que han
dotado de contenido el texto ambiguo de las causales de reserva a
las que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG.

En este sentido, dadas las caracteristicas del marco
normativo, el ambito de transparencia y rendicion de cuentas de las
instituciones federales encargadas de la seguridad y la persecucion
de los delitos, principalmente depende, de los consensos internos y
las posiciones ideoldgicas de los comisionados del IFAL Ello sucede
con cualquier érgano colegiado que tiene como funcidn resolver
conflictos aplicando la ley. Quiza como en ninguna otra materia, por
ello, el escrutinio publico a lo que el IFAl haga o deje de hacer en este
ambito es de extraordinaria relevancia. A continuacion voy a analizar,
a grandes rasgos, cual ha sido el papel del IFAl en esta materia.

°  Alrespecto véase mi trabajo El precedente constitucional en el sistema judicial norteamericano,

McGraw Hill, Madrid, 2001, pp. 138-155.
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1.2. Estado del arte de la transparencia de las instituciones
federales seguridad publica y persecucion criminal

Segln la estadistica que publica el IFAI, la PGR y la SEDENA se
encuentran entre las 20 dependencias y entidades federales con mas
solicitudes de informacion de 2003 a 2009; ambas instituciones, con
todo, se ubican lejos de la que se encuentra en el nimero uno de la
lista (IMSS). La SSP y la PF, por su parte, no se figuran en ese listado.
La tabla 1 muestra en nimeros absolutos el total de solicitudes de
informacién del IMSS, la PGR y la SEDENA, asi como sus diferencias
en términos porcentuales.

Tabla 1
Dependencias con mas solicitudes de informacion

' Dependencia IMSS SEDENA
No. de 65,030 11,424 9,091
solicitudes

82.4% menos solicitudes i 86% menos solicitudes que
que el IMSS el IMSS !

Fuente: Estadisticas del IFAI.

Las cuatro instituciones objeto de este estudio (la PGR, la
SEDENA, la PF y la SSP), por su parte, se encuentran entre las 20
dependencias y entidades federales que mas respuestas negativas
han dado con respecto a solicitudes de informacién por estimar
que la informacion es reservada. En esa lista; la PGR ocupa el lugar
numero dos; la SEDENA el lugar nimero 15; la PF el 19, y la SSP el
20. La siguiente tabla muestra esta informacién.

Tabla 2
Dependencias con el mayor nimero de solicitudes

negadas por clasificacion de reserva

Dependencia : No. de solicitudes negadas j Lugar en la lista
PGR 756 2

SEDENA 183 15
PF 163 19
SSP 159 20

Fuente: Estadisticas del IFAI.
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Los datos de ambas tablas nos permiten advertir dos
evidencias. En primer término, el escrutinio publico, a través de
solicitudes de acceso a informacidn, no es homogéneo en todas las
instituciones que conforman el aparato coactivo del gobierno federal.
La PGR y la SEDENA son instituciones mucho mas monitoreadas que
la PFy la SSP. Ello es un hecho significativo. ¢ Por qué los ciudadanos,
las organizaciones civiles o los medios de comunicacién no tienen
los ojos puestos en dos de las instituciones que han jugado un papel
preponderante en la estrategia del gobierno de Felipe Calderdn en
la lucha contra el crimen organizado? No tengo una respuesta a esta
interrogante.

La PGR, por otra parte, ha sido mas reservada a entregar
informacidén publica que las otras instituciones objeto de este
estudio. Segun la informacidn del IFAI, de 2003 a 2009, la PGR recibid
11,429 solicitudes de informaciony clasificd como reservadas 756, es
decir, 6.6%. En ese mismo lapso, la SEDENA recibid 9,091 solicitudes
y clasificd como reservada 183, es decir, 2%. Los porcentajes, con
todo, en ambos casos son bajos, lo que indica que no constituye la
primera estrategia de ninguna de las dos instituciones clasificar la
informacidn solicitada como reservada, a pesar de que, en alguna
medida, la generalidad del marco normativo en la materia podria
incentivar que ello fuese asi.

Por lo que toca a la actividad del IFAI en este ambito, la
siguiente tabla muestra el total de los recursos de revisiéon por
dependencia que se han resuelto en este ambito de 2003 a 2008,
asi como el sentido de las resoluciones del IFAI.

Tabla 3
Sentido de las resoluciones del IFAI

Sentido de las Resoluciones del IFAI, segiin dependencia obligada, del
2003 al 2008

Dependencia ; Total No Confirma Modifica : Revoca
resuelve*

PGR 810 389 62 175 184

SEDENA 384 132 87 108 57

PFP 237 113 16 67 41

SSP 322 90 35 57 145

TOTAL 1753 724 200 407 427

* Incluye las categorias: sobreseimiento, desechamiento y no presentado.
Fuente estadistica del IFAI.

99

DR © 2011. Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
http://inicio.ifai.org.mx/SitePages/ifai.aspx




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en:
https://tinyurl.com/yxvss34j

TRANSPARENCIA FOCALIZADA, EJERCICIO DEL DERECHO A LA INFORMACION PUBLICA EN MEXICO

Cabe destacar, primero, que los casos “no resueltos” por
el IFAl incluyen sobreseimientos y que, de acuerdo con Alfonso
Hernandez Valdez (2009) “la principal razén por la cual los recursos
se sobreseen es porque durante el proceso de sustanciacion del
recurso se entrego la informacién que el recurrente habia solicitado
desde un principio”. '° Significa que una parte de los casos no
resueltos son casos en donde se entregd la informacion.

En los casos en los cuales las instituciones niegan la
informacidn solicitada, lo primero que se puede apreciar es que
el IFAl ha recibido casi mas del doble de recursos de revision
(RR) provenientes de la PGR que de las otras instituciones. La
probabilidad, asimismo, de que el IFAl modifique o revoque la
respuesta de la Unidad de Enlace de dicha institucion es 44%. Es
decir, de los 810 RR de la PGR, en 349 el IFAl modificé o revoco la
decisidon de no dar acceso a la informacion solicitada. Repitiendo
este mismo célculo, en el caso de la SEDENA, el porcentaje de
modificaciones o revocaciones respecto al total de los RR es de 43%;
el de la SSP es de 63% y el de la PF de 45%.

Estos datos indican diversas conclusiones. En primer
término que la posibilidad de que el IFAl modifique o revoque las
decisiones de las Unidades de Enlace de las instituciones objeto
de estudio ronda en torno al 50%, salvo en el caso de la SSP que
es un poco superior; que es una proporcion bastante pequefia con
relacion al total de solicitudes que los ciudadanos han formulado
a esas dependencias. En el caso de la PGR, por ejemplo, segln la
informacién estadistica del IFAI, de 2003 a 2008, la dependencia
recibio 9,075 solicitudes de informacion, de las cuales el solicitante
se inconformd de la decisién presentando un RR ante el IFAl en 810
casos; esto es 9% del total de las solicitudes presentadas ante la
institucion. El IFAI, asimismo, modificé o revocd 359 decisiones, lo
que equivale a 4% del total de solicitudes de informacion que se
presentaron ante la PGR durante ese periodo.

En el caso de la SEDENA, de las 6,954 solicitudes de
informacién que recibié la dependencia entre 2003 y 2008, se
presentaron 384 RR ante el IFAI, es decir, 5.5% respecto del total
de solicitudes y el IFAlI revocé o modificé 165 de las decisiones
impugnadas, esto es, 2.4% del total de solicitudes de informacion
presentadas a dicha dependencia.

10 “Estudio sobre el impacto de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental en el sector de desarrollo social”, México, IFAL 2009, p. 28.
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Los datos agregados, en suma, indican que las instituciones
de seguridad y persecucion criminal tienden a proporcionar la
informacién que se les solicita, o bien, que ante la negativa de la
informacién solicitada los ciudadanos no acuden al IFAl. También
indican que el IFAI ha intervenido en forma puntual en algunas de
estas decisiones. El papel del IFAI ha sido clave para ir generando
un acceso a la informacion mas profundo y, al mismo tiempo, para
movilizar paulatinamente las fronteras entre lo publico y lo secreto
en materia de seguridad federal. La resistencia de estas instituciones
a la transparencia y la rendicién de cuentas, de 2003 a 2008, ha
tenido que ver con temas y materias puntuales. El propio IFAI, a
través de un consistente estudio sobre los criterios y resoluciones
relevantes, destaca algunos de estos aspectos a los que me refiero.!

a) Estadisticas

El IFAl ha establecido, como ya sefalé, que los datos
estadisticos son informacion publica, pues no vulneran ninguna
actividad relacionada con la seguridad nacional, la seguridad publica
nila persecucion de los delitos. En funcién de este criterio, el Pleno ha
resuelto que se entregue informacion estadistica que en la mayoria
de los paises democraticos es publica, por ejemplo: incidencia
delictiva del fuero federal; incidencia nacional por estado; cantidad
de droga decomisada; nimero de plantios de marihuana y amapola
en Guanajuato; nimero de elementos asignados a Coahuila en un
periodo de diez afios.'? Lo que a todas luces es sorprendente es que
en primera instancia estas instituciones hubiesen negado el acceso
a esa informacidn clasificdndola como reservada.

La regla de que la estadistica es publica, sin embargo, tiene
algunas excepciones bien fundamentadas. La resolucién 111/03
confirmd como reservada la informacion de la SEDENA con respecto
al nimero de regimientos de caballeria, batallones, artilleria, entre
otros, por considerar que esa informacion era de caracter tactico y
estratégico."

b) Informacion difundida por la propia institucion

El IFAI ha establecido que informacién similar o con las mismas
caracteristicas que ha sido difundida por las instituciones en
boletines de prensa o en entrevistas en medios de comunicacion

11" Criterios y Resoluciones del IFAIL, Op.cit.
12 Ibidem. p. 10.
13 Ibidem. p. 13.
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debe ser publica. La resolucion 1600/08 es un buen ejemplo de
este criterio, pues la PGR manifestd que era informacion reservada
la relativa a homicidios relacionados con el narcotrafico. Sin
embargo, el IFAI localizé boletines de prensa en los cuales la PGR
se referia al nimero de homicidios por narcotrafico. El IFAl revocé
la clasificacidon y ordend la entrega de la informacién solicitada. Lo
mismo sucedio en el recurso 2366/05, en donde la SEDENA clasificd
como reservada la informacién relativa a la capacidad de disparo
de las armas utilizadas en la operacion a “Fuego Real”, pues estimé
que dar a conocer las caracteristicas de su armamento vulnera su
capacidad operativa y logistica. A pesar de esa declaracidn, el IFAI
revoco dicha respuesta pues dicha dependencia publica en su propia
pagina de Internet informacidn sobre el armamento que utiliza. '

c) Averiguaciones previas

Existe un importante numero de resoluciones en
este ambito, lo cual sélo habla de la opacidad que existe en el
funcionamiento del sistema de procuracion e imparticién de justica
en México. El criterio general del IFAI, de acuerdo con la normatividad
existente en la materia, ha sido que las averiguaciones previas son
informacidn reservada cuando estan en proceso de integracion o
en archivo de reserva. Si el MP ejerce accion penal o el juez dicta
sentencia, la averiguacién previa debe ser publica.'

Son palmarias las razones por las que una averiguacion
en proceso de integraciéon no pueda ser publica. Es en esa fase
cuando el MP estd en proceso de determinar el cuerpo del delito
y detectar a un presunto responsable. Sin embargo, la practica de
las procuradurias es que, cuando estima que ya no hay nada que
hacer y a pesar de ello no puede consignar el caso ante un juez,
envia la averiguacion previa al archivo de reserva. Ello no significa
gue va a seguir investigando, sino que va a esperar a que transcurra
el tiempo en el que prescribe el delito para enviar la averiguacién
previa al archivo definitivo. En este sentido, la averiguacion previa
en archivo de reserva deberia ser publica, pues, en la practica, ello
no esta inhibiendo la posibilidad de esclarecer los hechos delictivos.
Para que ello suceda parece que debe existir una reforma legal al
Articulo 14, fraccion Il de la LFTAIPG. El IFAI estd atado de manos.

14 Ibidem. pp. 11-14.
15" Ibidem. p. 19.
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d) Informacion clasificada como reservada

Las siguientes tablas muestran el tipo de informacién que
el IFAl ha estimado que debe mantenerse como reservada en cada
una de las instituciones durante el 2008.

1 Procuraduria General de la Republica

Tabla 4
Recursos de Revision resueltos por el IFAI durante el 2008
en los que la Procuraduria General de la Republica

es la autoridad obligada.

Procuraduria General de la Republica. 2008

Tipo de informacién a) Antecedentes penales por
denegada* incompetencia.

b) Dictamenes emitidos durante una
averiguacion previa: dictamenes
médicos o indagatorias sobre
cuentas bancarias.

c) Estado que guarda una A.P.:
reserva, N.E.A.P. 6 consignacion.

d) Copia simples o versiones
electrdnicas de averiguaciones
previas.

e) No. de delitos denunciados en
contra de militares, debido a que
la PGR no cuenta con ese tipo de
informacion (si los denuncian
como civiles).

f) Total de armas decomisadas. Se
niega la informacion por
incompetencia.
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g) Documentos en posesion de la
PGR en el que aparezca el nombre
: del solicitante.
* La informacion vertida en la tabla se tomé de los siguientes
expedientes: 4241, 3925, 4078, 242, 4728, 1097, 329, 1563, 1562,
1624, 1765, 2748, 2747, 1080, 2976, 4031, 3049, 5190, 4940.
Fuente estadistica del IFAI.

2 Policia Federal

Tabla 5
Recursos de Revision resueltos por el IFAl durante el 2008
en los que la Policia Federal es la autoridad obligada.

Policia Federal. 2008

Tipo de informacidon : - Incompetencia: justificacién de una
denegada* disminucidn en el sueldo de la solicitante,
funcionaria de la dependencia.

-Informacion clasificada: version publica del
documento que da soporte oficial a la
designacion de un suboficial en Sinaloa.

- Inexistente: Documentos en los que se
notifica el cese de un Policia Federal de
Caminos durante 1993, y la justificacion del
mismo.

- Reservada: numero de unidades vehiculares
que resguardan la ruta Manzanillo-D.F. Y
cuantas unidades estan en servicio y cuantas
no.

* La informacion vertida en la tabla se tomé de los siguientes
expedientes: no. 3742,n0.3055,n0.1798, no. 3878

Fuente estadistica del IFAI.
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3 Secretaria de Seguridad Publica

Tabla 6
Recursos de Revision resueltos por el IFAl entre 2006 y 2009 en los que
la Secretaria de Seguridad Publica es la autoridad obligada y confirma la
negativa de entregar informacion

Secretaria de Seguridad Publica. 2006-2009

Tipo de a) Informacion sobre las sanciones y
informacion aplicacion de las mismas por
denegada infracciones al Servicio Civil de

Carrera. No hay dependencias que
procesen esa informacion.

b) Incompetencia: informacion sobre el
internado y disciplina militar de la
PFP; delitos de violacion cometidos
en un estado; documentos
relacionados con A.P.; cdmo obtener
libertad anticipada, y expedientes de
Menores Infractores.

¢) Informacion sobre el accidente donde
murié Juan Camilo Mourifio.

d) Facturas del equipo utilizado por
elementos de la SSP.

e) Informacion personal sobre
funcionarios de la SSP.

f) Recursos y uso de los mismos
destinados a la Conferencia Nacional
de Gobernadores.

g) Porcentaje del presupuesto que se ha
gastado en operativos contra el
narcotrafico.

h) Convenios de colaboracién con otras
instituciones.
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i) No. de placas, marca y modelo de
autos accidentados durante el 2007.

j) Copia de examenes de confianza
aplicados a funcionarios de la SSP.

k) Los policias que participaron en el
operativo de Atenco en el 2006.

1) Descripcion de articulos decomisados.

m) Informacion personal y de
identificacion de todos los internos de
todos los centros penitenciarios del
pais.

* La informacion vertida en la tabla se tomd de los siguientes

expedientes: 4201,4420, 2063, 1114, 663, 502, 643, 655, 641, 1400,

4 Secretaria de la Defensa Nacional

Tabla 7
Recursos de Revision resueltos por el IFAl durante el 2008 en los que la
Secretaria de Defensa Nacional es la autoridad obligada.

Secretaria de la Defensa Nacional. 2008

Tipo de informacion Clasificada: Inventario de armas y equipo
denegada* militar a disposicion del ejército, militares
que han muerto de sida a la fecha,
participacion de la SEDENA en operativos de
fiestas patrias y detalles y costos. También
bitacoras o informacidn sobre el movimiento
zapatista en Chiapas y la participacion de la
SEDENA. Funcionamiento y organizacion de
la segunda inteligencia del Estado Mayor
Presidencial.
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No existente: Estadisticas en Excel sobre las
i solicitudes de informacién via el IFAl que ha
recibido esta dependencia, clasificada.
Copias de contratos con periédicos.

* La informacion vertida en la t-abla se tomo de los siguientes expedientes:
4187, 63,59, 4758, 360, 323, 1363,4774, 4394.
Fuente estadistica del: IFAI

2. Transparencia focalizada en las instituciones federales
de seguridad y persecucion criminal

El muy dificil evaluar la utilidad, pertinencia y grado de relevancia
de las miles de solicitudes de informacién que se han presentado
a las dependencias objeto de nuestro estudio. Los ciudadanos,
las asociaciones civiles y los medios de comunicacién solicitan
informacién con distintos propdsitos y utilizan esa informacion
de diversas maneras. Estd claro que el derecho de acceso a la
informacién debe ser tan amplio como sea posible y su ejercicio no
debe estar condicionado a ningln tipo de justificacion.'®

Aunque, uno de los subproductos posibles que debe traer
consigo la transparencia gubernamental, es fomentar un debate
publico mds sustancial, constructivo e informado en materia de
seguridad y procuracién de justicia, las instituciones que se encargan
de estas funciones deberian procurar sistematizar y hacer publica
la informacién clave que permita a la sociedad entender sus tareas
sustantivas y evaluarlas a partir de dichos principios. Como en pocas
areas del quehacer del Estado, en el ambito de la seguridad publica
prevalece una profunda confusién en el debate publicoyenlasociedad
respecto de cudl es el propdsito de las acciones gubernamentales;
qué resultados se pueden esperar y en cuanto tiempo.

1o Sobre los posibles efectos negativos de una “excesiva” transparencia, véase: Gerring, J y Thacker,
S.C, “Political Institutions and Corruption: The Role of Unitarism and Parliamentarism”,
British Journal of Political Science, 34(2), 2004, pp. 295-330. Lo cierto es que cuando esta
iniciando un proceso de acceso a la informacion gubernamental, después de muchas décadas
de secretismo y obscurantismo, es importante dejar que este proceso se fortalezca y dé frutos,
antes de discutir si la transparencia es “excesiva”. En México estamos lejos de que ello suceda,
por lo menos en el ambito de las instituciones de seguridad y persecucion criminal.
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En este apartado no pretendo desarrollar un catalogo de
informacidn que podria ayudar a tomar decisiones a los ciudadanos;
tampoco pretendo ser exhaustiva en todo ello que seria util que
las instituciones difundiran. Mi objetivo es mucho mdas modesto.
Por un lado, pretendo generar algunos criterios y parametros de
medicidn respecto al quehacer de esas instituciones en el dmbito
del combate al crimen organizado; intento, por otra parte, analizar
los aspectos clave que las reformas a dichas instituciones tendrian
que contemplar para reconstruir su fortaleza y legitimidad en un
contexto democratico. En ambos casos sefalo el tipo de informacién
que permitiria a los ciudadanos evaluar la idoneidad, relevancia,
pertinencia y grado de impacto de las acciones y politicas de estas
instituciones en ambos ambitos. Destaco, asimismo, qué tipo de
datos no permitirian llevar a cabo dicha evaluacién y que generan
confusion en el debate publico.

2.1. Crimen vs. Reformas institucionales

El gobierno federal, principalmente desde la administracién del
presidente Felipe Calderdn, ha impulsado dos tipos de estrategias
para reconstruir los cimientos de la autoridad del Estado frente
al crimen. Por un lado, se han llevado a cabo diversas estrategias
de distinto tipo para frenar el crimen organizado, para detener y
procesar a los presuntos responsables y para restablecer la paz
en las comunidades mas afectadas por este tipo de delincuencia!’
y, por el otro, se han puesto en marcha reformas institucionales,
principalmente en el ambito de la SSP, para fortalecer la Policia
Federal, los sistemas de inteligencia criminal y la capacidad técnica
y profesional de las instituciones encargadas de hacer frente a la
delincuencia organizada. En este sentido, un primer elemento basico
de una estrategia de transparencia focalizada debe separar en dos
bloques distintos la informacién y datos que deben ser publicos
para que el ciudadano evalue los éxitos y fracasos de ambos tipos
de actividades.

17" Las estrategias de inteligencia y la ruta critica de las acciones del gobierno de Calderén por su
naturaleza no son publicas. Lo que se puede apreciar, desde la mirada del ciudadano comun
y corriente, es que en este sexenio se han desplegado en muchas zonas del pais, a miles de
elementos uniformados, de la Policias Federales y del Ejército, se han detenido y puestos
a disposicion del MP a muchas personas, se ha dificultado el traslado de droga dentro del
territorio nacional, se han confiscado armas, droga e instrumentos para el crimen, entre otros.
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Esta distincidon es relevante por varias razones. La primera
tiene que ver con que los resultados esperados son distintos, en un
caso se busca controlar o limitar la actividad criminal y, la otra, con la
reconstruccion y fortalecimiento de las instituciones. No diferenciar
ambas actividades puede sabotear los procesos de reforma
institucional. Ello es asi pues, dada la magnitud del problema en
términos de crimen organizado, es posible que se intente evaluar
el éxito de la reforma policial en funcion del éxito en el combate al
crimen organizado, lo cual seria simplemente absurdo. Una reforma
policial o institucional de gran calado, tomara varios afios para ver
sus resultados en el combate al crimen organizado. Si es posible, con
todo, que se vean algunos resultados en el mediano plazo que estén
vinculados con otros factores clave, como confianza ciudadana,
servicio civil de carrera, capacitacion, etc. Es importante, por lo
tanto, ir acompanando y monitoreando el proceso de reforma paso
por paso y diferenciarlo del combate al crimen organizado.

Distinguir el combate a la delincuencia de las reformas
institucionales, finalmente, es importante también en términos del
Articulo 13 de la LFTAIPG. En mi opinidn, las causales por las que
se puede reservar la informacion tienen que ver mas con el primer
rubro que con lo segundo: la posibilidad de que la informacion
difundida pueda comprometer “la seguridad nacional, la seguridad
publica o la defensa nacional” o que pudiera causar “serio perjuicio
a la prevencién y persecucion de los delitos” tienen que ver con las
capacidades estratégicas, técnicas o de gestién de las instituciones
involucradas para detectar y consignar a los transgresores de la ley.
Una reforma institucional, en cambio, nada tiene que ver con los
riesgos a los que se refiere el Articulo 13 de la LFTAIPG. Tales reformas
se relacionan con las politicas de fortalecimiento y mejora de tales
instituciones. El acceso a la informacion de las acciones emprendidas
en esta direccion, por tanto, deberia ser bastante amplio.

2.2. Informacion que permitiria evaluar las acciones de las
instituciones de seguridad y persecucion criminal
en materia de lucha contra el crimen organizado

El crimen organizado se denomina asi pues, a diferencia del
crimen ordinario; quienes los cometen cuentan con una amplia
red de personas y organizaciones involucradas: desde gatilleros y
vendedores de droga o de armas, hasta funcionarios publicos que
les brindan proteccidn; empresas que lavan el dinero y agentes
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financieros que les ayudan a hacer transacciones monetarias en
cualquier parte del mundo. Desarticular una organizacién criminal,
por ende, requiere de un conjunto de acciones en distintos ambitos
con miras a romper las redes de complicidad y las estrategias de
operacién que permiten a la organizacién funcionar y obtener
grandes utilidades.

Teniendo ello en cuenta, una forma de evaluar las acciones
de las instituciones objeto de estudio en el combate al crimen
organizado es desde el andlisis del posible grado de impacto que
determinada accién en especifico puede tener en la desarticulacién
de una organizacién criminal. El grado de impacto es mayor cuanto
mas rompa con la vinculacidon o vasos comunicantes que tiene la
organizacion criminal con las instituciones publicas y privadas que le
permiten funcionar. Por ejemplo, detener y consignar a los asesinos
de la organizacion tiene un grado menor de impacto que detectary
consignar a policias que trabajan para la misma. Asi ocurre porque
mientras los gatilleros no tienen vinculos con las instituciones
del Estado y son bastante reemplazables para la organizacion, los
policias, en cambio, si tienen esas relaciones, por lo tanto, su funcion
es mas importante en términos estratégicos para la organizacién
(proporcionan informacién, sabotean las estrategias del Estado,
debilitan la capacidad institucional, etc.).

En el mismo sentido, detectar y consignar a policias
municipales vinculados con el crimen organizado tiene un grado
menor de impacto que desarticular una red de proteccién a los
criminales por parte de altos funcionarios de la SIEDO y la SSP,
como ocurrié en la denominada Operacidon Limpieza.'® El tipo
de proteccidén, la calidad de la informacidon proporcionada y la
capacidad de sabotear las estrategias del Estado por parte de altos
funcionarios de la PGR y la SSP es mucho mayor que la que puede
tener un policia municipal. La posibilidad de que la organizacidon
criminal remplace de forma inmediata a un alto funcionario,
ademds, es mucho menor que en el caso de un policia municipal.

Una estrategia de transparencia focalizada por parte de las
instituciones objeto de estudio deberia estar organizada en funcion
de datos agregados que permitieran a los ciudadanos, académicos,
organizaciones civiles y medios de comunicacién, evaluar el impacto

18 Como ampliamente divulg6 la prensa y los medios de comunicacion, la Operacion Limpieza
estuvo a cargo de la PGR, y se llevo a cabo durante el segundo semestre del 2008. El objetivo
de la misma fue depurar de la infiltracion del crimen organizado a la PGR y a la SSP. Como
resultado de la misma, se consignaron 25 altos funcionarios de ambas instituciones.
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que tienen sus distintas acciones en la desarticulacion de las
organizaciones criminales. No basta, por lo tanto, con dar a conocer
el numero de detenciones y consignaciones; es necesario, ademas,
especificar la relevancia de esas acciones. Ello implica sistematizar
la informacion en determinadas categorias que permitan saber: 1)
tipo de persona que se detiene y consigna (gatilleros, vendedores
de droga, policias municipales, agentes el MP, soldados, generales,
policias federales, altos funcionarios publicos, socios de una
empresa, etc.) y 2) delito que se les imputa (venta de droga,
homicidio, delitos relacionados con alguna forma de corrupcion,
lavado de dinero, etc.). No se tiene que revelar el nombre y apellido
de los detenidos. Basta con los nimeros agregados para poder
evaluar la relevancia e impacto de las detenciones y consignaciones
efectuadas.

Cabe destacar, por otra parte, que droga, armas, cartuchos
o bienes decomisados no necesariamente nos indican que el Estado
esta siendo capaz de debilitar a las organizaciones criminales. Hay
que tomar en cuenta que mientras esas organizaciones delictivas
puedan obtener grandes utilidades y puedan lavar su dinero en
la economia formal, también podran volver a producir droga,
comparar armas o volver a adquirir los bienes decomisados. Si bien
los decomisos son necesarios como parte de una estrategia contra
el crimen organizado, también es cierto que por si mismos, esos
decomisos no pueden ser un parametro de medicidn de éxito.

Los datos agregados de nimero de personas detenidas
como medicidon de éxito de las acciones del Ejército o de la PF,
asimismo, puede ser un indicador perverso. Detener por detener,
sin pruebas o elementos que apunten a la probable responsabilidad
del detenido, genera arbitrariedad e inseguridad en los ciudadanos.
Es necesario, por tanto, diferenciar el nimero de detenciones del
numero de consignaciones. Es lo ultimo lo que cuenta.

Evaluar el desempefio de la PGR el numero total de
averiguaciones previas iniciadas y consignadas en términos
absolutos tampoco es un indicador acertado. Cualquier sistema de
persecucién criminal tiene una capacidad limitada para resolver
exitosamente asuntos. En consecuencia, lo que se puede esperar
de estas instituciones es que destinen sus recursos humanos vy
materiales a los casos mas relevantes en términos de la actividad
criminal. Si de lo que se trata es de medir su desempefio en funcién
del nimero total de averiguaciones previas consignadas, lo que se
incentiva es que los ministerios publicos se dediquen a resolver los
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casos mas sencillos pues ello les permite consignar mas asuntos.
Una investigacién criminal exitosa en lavado de dinero puede
tomar varios afios, mientras que consignar a un vendedor de droga
se realiza con mucho mas facilidad y prontitud. Un caso exitoso de
lavado de dinero, asimismo, debilita con mucho mas penetracién a la
organizacion criminal que un caso de vendedor de droga al menudeo.

La cantidad de averiguaciones previas consignadas
como indicador de buen desempefio, por lo tanto, puede inhibir
la persecucion de los delitos que mayor impacto tendrian en la
desarticulacion de las organizaciones criminales que operan en el pais.

En suma, para evaluar hasta qué punto las acciones de las
instituciones objeto de estudio estan debilitando a las organizaciones
criminales, es preciso determinar el grado en que tales acciones
rompen los vinculos que requieren dichas organizaciones con la
economia formal y las instituciones publicas y privadas. Para ello,
un criterio basico de evaluacidén es conocer los datos agregados
respecto de personas consignadas, tipo de delito y caracteristicas de
las mismas. En la medida en que las instituciones objeto de estudio
desarrollen capacidades de inteligencia criminal para detectar
no sélo a los ultimos eslabones de la cadena delictiva (gatilleros
y policias municipales) sino a los que comandan la organizacidon
y a sus complices en el sector formal, mejores resultados podran
generar en este frente.

2.3. Reformas y fortaleza institucionales

Uno de los graves problemas de las instituciones de seguridad y
persecucién criminal es su debilidad. Nuestras instituciones de
policia, procuracion e imparticion de justicia se concibieron y
desarrollaron en un pais que tenia dos caracteristicas: 1) un sistema
politico autoritario y 2) baja incidencia delictiva. Ello incentivo lo
que denomino un modelo de persecucion autoritario en donde
los casos penales se resolvian en tres fases: 1) la policia obtenia
informacidn para armar la acusacion intimidando y coaccionando al
testigos y presuntos responsables; 2) el Ministerio Publico le daba
“forma legal” a la ilegalidad, a través de integrar a un expediente,
denominado averiguacion previa, un conjunto de diligencias que en
el fondo eran irrelevantes pero servian para simular que se habia
“investigado el delito”, y 3) el juez era un simple ratificador de la
acusacion del MP; no ejercia ningun tipo de control a la arbitrariedad
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en el proceso de investigacidn, ni tampoco era un arbitro imparcial
entre acusado y acusador."

La baja incidencia delictiva, aunada a la enorme
concentraciéon de poder, hacia que no fuese necesario contar
con instituciones de investigacion y persecucién profesionales y
robustas. El sistema no desarrollé potenciales ni capacidades para
resolver y atender delitos complejos.

En ese contexto, desde 1983 comienza a aumentar la
incidencia delictiva en el pais. No sélo se empezaron a cometer mas
crimenes, sino que éstos se complejizaron. El crimen organizado
crecid y crecidé y no contabamos con las instituciones capaces de
hacerle frente.?

Mas de tres décadas después no poseemos aun las policias
y procuradurias que requeriria un Estado democratico. Las reformas
mas serias para generar capacidades de inteligencia criminal y
policias efectivos, sin duda, la ha puesto en marcha el gobierno
de Calderdn. Esta pendiente aun la reforma a la procuraciéon de
justicia. Sin embargo, en los siguientes afios tendra que suceder,
gracias a la reforma constitucional de 2008 en materia de juicios
orales. Con todo, cualquiera de estas reformas tomara varios afios
para consolidarse y es facil que se pierda su continuidad con el inicio
de un nuevo sexenio. Por lo anterior, parece de especial relevancia
generar informacion publica que permita entender los avances de
estas reformas a lo largo del tiempo.

En mi opinién, el corazén de cualquier reforma a estas
instituciones pasa por la calidad de los recursos humanos y por
la implantacién de una nueva “cultura” institucional; es decir, por
abandonar de raiz el modelo de persecucion autoritaria y sustituirlo
por uno de corte democratico, en donde policias y los MP actuen
sujetos a la Constitucion y las leyes, respetando los derechos
constitucionales de victimas y acusados.

Para entender si este proceso estd sucediendo y en qué
dimensidn, la siguiente informacién es crucial:

a) Proceso de depuracion de las instituciones

Un primer paso clave para el éxito de cualquier reforma
en este dmbito consiste en depurarla de sus elementos nocivos e
ineficientes. Tenemos que tener la certeza de que todos los trabajan

19 Véase mi trabajo “El Ministerio Pablico desde adentro...”, op. cit., pp. 5-7.
2 Véase mi trabajo “Ineficacia y arbitrariedad”, op. cit., pp. 7-10.
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en esas instituciones no forman parte del crimen organizado. En
este sentido, seria util conocer y difundir las cifras de policias,
ministerios publicos u otro tipo de funcionario que haya sido
retirado, despedido o procesado. También seria importante dar
a conocer el nimero de funcionarios a los que se les ha aplicado
los controles de confianza y, ademas, los resultados del mismo en
numeros agregados. Para darnos una idea de lo que significa un
verdadero proceso de depuracién de corporaciones policiales, en el
caso de Colombia, por ejemplo, entre 1995 y 2001 se despidieron
8,500 uniformados de distintos rangos, lo que equivalia a 12% de
los miembros de la corporacion. En el caso de la Policia Federal
mexicana no tenemos ninguna nocién de qué ha pasado en este
ambito.

b) Criterios de seleccion y capacitacion del los nuevos
funcionarios contratados

Es importante tener la certeza de que las nuevas
contrataciones se han hecho correctamente, desde el nimero, el
perfil, hasta los criterios para determinar la confiabilidad de los
nuevos elementos. Seria importante, asimismo, saber cdmo se
les esta capacitando; por cuanto tiempo; cémo se determina si la
capacitacion es exitosa; cual es el programa de capacitacion. Todos
estos elementos no se han manifestado publicamente.

c) Controles de arbitrariedad y corrupcion

Ambos temas son centrales para que las reformas a la
Policia Federal y a la PGR, en su momento, sean exitosas. Si con tales
reformas no se logra implantar un modelo de persecucién criminal
propio de una democracia, la debilidad de las instituciones seguira
prevaleciendo. Cuando forma parte del trabajo de la policia o del
MP, golpear, intimidar, detener arbitrariamente, fabricar evidencia,
etcétera, no sélo se estan violando los derechos de los ciudadanos,
sino ademas se merma la disciplina interna que debe existir al interior
de estas instituciones. La arbitrariedad como forma de trabajo,
también, acentula la desconfianza de los ciudadanos hacia estas
instituciones.

En este sentido, los datos agregados de cudntos policias o
de los MP han sido sancionados por abusos o corrupcion, asi como la
informacidn especifica sobre casos emblematicos, resulta de especial
relevancia para el éxito de cualquier reforma en este ambito.
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Conclusiones

La transparencia y acceso a la informacién, tratandose les
instituciones de seguridad y persecucién criminal, debe encontrar un
balance correcto entre la informacién que debe ser publicay la que,
por razones de las funciones que realizan, debe ser reservada para
no arriesgar su capacidad de respuesta frente al crimen. En México,
el marco normativo en la materia, en el caso del gobierno federal,
es extraordinariamente vago y genérico. Dicha indeterminacién
normativa ha hecho que sean los dérganos aplicadores de la ley
los que vayan definiendo, a través de un proceso casuistico, las
fronteras entre lo publico y lo reservado en cuanto a la informacién
de las instituciones de seguridad y persecucion criminal.

Los datos indican que, a pesar de la generalidad del
marco normativo, las instituciones objeto de este estudio no han
llevado a cabo politicas sistematicas de obscurantismo y negacion
de la informacidén que solicitan los ciudadanos, o bien, que los
ciudadanos, ante las negativas de informacion, no acuden al IFAI
Lo que si sabemos es que los recursos de revisiéon que llegan al IFAI
en estas materias son una proporcion minima respecto del total de
solicitudes de informacion que reciben las dependencias. El papel
del IFAI, en este sentido, ha sido mas puntual; asi se ha generando
un acceso a la informacién mas profundo vy, al mismo tiempo, se
estan moviendo, poco a poco, las fronteras entre lo publico y lo
secreto en materia de seguridad federal. Las resistencias de las
dependencias federales de seguridad y persecucion criminal han
tenido que ver con temas especificos.

Ahora bien, silo que se quiere es lograr que la transparencia
en cuestiones de seguridad fomente un debate publico mas abierto,
sélido, constructivo e informado en la materia, seria muy util que las
instituciones encargadas de estas funciones procuraran sistematizar
y hacer publica la informacién clave para que la sociedad entienda
sus tareas sustantivas y tenga elementos para evaluarlas. Este trabajo
propone algunos criterios y parametros de medicién respecto del
quehacer de las instituciones de seguridad y persecucion criminal
federal en dos ambitos: combate al crimen organizado y reformas
de las instituciones.

Sobre el combate al crimen organizado, este trabajo
propone que el criterio basico para medir los resultados de las
acciones emprendidas tenga como eje rector el posible grado de
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impacto que determinada accidn, en especifico, puede tener en la
desarticulacion de una organizacion criminal. El grado de impacto
sera mayor cuanto mas rompa los vinculos o vasos comunicantes
gue tiene la organizacién con las instituciones publicas y privadas.
Sin esos vasos comunicantes simplemente la organizacién no podria
funcionar. Una estrategia de transparencia focalizada, por parte de
todas las instituciones de seguridad y persecucién criminal, deberia
hacer publica la informacion estadistica que permitiera a los
ciudadanos, organizaciones civiles y medios de comunicacion llevar
a cabo este tipo de evaluaciones.

Porlo que respecta alas reformasy fortalezas institucionales
se propone que la evaluacién a dichas reformas se centre en dos
aspectos: 1) la calidad de recursos humanos y 2) la implantacion de
una nueva cultura institucional que rompa de raiz con el modelo de
persecucién criminal autoritario. Para que los ciudadanos puedan
determinar si ello estd sucediendo o no y en qué dimension, se
tendria que hacer sistematizar y hacer publica informacidn en tres
aspectos: proceso de depuracién de las instituciones, criterios de
seleccion y capacitacion de los nuevos funcionarios y procesos y
resultados de los controles a la arbitrariedad y la corrupcion.

Sé que lo que se propone aqui es muy ambicioso, sobre todo
cuando se toma en cuenta el punto de partida del que iniciamos.
Hace apenas cuatro afios que el IFAl comenzd a garantizar el acceso
a los datos estadisticos mas basicos de estas instituciones que las
dependencias habian clasificado como reservados. A pesar de tal
insipiencia, contar con algunos parametros de medicion como los
que se proponen y la informacion estadistica para aplicar dichos
parametros a acciones gubernamentales, en especifico, tendria un
efecto positivo en la calidad del debate publico; en el reconocimiento
y valoracién colectiva de lo que el gobierno esta haciendo; en
generar visiones compartidas y de largo plazo en materia de
seguridad; en garantizar la continuidad de las politicas y reformas
que estan dando resultados v, al final de cuentas, lograr restablecer
la confianza, el respeto y la cooperacion de los ciudadanos hacia las
instituciones de seguridad y persecucién criminal.
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