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La Constitucién politica mexicana reconoce el acceso a la
informacién como un derecho fundamental de los particulares; la
obligacidn correlativa que da vida a esta prerrogativa corresponde a
las instituciones publicas cuyos funcionarios tienen el deber, no sélo
de proporcionar la informacidn que se les solicite con base en las
leyes, sino también de transparentar diversos datos relacionados
con sus desempeifio.

Asi, el derecho fundamental al acceso a la informacion y
la transparencia, han alcanzado el rango de genuinas instituciones
democrdticas, en si mismas, que estan modificando la dinamica
de interaccién entre gobernantes y gobernados pues estas figuras
permiten, entre otros aspectos, romper con la pasividad de la
poblacién respecto a la gestion de las instituciones del Estado y
a éstas, profundizar en las inquietudes y comportamiento de los
gobernados.

Algunos sectores de la economia nacional, mas alla de
las virtudes inmediatas de la transparencia, cuentan con un marco
normativo que no incluye la prospectiva de lo deseable, ademas
esta lejos de regular la realidad actual. En este contexto, algunas
actividades podrian verse beneficiadas con la adopcién de la
transparencia focalizada como politica publica que, si bien no es
un sustituto del marco juridico, si puede fungir como un paliativo
o complemento parcial a la solucién de problematicas especificas y
aportar a la construcciéon de resultados concretos.

Las telecomunicaciones son herramienta e insumo de las
actividades educativas y sociales de todo Estado; son también un
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motor fundamental en el desarrollo econdmico y democratico
del pais. Como revisaremos en este estudio, el marco juridico que
regula este sector en México, ha quedado atras; ya no responde
a las necesidades que demandan los diferentes actores —sociedad,
usuarios, gobierno, empresas y organizaciones civiles—, debido
a que el sector de las telecomunicaciones (incluidos los medios
de radiodifusion) involucra a una industria que tanto econdmica
como politicamente, ha tenido gran influencia en las decisiones
y omisiones de las instituciones del Estado y gobierno mexicanos
y, en ciertos temas, ha intentado mantener el statu quo, evitando
mas apertura, competencia y el traslado de mayor poder a los
consumidores.

En el presente estudio analizamos el entorno juridico del
derecho de acceso a la informacion y la politica de transparencia en
el sector de las telecomunicaciones en México, y proponemos un
marco referencial sobre los elementos y caracteristicas de la politica
de transparencia focalizada. Evaluamos la necesidad, ventajas y
riesgos de su implementacion en el ramo de las telecomunicaciones
y puntualizamos algunos problemas que se podrian presentar,
debido las deficiencias existentes en el marco organizacional y
regulatorio en dicho sector.

En el segundo apartado de este ensayo, denominado
Marco conceptual y juridico, primero, exponemos los marcos
terminoldgico vy juridico relativos al acceso a la informacién y a la
transparencia, y proponemos un marco conceptual respecto de la
transparencia focalizada, destacando las diferencias entre las tres
figuras.

Detallamos y analizamos, posteriormente, el marco
regulatorio de la transparencia como politica publica en México en
el sector de las telecomunicaciones, destacando los preceptos que
contienen: 1) los objetivos de cada ordenamiento estudiado; 2) la
distribucion de competencias, y 3) otras normas administrativas
relevantes para nuestro andlisis. Por ultimo presentamos nuestras
observaciones respecto de ese marco juridico.

El incipiente analisis tedrico que existe en nuestro pais
sobre la transparencia focalizada, nos exige que en el apartado “C”
desarrollamos una teoria conceptual general sobre la politica de
transparencia focalizada, en la que proponemos los presupuestos
necesarios para su disefio, los elementos que la componen vy las
caracteristicas que deben guardar esos elementos para su correcta
implementacion. Concluimos con nuestra opinidn sobre las ventajas
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y riesgos de la aplicacion de politicas publicas de transparencia
focalizada en materia de telecomunicaciones. Y en el apartado “D”
se incluyen las conclusiones finales y algunas propuestas puntuales
que se desprenden del presente trabajo.

Aclaraciones pertinentes

Debemos sefialar, primero, que debido a que la materia de
telecomunicaciones es de ambito federal, se prescindié del
anadlisis de la legislacion local en materia de transparencia vy
acceso a la informacion; segundo, es necesario puntualizar
los alcances del concepto “telecomunicaciones”. Aunque en
Meéxico, tradicionalmente, se ha hablado de telecomunicaciones
y radiodifusiéon® como dos conceptos distintos y excluyentes, en
realidad existe una relacién de género a especie entre ambos
términos. La razdn de separarlos obedece a la conformacion
histérica del marco juridico mexicano en la materia asi como
a resabios de indole tecnoldgico en los que no abundaremos.
Baste decir que, para efectos del presente estudio, la palabra
telecomunicaciones abarcard ambos conceptos: la radiodifusion y
las telecomunicaciones en estricto sentido; es decir, utilizaremos el
término telecomunicaciones en su concepcién mas amplia, salvo
que se haga la aclaracion de lo contrario.

Marco conceptual y juridico

Como punto preliminar al desarrollo del presente apartado,
se establecera el marco conceptual de referencia sobre tres
conceptos fundamentales: acceso a la informacion, transparencia y
transparencia focalizada (en lo sucesivo “TF”).

Revisaremos, en lo general, la regulacién existente
respecto a la transparencia en el sector telecomunicaciones desde
la Constitucidn; la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacidn; las leyes especificas de telecomunicaciones, y algunas
disposiciones administrativas, destacando aquellos preceptos que
flexibilizan o permiten la aplicacién de politicas publicas orientadas
a la divulgacién de informacion con objetivos determinados,
incluyendo la distribucion de facultades entre las autoridades

! Este uso ya estd cambiando, recientemente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

en la resolucion de la Controversia Constitucional 7/2009 admitié que el concepto de
telecomunicaciones en su acepcion amplia comprende a la radiodifusion.
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reguladoras del sector telecomunicaciones. Posteriormente,
expondremos las conclusiones analiticas que nos provoca la
exposicion referida.

Proporcionaremos, finalmente, como referencia algunos
datos sobre el desempefio e interacciéon de los particulares con
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (en lo sucesivo
“SCT”) y la Comisién Federal de Telecomunicaciones (en lo sucesivo
“Cofetel”) en el ejercicio del derecho de acceso a la informacion y el
desempefio de dichos érganos en su obligacidn de transparencia.

1. Marco conceptual

Acceso a la informacion. Constituye el derecho de toda persona de
solicitar y obtener, mediante procedimientos sencillos y expeditos,
la informacién contenida en los documentos que el Estado, a
través de sus instituciones,? genera, obtiene, adquiere, transforma
0 conserva, siempre que no haya sido clasificada como reservada
o confidencial en los términos de la LFTAIPG. Cabe mencionar,
sin embargo, que este concepto presenta solo un enfoque del
derecho a la informacidn; otro de los ejes de definicion del acceso
a la informacién se vincula con los derechos de libertad: “en este
marco, el derecho de acceso a la informacion cumple la funcion de
maximizar el campo de autonomia personal, posibilitando el ejercicio
de la libertad de expresion en un contexto de mayor diversidad de
datos, voces y opiniones.”

Transparencia. Practica o instrumentos que utilizan las
organizaciones para hacer publica informacion o para abrir al
publico datos, mecanismos y procesos de la gestién y el desempefio
gubernamental.® La finalidad de la transparencia es la propia
difusién de la informacién.

2 Nos referimos a los Sujetos Obligados, tal y como estan definidos en el articulo 3, fraccion
XIV de la LFTAIPG: El Poder Ejecutivo Federal, la Administracion Publica Federal y
la Procuraduria General de la Republica; el Poder Legislativo Federal, integrado por la
Camara de Diputados, la Camara de Senadores, la Comisiéon Permanente y cualquiera de sus
organos; el Poder Judicial de la Federacion y el Consejo de la Judicatura Federal; los érganos
constitucionales autonomos; los tribunales administrativos federales, y cualquier otro dérgano
federal.

Véase Derecho a la Informacion. Transparencia y Rendicion de Cuentas de Abramovich,
Victor, M.J. Afon, Christian Courtis. Derechos Sociales. Instrucciones de Uso. México, D.F.
Fontamara, 2003, pp. 321- 340.

Véase Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion
2008-2012, publicado en la Primera Seccion del Diario Oficial de la Federacion el 11 de
diciembre de 2008, p. 98.
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Transparencia Focalizada. Proceso de identificacion,
sistematizacion y difusion de informacién relevante para el publico.
La transparencia focalizada busca ser un espacio de consulta util
para la toma de decisiones de los ciudadanos respecto a bienes y
servicios publicos y privados.®

Como se observa, el acceso a la informacion involucra
necesariamente el impulso que realiza el particular a una autoridad
pasiva, generadora o administradora de informacién. Mientras que
la transparencia, si bien no funciona a peticién del particular,® su
causa es la transparencia misma, es decir, no se procuran, aunque
existen empiricamente, efectos distintos a los que entrafia la difusion
misma de la informacion; el proceso de transparencia termina al
hacerla publica. La transparencia constituye un fin en si misma y no
un medio, aun cuando existen consecuencias positivas y negativas en
el proceso tales como mayor conocimiento de la autoridad sobre las
preocupaciones y comportamiento de la poblacién, en algunos casos
actua como un desincentivo a la corrupcién; pero también puede
existir una tendencia a la opacidad como efecto negativo. Como
vemos, las acciones que envuelven los dos primeros conceptos, el
acceso a la informaciodn y la transparencia, representan un fin en si
mismas; el particular agota el proceso al obtener la informacién que
solicita, y los Sujetos Obligados’ logran el objetivo al hacer publicos
los datos y documentos a que estan compelidos.

La politica publica de la transparencia focalizada, sinembargo,
involucra un mecanismo complejo e inteligente; la obtencion y
divulgacién de la informacion es un medio y no un fin. Su objetivo
es influir en la vida social y econdmica del pais provocando que los
particulares tomen decisiones razonadas y que los proveedores
mejoren los bienes o servicios que proporcionan, agregando valor al
proceso productivo. Lafinalidad principal no es difundir lainformacidn,
sino lograr los efectos que se verificaran como consecuencia de esa
divulgacion, por lo que uno de los grandes temas que hay que definir
para evaluar la conveniencia de la implementacion de politicas de

5 Idem

® Aunque la autoridad puede tomar la decision de dar a conocer cierta informacion de
manera publica por tratarse de cuestiones incisivamente cuestionadas o solicitadas por los
particulares.

7 Véase nota 2.
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transparencia focalizada serd, precisamente, el efecto que se quiere
lograr con la difusion de la informacion.

La informacion: materia prima de la transparencia

Las tres figuras descritas en los parrafos anteriores, acceso
a la informacidn, transparencia y transparencia focalizada,
se construyen con la misma materia prima: la informacion.
En materia de telecomunicaciones, existen basicamente dos
fuentes distintas de informacidn; la que generan los particulares
y que estd relacionada con las actividades reguladas de dicho
sector y la que proviene de las instituciones del Estado, siendo
la fuente mas prolifica y relevante en la materia que nos ocupa,
la derivada de las dependencias y érganos del poder ejecutivo.

Por lo que hace a la informacién generada por
los particulares, en el caso de las telecomunicaciones nos
enfrentamos a dos problemas; primero, existe una natural
resistencia de las empresas a proporcionar informacion a la
autoridad sobre su contabilidad, convenios de interconexion,
nimero y tipo de usuarios, entre otra; por otro lado, la
autoridad no cuenta con suficientes facultades para constrefiir
a los operadores a proporcionar la informacién, y sancionarlos
cuando dejan proveer la informacién. Aunado a lo anterior,
enfrentamos otro problema en materia de informacion: una vez
que los sujetos regulados, es decir los particulares destinatarios
de la norma, entregan la informacién a la autoridad, no existen
mecanismos juridicos ni logisticos suficientes para verificar su
veracidad.

Hay muchos incentivos para ocultar, tergiversar o alterar
informacién. Véase por ejemplo, el caso de la obligaciéon que
tienen los prestadores de servicios de proporcionar informacién
sobre fallas en sus respectivas redes, en el que reportar mas
fallas de las “permitidas” en el titulo de concesion y las normas
administrativas podria desencadenar procedimientos de
sanciones para el operador. Como es ldgico, la informacion es
tambiénelinsumo principaldelaTF, porlo que es menesterrevisar
ciertas facultades “sustantivas” y “adjetivas” de las autoridades
en materia de telecomunicaciones, a fin de puntualizar aquellos
temas en los que las atribuciones contenidas en el marco juridico
vigente, permitirian o limitarian la adopcién de una politica
publica en materia de TF.
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2. Conformacion del marco juridico mexicano en materia
de acceso a la informacion y transparencia en el sector
telecomunicaciones

Dentro de esta seccidn expondremos el marco juridico que contiene
los lineamientos y preceptos relativos a los derechos de acceso a la
informacidn y transparencia en el sector de las telecomunicaciones
en nuestro pais, y en la seccién 3, realizaremos el analisis y
observaciones sobre ese marco normativo. Es importante
mencionar, que la figura de TF no se encuentra mencionada ni
regulada en ningln ordenamiento; en esta seccidén, sin embargo,
identificaremos los objetivos, facultades y disposiciones relevantes
que pudieran servir de plataforma juridica para el disefio y sustento
de una politica de TF.

Ordenamientos relevantes:

- Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en
lo sucesivo la “Constituciéon”).

- Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacidon
Pdblica Gubernamental (en lo sucesivo “LFTAIPG” o la
“Ley”), publicada en el Diario Oficial de la Federacién (en lo
sucesivo “DOF”) el 11 de junio de 2002

- Decreto de creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica (en lo sucesivo “IFAI” o “Instituto”),
publicado en el DOF el 24 de diciembre de 2002.

- Reglamento de la LFTAIPG, publicado en el DOF el 11 de
junio de 2003.

- Reglamento Interior del IFAI, publicado en el DOF el 2 de
mayo de 2007.

- La Ley Federal de Radio y Televisién (en lo sucesivo
“LFRTV”), publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
19 de enero de 1960.

- La Ley Federal de Telecomunicaciones (en lo sucesivo
“LFT”), publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7
de junio de 1995.

- Programa Nacional de Rendicién de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcién 2008-2012 (en

lo sucesivo el “Programa”), publicado en el DOF el 11 de
diciembre de 2008.
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2.1. Constitucion Politica, Ley e IFAI

En diciembre de 1977, el Articulo sexto constitucional incorpord
el derecho a la informacién como un derecho fundamental de los
individuos,® y no fue sino hasta el 12 de junio cuando entré en vigor
la la LFTAIPG, ley reglamentaria del articulo sexto constitucional
mencionado.

2.1.1 Objetivos de la Ley

Tiene como propodsito fundamental garantizar el acceso de toda
persona a la informacién en posesion de los Poderes de la Unidn,
los drganos constitucionales auténomos y cualquier otra entidad
federal. Adicionalmente, el Articulo 4 establece como objetivos
especificos:

- Proveer lo necesario para que toda persona pueda tener
acceso a la informacién mediante procedimientos sencillos
y expeditos.

- Transparentar la gestion publica mediante la difusion de la
informacion que generan los sujetos obligados.

- Garantizar la proteccion de los datos personales en posesion
de los sujetos obligados.

- Favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos, de
manera que puedan valorar el desempefio de los sujetos
obligados.

8 Al respecto, Jos¢ Ramon Cossio D. explica que, como la adicion del derecho a la informacion

en 1977 formo parte de los preceptos modificados en materia politica, durante varios afios se
estimé que debia comprenderse como una prerrogativa otorgada exclusivamente a los partidos
politicos.

En 1996 se establecié un nuevo sentido cuando la Suprema Corte resolvio la solicitud
hecha por el presidente de la Republica para que se investigaran los hechos acaecidos en el
Vado de Aguas Blancas, Guerrero. El campo de interpretacion consistio en darle el caracter
de garantia social. Finalmente, en una serie de resoluciones dictadas en 1997, 1999 y 2000, se
consideré como una garantia individual limitada por los intereses nacionales, los de la sociedad
y el respeto a los derechos de tercero. Véase Cossio D., José Ramon, “Transparencia y Estado
de Derecho”, en Mas alla del Acceso a la Informacion, México, Siglo XXI, 2008, p. 109.
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- Mejorar la organizacion, clasificacion y manejo de los
documentos.

- Contribuir a la democratizacion de la sociedad mexicana y
la plena vigencia del Estado de derecho.

2.1.2. Disposiciones relevantes de la Ley para nuestro estudio

La LFTAIPG establece un sistema de clasificacion de informacion
restrictivo en beneficio de la transparencia, es decir, define los casos
en que la informacidn sera reservada y confidencial y no asi aquellos
en los que serd publica. Este sistema permite aplicar el siguiente
principio: “todo lo que no se encuentre clasificado como reservado
o confidencial,’ debe entenderse como informacién publica”.

El Articulo 7 de la LFTAIPG, indica la informacion que los
Sujetos Obligados deberan poner a disposiciéon del publico, entre
otra, la relativa a su estructura organica; sus facultades; el directorio
de sus servidores publicos y la remuneracion que reciben; su
domicilio; sus metas y objetivos; los servicios que ofrecen; tramites,
requisitos y formatos; presupuesto asignado; resultados de
auditorias; concesiones, permisos y autorizaciones otorgadas y sus
titulares; contrataciones que se hayan celebrado; marco normativo
aplicable; mecanismos de participacidn ciudadana, y cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante, ademds
de la que con base a la informacion estadistica, responda a las
preguntas hechas con mds frecuencia por el publico® (las cursivas
son de quien escribe).

En relacidn a la forma de divulgacién de la informacién, el
mismo Articulo establece que dicha informacion debera publicarse
de manera tal que facilite su uso y comprensién por las personas,
y que permita asegurar su calidad, veracidad, oportunidad y
confiabilidad.

Como se observa, existe un sistema de “libertad de
transparencia” contenido en la ultima parte del Articulo 7 citado,
que otorga una “facultad amplia” a los Sujetos Obligados que les

Se define como confidencial, la informacion listada en los articulos 13, 14y 18 de la LFTAIPG,
entre otra, la que dafie la seguridad piblica, la estabilidad financiera o econdémica del pais; los
secretos industriales y comerciales, las averiguaciones previas, los datos personales.

Esta ultima establecida en la fraccion XVII del articulo 7 de la LFTAIPG: “Cualquier otra
informacion que sea de utilidad o se considere relevante, ademas de la que con base a la
informacion estadistica, responda a las preguntas hechas con mas frecuencia por el pablico”.

1
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permite dar a conocer, ademas de la informacion a que estan
obligados, todo tipo de informacion que consideren conveniente,
siempre y cuando no tenga el caracter de reservada o confidencial.

Esta facultad, debe apreciarse como una ventana de
oportunidad hacia la transparencia focalizada, pues proporciona un
amplio margen facultativo para dar a conocer la informacion que se
considere util, sin mas limitaciones que las impuestas por su propio
marco juridico, sobre todo la vinculada con las atribuciones para
solicitar informacidn a los sujetos regulados.

En relacion al Instituto, encontramos que la LFTAIPG
establece en su favor la facultad para requerir la informacién a los
Sujetos Obligados, mas no para sancionarlos. Asi que, en caso de
considerar que algun servidor publico ha cometido una infraccidn,
debera hacerla del conocimiento del drgano interno de control de
cada dependencia y entidad.’

Las resoluciones del Instituto, por otro lado, seran
definitivas para las dependencias y entidades, no asi para los
particulares quienes podran impugnarlas ante el Poder Judicial.*?

2.2. Ley Federal de Radio y Television

Publicada en 1960, la LFRTV establece el régimen juridico para
otorgar concesiones y permisos en materia de radiodifusién; algunas
normas técnicas del funcionamiento de las estaciones de radio y
television, asi como ciertas pautas en relacion con los contenidos de
la programacién radiodifundida.

2.2.1. Objetivos de la LFRTV
Aunque no contiene un catdlogo de objetivos, dispone que “la radio
y la television constituyen una actividad de interés publico y que
por lo tanto el Estado debera protegerla y vigilarla para el debido
cumplimiento de su funcién social.”3

De igual manera, establece que:

la radio y la television, tienen la funcion social de contribuir al
fortalecimiento de la integracion nacional y el mejoramiento de

" Articulo 37, fraccion X de la LFTAIPG.
12 Articulo 59 de la LFTAIPG.
13 Articulo 4 de la LFRTV.
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las formas de convivencia humana. Al efecto, a través de sus
transmisiones, procurardn: afirmar el respeto a los principios
de la moral social, la dignidad humana y los vinculos familiares;
evitar influencias nocivas o perturbadoras al desarrollo
armanico de la nifiez y la juventud, entre otras.*

2.2.2. Competenciay facultades establecidas en materia de
radiodifusion

Distribuye las facultades en diversas dependencias, a continuacion
destacamos algunas atribuciones:

A la Secretaria de Gobernacion: *°

- Vigilar que las transmisiones de radio y television se
mantengan dentro de los limites del respeto a la vida
privada, a la dignidad personal y a la moral, y no ataquen
los derechos de tercero, ni provoquen la comision de
algun delito o perturben el orden y la paz publicos.

- Vigilar que las transmisiones de radio y television dirigidos
a la poblacion infantil propicien su desarrollo armanico,
estimulen la creatividad y la solidaridad humana,
procuren la comprension de los valores nacionales y el
conocimiento de la comunidad internacional. Promuevan
el interés cientifico, artistico y social de los nifios,
al proporcionar diversion y coadyuvar a su proceso
formativo, entre otras.

A la Secretaria de Educacion Publica:*®

- Promover y organizar la ensefianza a través de la radio
y la television.

- Promover la transmision de programas de interés cultural
y civico.

- Promover el mejoramiento cultural y la propiedad del
idioma nacional en los programas que difundan las
estaciones de radio y television, entre otras.

14 Articulo 5 de la LFRTV.
15 Articulo 10 de la LFRTV.
16 Articulo 11 de la LFRTV.
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A la Secretaria de Salud:’

- Autorizar la transmision de propaganda comercial relativa
al ejercicio de la medicina y sus actividades conexas.

- Autorizar la propaganda de comestibles, bebidas,
medicamentos, insecticidas, instalaciones y aparatos
terapéuticos, tratamientos y articulos de higiene y
embellecimiento y de prevencion o de curacion de
enfermedades.

- Promover y organizar la orientacion social en favor de la
salud del pueblo, entre otras.

A la Cofetel:*®

- De manera exclusiva, las facultades que en materia
de radio y television le confieren a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes la Ley Federal de Radio
y Television, los tratados y acuerdos internacionales,
las demds leyes, reglamentos y cualesquiera otras
disposiciones administrativas aplicables.*

2.3. Ley Federal de Telecomunicaciones
Se publicaen juniode 1995y regula las redes de telecomunicaciones;
hace hincapié en la cobertura social; la rectoria del Estado; la
promocion de la competencia y, por supuesto, la integracion y
facultades de la Cofetel como érgano desconcentrado de la SCT.?°

2.3.1. Objetivos de la LFT

Promover un desarrollo eficiente de las telecomunicaciones; ejercer
la rectoria del Estado en la materia para garantizar la soberania

17" Articulo 12 de la LFRTV.

Articulo 9-A, fraccion XVI de la Ley Federal de Telecomunicaciones.

La SCIN resolvio, mediante la controversia constitucional 7/2009 presentada por la Camara de
Diputados contra el Reglamento Interior de la SCT publicado el 8 de enero de 2009, que todas
las facultades en materia de radio y television correspondian a Cofetel y no a la SCT.

La Comision Federal de Telecomunicaciones se cred mediante el decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de agosto de 1996, por orden del decimoprimero transitorio de
la LFT. Las reformas realizadas a la LFT del 11 de abril de 2006, sin embargo, reconocen la
existencia de la Cofetel y establecen su conformacion y facultades, entre otras cuestiones. De
esta forma, se eleva la jerarquia del marco juridico de dicho 6rgano desconcentrado al quedar
regulada a nivel de ley y no solo de decreto del Ejecutivo Federal.
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nacional; fomentar una sana competencia entre los diferentes
prestadores de servicios de telecomunicaciones a fin de que éstos
se presten con mejores precios, diversidad y calidad en beneficio de
los usuarios, y promover una adecuada cobertura social.?

2.3.2. Competencia y facultades establecidas en la LFT

Existe un régimen de distribucion de competencias entre laSCTy la
Cofetel. En lo general, la Secretaria tiene atribuciones de decisién y
la Cofetel, de opinidn, aunque existen algunos casos que resuelve
directamente el érgano desconcentrado.

La SCT, asimismo, estd facultada para planear, formular y
conducir las politicas y programas, asi como para como regular el
desarrollo de las telecomunicaciones. A esto debemos exceptuar
del ambito de las facultades de la SCT, por las razones expuestas en
parrafos anteriores, el tema de la radiodifusion que ahora corres-
ponde en su totalidad a la Cofetel.

2.4. Registros de telecomunicaciones y radiodifusion

Se relaciona estrechamente con el tema de transparencia destaca la
existencia de los siguientes registros:

El Registro de Telecomunicaciones, que tiene caracter
publico??y lleva la Cofetel. En este registro se deben inscribir,
entre otros, los siguientes actos: titulos de concesidon y
permisos, servicios de valor agregado, las tarifas al publico
de los servicios de telecomunicaciones, convenios de
interconexidn, los criterios adoptados por el Pleno de la
Comision relacionados con la interpretacion administrativa
de las disposiciones aplicables, las estadisticas actualizadas
de los servicios de telecomunicaciones, las sanciones que
imponga la SCT vy, tratdandose de radiodifusion, las que
imponga la Secretaria de Gobernacion inclusive.

2! Articulo 7 de la LFT.

2 Por la caracteristica de “publico” nos referimos a que su consulta esta abierta al publico en
general y no a los efectos de los actos registrados frente a los terceros. El Registro esta previsto
en los articulos 64 y 65 de la LFT.
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El Registro de Radio y Televisién, que por mandato del
Articulo 14 del Reglamento de la LFRTV en materia de
concesiones, permisos y contenido de las transmisiones
de radio y television® debe llevar la SCT, pero en el
contexto de la ya mencionada transmision de las facultades
de radiodifusién a la COFETEL, corresponde ahora la
atribucion y obligacion a éste dérgano. En este registro,
como el mencionado en el numeral anterior, también
deben incluirse los titulos de concesidon y los permisos,
la informacién sobre la transicidn tecnoldgica y los datos
estadisticos de la radio y television.

Conforme al marco juridico, la informacion contenida en
ambos registros podra consultarse por el publico en general, salvo
aquélla que, por sus propias caracteristicas, se considere legalmente
de caracter confidencial; dentro de ésta informacién se incluira, por
ejemplo, la que se refiere a las bandas de frecuencias de uso oficial.
Incluso, se establece que se tendra acceso en forma remota por via
electrdnica a los mencionados registros, situacion que, por lo que
hace al registro de radiodifusion, ni siquiera se ha cumplido y, en el
caso del de telecomunicaciones, el sistema es muy deficiente.

2.5. Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012

El Programa tiene su fundamento en el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012 y se define como un “programa de caracter especial y
de observancia obligatoria para la Administracion Publica Federal,
para generar una cultura social de rendicion de cuentas, combate
a la corrupcion y apego a la legalidad, a partir de la transformacién
de procesos del propio gobierno federal y de la redefinicion de las
relaciones entre el Estado y la sociedad.” %

2.5.1. Objetivos del Programa
Estd orientado, principalmente, al combate de la corrupcién de los

organos de la Administracion Publica Federal y a la necesidad de
rendicion de cuentas de los funcionarios publicos. Establece seis

% Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de octubre de 2002.
** Diario Oficial de la Federacién, 11 de diciembre de 2008, Primera Seccion, p. 73.
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objetivos, dentro de los que destaca, para efectos del presente
estudio, el de “consolidar una politica de Estado en materia de
informacidn, transparencia y rendicion de cuentas.””

En este objetivo se establece que la gobernabilidad
democratica supone la existencia de politicas publicas y practicas
administrativas compatibles con los principios y valores de la
democracia. Por ende el Programa considera necesario que las
politicas de transparencia y de rendicion de cuentas se extiendan y
se arraiguen en las instituciones del Estado.

2.5.2. Competencia y facultades establecidas en el Programa

Su cumplimiento es obligatorio para las dependencias y entidades
de la administracion publica federal, asi como para la Procuraduria
General de la Republica y las unidades de la presidencia de la
Republica. Y respondiendo a su principal orientacién en materia
de corrupcion y rendicion de cuentas de los servidores publicos,
designa a la Secretaria de la Funcion Publica como principal
institucién responsable de su implementacion.

2.5.3. Disposiciones relevantes del Programa

Una de las lineas de accidn que propone el Programa para lograr el
objetivo citado consiste en identificar en los tramites y servicios de
las dependencias y entidades de la Administracidn Publica Federal,
acciones de transparencia focalizada y estratégica, que faciliten la
toma de decisiones de los ciudadanos respecto a bienes y servicios
publicos o privados.

Como indicador y unidad de medida del logro de cada
objetivo tratado, establece que la publicacion de informacién
focalizada en las paginas electrénicas de las dependencias y
entidades de la administracién publica federal que debera
completarse al 100% (sic)?* antes de concluir el afio 2012.

Cabe mencionar, que el Programa define la informacién
focalizada “como aquella que contribuye a la toma de las decisiones

2 Establecidos en el Programa como objetivo 1.

% Es imposible establecer una meta para que el 100% de informacion focalizada se encuentre
en las paginas electronicas de las dependencias, pues la informacion focalizada responde a un
proceso continuo. En todo caso, si se requiere medir la informacion, debe ser conforme a un
catalogo de temas especificos, de lo contrario es incongruente establecer una unidad de medida
sobre un concepto abstracto.
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de los ciudadanos respecto a bienes privados o publicos. Su
publicacién corrige asimetrias de informacion en los mercados y
pueden llegar a ser herramientas de regulacidon”, y agrega que “se
adoptaran criterios especificos que permitan la plena identificacién
de la informacién focalizada”.?’

2.6. Otras disposiciones administrativas

Existen diversos reglamentos, reglas, decretos, acuerdos, normas y
planes técnicos en materia de telecomunicaciones que establecen
objetivos y obligaciones especificas a los sujetos regulados en
relacion con la provision de productos y servicios en el sector. En
este caso, como en el de los actos administrativos individuales que
trataremos en el siguiente parrafo, resulta indispensable guardar
estricta legalidad y congruencia entre ellos, pues se ha visto que
los sujetos regulados, —por lo que hace al cumplimiento de ciertas
obligaciones de proporcionar informaciéon a las autoridades
competentes— han sido muy combativos y renuentes; de manera
mas especifica, en todo lo que se relaciona con la competencia,
especialmente del sector de telecomunicaciones

Resultaimportante mencionar,ademas de las disposiciones
generales, la significacion de la regulacion individualizada, que se
dicta a través de los diversos titulos habilitantes que expiden las
autoridades competentes y de resoluciones que emite el Pleno de
la Cofetel respecto de ciertos temas, como desacuerdos en materia
de interconexidn, imposicidon de sanciones. Los titulos de permiso,
concesioén y, en general todas los actos administrativos autorizantes,
también integran el marco juridico que determina las relaciones
entre los sujetos regulados y la administracion publica.

3. Observaciones sobre el marco juridico analizado
De lo expuesto en el presente apartado, destacamos lo siguiente:
e la LFTAIPG otorga apertura a los Sujetos Obligados
para divulgar la informacion publica que consideren

conveniente, ademas de aquella a la que estan obligados,
pero no proporciona herramientas al IFAl para sancionarlos

2" Diario Oficial de la Federacién, 11 de diciembre, 2008, p. 81, Primera Seccion.
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directamente en caso de contravenir las disposiciones en
materia de acceso a la informacién y transparencia.

e El IFAI tiene limitaciones en su relacién con los Sujetos
Obligados, asi como en su “participacion” en el mecanismo
de divulgacién de las dependencias o entidades, al no contar
con ningun funcionario del Instituto que integre, bien las
unidades de enlace, bien los comités de informacion.

e Noexiste congruenciaen el sistema de division de facultades
entre la SCT y la Cofetel. Como observamos, a pesar de que
las telecomunicaciones concentran tanto a la radiodifusion
como a los demas servicios; incluso la tendencia es a la
convergencia entre todos ellos. La SCT conserva facultades
de decision en materia de telecomunicaciones y la Cofetel
de opinidn, y en materia de radiodifusion, la SCT no
conservo ninguna facultad, después de las reformas a la
LFT y LFRTV del 11 de abril de 2006, y la resoluciéon de la
SCIJN a la controversia constitucional 7/2009. Lo anterior no
solo no tiene sentido tedrico, sino que dificulta la unidad
de criterios para el disefio e implementacidn de politicas
publicas, incluyendo la de transparencia focalizada, ya que
al encontrarse algunas facultades fragmentadas en diversas
autoridades, se dificulta su realizacion.

e las leyes federales de Telecomunicaciones y Radio vy
Television incluyen objetivos especificos que deben orientar
el disefio de politicas publicas en telecomunicaciones.
En consecuencia, se considera que las autoridades
competentes poseen suficientes facultades para solicitar
informacion relacionada con el cumplimiento de sus
correspondientes objetivos que han de mostrar los sujetos
regulados. Sin embargo, resultaria preferible agregar
facultades especificas para solicitar y divulgar cierta
informacion, asi como las obligaciones correlativas de
entrega a los sujetos regulados y la prevision de sanciones
en caso de incumplirlas.

e Los registros de telecomunicaciones y de radio y television
constituyen excelentes herramientas de transparencia
aunque por desgracia no se han desarrollado como ordena
la normatividad. Ademas de que los datos no se encuentran
actualizados, la mayor parte de la informacién que deberia
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estar inscrita, no aparece. Lo anterior, pone en clara
desventaja a usuarios y consumidores porque les impide el
ejercicio cabal del derecho a la informacion, el cual entrafia
esta obligacidn correlativa de las autoridades consistente
en ordenar, sistematizar, incluir y difundir la informacion a
que obliga los ordenamientos antes descritos.

e Por otra parte, ambos registros —que deberian unificarse
debido a la convergencia material y formal de su objeto—
representan una excelente herramienta para implementar
una politica de TF en el sector, pues a través de ellos podrian
publicarse, entre otros, datos como tarifas autorizadas,
informacion estadistica y mapas de cobertura, resultados
de medicionesy verificaciones, analisis sobre los contenidos
que se transmiten en los medios de radiodifusion y su
apego a la normatividad, obligaciones de los operadores
contenidas en sus titulos de concesion.

e El Programa contextualiza la materia de TF con énfasis
en el problema de corrupcion y rendicion de cuentas,
y no le confiere valor dentro de un esquema econdmico
o productivo. Por lo que hace a la TF, observamos que el
tratamiento en el Programa es incipiente y consideramos
que no debe vincularse principalmente con el tema de
corrupcion.

e Respecto de los titulos autorizantes que expide el
Ejecutivo Federal en materia de telecomunicaciones, seria
conveniente que cumplan con tres caracteristicas, en
relacion a la materia de transparencia focalizada:

a. Que su contenido esté alineado a las directrices
trazadas en el sector de las telecomunicaciones, con
el fin de que los sujetos regulados actien hacia el
cumplimiento de sus objetivos. Por ejemplo: que se
establezca la obligacién de presentar a la autoridad
competente, cierta informacién, de cierta forma, en
cierto tiempo.

b. Que los titulos guarden uniformidad entre si. Lo
que evitara, por un lado, inequidad en el trato, v,
por otro, asimetrias en el comportamiento que se
encomendado cumplir a los sujetos regulados.
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c. Que cumplan con el requisito de legalidad. Las
obligaciones y sanciones impuestas en los titulos
deben fundamentarse en las leyes de la materia.

Consideramos como conclusion del presente apartado
que cuanto se ha puesto en practica en materia de transparencia
en el sector de las telecomunicaciones, es aun mas limitado de lo
que permite el marco normativo; es deseable que se cuente con
mas herramientas juridicas en materia de transparencia, lo cierto
es que las vigentes son suficientes para alcanzar mayor grado de
transparencia que el que tenemos en la actualidad e, incluso, iniciar
el disefio y practica de politicas publicas de transparencia focalizada.

En materia de transparencia focalizada advertimos que hasta
el afo 2011, el avance es incipiente en el sector telecomunicaciones,
por no decir nulo. Si revisamos los sitios web de la SCT y Cofetel,
vemos que incluso confunden transparencia con TF, se incluyen
reportes e informacion que nada tiene que ver con una verdadera
politica de TF, en la que deberian incluirse temas como:

e Titulos habilitantes. Concesiones, permisos, autorizaciones
y registros; estos deberian darse a conocer, no Unicamente
el documento como tal, sino desde una base de datos con
informacidon desagregada que incluya, por lo menos plazos
de vigencia, objeto, servicios incluidos, obligaciones con
los usuarios y con otros operadores; obligaciones con las
autoridades, contraprestaciones, sanciones.

e  Contratos “marco”. En los titulos de concesién en materia
de telecomunicaciones, existe la obligacion de registrar los
convenios o contratos marco que celebran los operadores
con los usuarios. En este punto seria pertinente publicar
los convenios pero también presentar informacidon practica
sobre los derechos de los usuarios y las obligaciones de los
operadores.

e Tarifas. Tampoco funciona el registro de tarifas que lleva la
Cofetel; no esta actualizado y desde via remota es dificil su
consulta. Este punto nos parece basico para que los usuarios
puedan tomar decisiones razonadas de consumo. Es necesario
que Cofetel presente la informacién de manera sencilla y la
transparente completa y actualizadamente, incluyendo todos
los conceptos tarifarios que estan registrados.

e En materia de programacién de radiodifusion no sélo no hay
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informacion, sino que no hay un control sobre si se cumple
0 no con la normatividad respectiva. No se trata de un tema
de control y mucho menos de censura, simplemente de
revisar que, por ejemplo, el tiempo que se dedica a espacios
comerciales sea en la proporcion que la norma permite.

e Enrelacion a la interaccion de las autoridades con las empresas
reguladas, es necesario conocer informacién que se relaciona
con el estado que guardan los tramites, los requerimientos,
los incumplimientos y, en su caso, las sanciones que se han
impuesto o cuales procedimientos se han iniciado.

Estos son algunos de los rubros en los que podria
implementarse politicas de TF, con base en el marco juridico que
analizamos, pues, como hemos visto, existen los objetivos y las
facultades para hacerlo; acaso falta voluntad.

4. Algunas cifras en materia de transparencia
en el sector telecomunicaciones

Hasta marzo de 2011, la SCT se encuentra dentro de las diez
dependencias que mayor nimero de solicitudes de informacion ha
recibido. Al respecto, el Instituto proporciona los siguientes datos: 2

Numero de solicitudes de
informacién

(2003 al 10 de marzo, 2011)

Numero de consultas al Portal
de Obligaciones de
Transparencia
(2007 al 10 de marzo, 2011)

DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES

SCT 17,283 638,270
COFETEL 4,850 348,600
TELECOM 1185 117,748
TOTAL ENTES 23,318 1,104618
RELACIONADOS CON

TELECOMUNICACIONES*

TOTAL EN TODAS LAS 638,283 38,288,420

*Los numeros relacionados con la SCT incluye, entre otros,
materias tales como infraestructura y transportes.

2 Fuente: IFAI: http://www.ifai.org.mx/Gobierno/#estadisticas (fecha de consulta 25 de

noviembre, de 2009).
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El estudio realizado en noviembre de 2006 a peticién del
IFAI, por la empresa AEQUUM Centro de Estudios Sobre Equidad
y Desarrollo, A.C. denominado “Evaluacién del Impacto Econédmico
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental”?, por otro lado, nos proporciona la informacion
gue destacamos a continuacién.

El documento realiza una evaluacién exploratoria del uso
econdmico de la Ley, en el sector de telecomunicaciones,*® en el que
se observd una mayor incidencia en las solicitudes de informacién
relacionadas con los precios de los bienes y servicios publicos de
telecomunicaciones, frente a los precios de los bienes y servicios
adquiridos por las entidades y dependencias del sector publico.

Se expone, asimismo, a partir de la muestra evaluada, que
el porcentaje de informacién solicitada con impacto econémico
directo®! alcanza el 93.8%, mientras que en la muestra del total de
dependencias y entidades de la APF, dicho porcentaje alcanzo el
57.3%. El hecho de que en porcentaje abrumador de solicitudes,
la informacién en cuestion pueda tener un impacto econdmico
directo, habla también de la importancia estratégica que tiene
la informacién en el sector de las telecomunicaciones, donde su
impacto tiene el potencial de revelarse en el corto plazo.

El estudio concluye que: la divulgacién de la informacién
con que cuentan los organismos y dependencias del sector publico,
genera diversos efectos econdmicos directos e indirectos que
impactan los mercados de bienes y servicios, disminuyendo las
barreras a la entrada, promoviendo la inversién, mejorando la
certidumbre y reduciendo el riesgo de las inversiones, asi como
atenuando las asimetrias entre los competidores.

Todos los efectos sefialados contribuyen a fomentar
la sana competencia y la libre concurrencia, que propicia un
funcionamiento mas eficiente de los mercados para ofrecer bienes

Estavillo Flores, Maria Elena, Leonardo Martinez Flores y Rebeca Escobar Briones, “Estudio
sobre la Evaluacion del Impacto Econdomico de la Ley Federal de Transparencia”, estudio
elaborado para el Instituto Federal de Acceso a la Informacion, noviembre, 2006. Consultado
en: IFAL http://www.ifai.org.mx/descargar.php?r=/pdf/ciudadanos/sitios_de interes/estudios/
est_inv/&a=estudio ImpactoEconom.pdf (fecha de consulta, 15 de mayo, 2009).

Se realizo aplicando la metodologia de muestreo estadistico a una poblacion de 1,071 solicitudes
recibidas por la Cofetel en el lapso que abarco de mayo de 2003 a mayo de 2006; se elabor6 una
matriz integrada por 97 solicitudes de la muestra obtenida aleatoriamiente.

“Por tipo de impacto se entiende a si éste se da directa o indirectamente, o si en su caso, no hay
un impacto econdomico evidente.” Op. cit, nota 29, p. ii.

3

139

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

y servicios a menores precios, de mejor calidad y variedad. El
proceso de competencia también promueve la innovacién y mejora
tecnoldgica. Todo ello redunda en beneficios de diversa indoles
para el consumidor. Al poder obtener bienes y servicios a menores
precios, los consumidores ven incrementado su nivel de bienestar
aunque su ingreso permanezca constante.

Por otra parte, el acceso a la informacién publica también
genera un proceso de vigilancia y retroalimentaciéon de los
particulares hacia la APF que disminuye la corrupcion y promueve
la eficiencia del sector publico.

En el caso particular de las agencias reguladoras como
lo es la Cofetel, la Comision Federal de Competencia, la Comision
Reguladora de Energia, etc., este proceso beneficia la labor
reguladora lo cual, indirectamente, también impacta de manera
positiva los mercados, generando un ambiente propicio a la
eficiencia que redunda en beneficios al consumidor.*?

Como se observa, la cultura del acceso a la informacion
permea cada vez con mayor vigor en la poblacion mexicana, sin
embargo, seria conveniente contar con indicadores que permitan
conocer, por ejemplo, el desempefio de la institucidn y los efectos
practicos en la poblacion, pues no siempre se presenta el recurso
correspondiente, cuando la consulta no satisface la inquietud del
particular. Se sugiere, pues, que se elabore una pequefia estadistica
al usuario del sistema INFOMEX que evallie su percepcidn sobre el
proceso y la informacion. De esta forma, se agregarian indicadores
desagregados por materia o dependencia, los cuales podran arrojar
datos concretos sobre la utilidad que recibe el particular y sus
causas y efectos, mas alla de la interposicién del recurso de revisién
que, en su caso, proceda.

Transparencia Focalizada: ¢ COmo puede influir directa
e indirectamente la sistematizacion de la informacion
en el marco de las politicas publicas en materia de
telecomunicaciones?

¢Resulta conveniente el desarrollo e implementacion de una
politica publica de transparencia focalizada en el sector de
telecomunicaciones?, ¢la sistematizacién, estructuracién vy

32 Estavillo Flores, Maria Elena, Leonardo Martinez Flores y Rebeca Escobar Briones, op cit,
nota 29, p. 84.
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publicidad de cierta informacidn, redundard en la toma de
decisiones razonadas en beneficio de los particulares y conllevara
en el mejoramiento del nivel de los bienes y servicios de
telecomunicaciones en nuestro pais?; éla situacién actual en el
sector telecomunicaciones, justifica la intervencion gubernamental
que conlleva la implementacion de procesos en materia de
transparencia focalizada?

En un sector tan dinamico como el de las telecomunica-
ciones, no solo el marco regulatorio vigente se ha vuelto anacrénico,
sino que el sistema juridico mexicano no responde a las necesidades
de los diferentes actores involucrados. El régimen administrativo que
tenemos es poco eficaz y eficiente; lejos de facilitar la concrecidon
de objetivos con los menores recursos, duplica y en algunos casos
triplica las “ventanillas”, las atribuciones. El ejemplo mas claro
en materia de telecomunicaciones, es el de las sanciones. Si un
concesionario que presta un servicio al publico lo hace de manera
deficiente, entonces se abriran diferentes frentes para tratar de
corregir el hechoy, en su caso, aparece la sancién. La Cofetel debera
realizar una verificacion para corroborar la irregularidad. Una vez
realizada, el Pleno de éste érgano desconcentrado, en su caso,
debera, proponer —la propuesta no es vinculante— la imposicién
de sanciones a la SCT quien iniciaria, de considerarlo procedente,
un largo procedimiento administrativo para tratar de imponer
una sancion econdémica®® que en la mayoria de las ocasiones no
desincentiva la practica irregular, pues los montos establecidos en
las leyes son muy bajos.

Ahora bien, hasta este momento en el ejemplo planteado,
la relacidon en el procedimiento administrativo se ha entablado
entre las autoridades y el presunto infractor; el consumidor, por su
parte, no esta incluido en este proceso. La relacién con el usuario
se da con otra autoridad distinta, con la Procuraduria Federal del
Consumidor quien, si lo considera conveniente, puede iniciar otro
procedimiento administrativo distinto, en el que el objeto es el
servicio o bien a que estd obligado a prestar o entregar el operador
correspondiente.®* Estos procedimientos forman parte de un circulo

b

Las sanciones econdmicas establecidas en el articulo 71 de la LFT van de los dos mil a los cien
mil salarios minimos. Si se considera que el salario minimo diario en el Distrito Federal, la
sancion mayor impuesta seria de seis millones de pesos.

Al respecto es relevante mencionar la lucha por instituir en nuestro marco juridico las acciones
colectivas o “class actions” —como se conocen en el derecho anglosajon— que no son mas que
demandas colectivas que comparten el mismo objetivo, que recientemente se han incorporado
y que constituye un evidente avance en la proteccion de los derechos de los consumidores.

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

negativo en el que, no obstante que el objetivo final debiera ser el
mismo usuario o consumidor, éste se pierde de vista por la falta de
“alineacién” de los diferentes mecanismos.

En un entorno juridico no propicio, por decir lo menos,
para dirigir la gestion administrativa al beneficio del usuario,
la politica publica de TF, como veremos, podria resultar un
mecanismo que rescate su objetivo y reformule el orden de los
procesos. A continuacion analizaremos el entorno conceptual de
implementacion de la TF como politica publica.

1. Presupuestos para la adopcion de politicas de TF

El panorama en el sector de las telecomunicaciones no es
favorecedor para el consumidor. Mientras que las autoridades
libran batallas juridicas y mediaticas de poder con las empresas,
la Suprema Corte*® ha sido la instancia que ha tomado las grandes
decisiones en el sector los uUltimos afios: cuando en un pais, es
la maxima instancia del poder judicial la que toma las decisiones
mas importantes que son competencia y responsabilidad de otros
poderes, significa que éstos han fallado.

Bajo este escenario, no hay forma de que el consumidor
(televidente, usuario de telefonia, de Internet) se vea beneficiado.
Debe modificarse el objetivo primordial, el “blanco” debe ser
el usuario y por tanto la construccién de la politica publica debe
circundar alrededor de su beneficio. De lo contrario, no sera
posible, ni serda congruente la aplicacion de politicas de TF. El
presupuesto elemental para estar en posibilidades de disefar,
elaborar y aplicar politicas publicas de TF, entonces, sera la
conformacion de directrices en el sector telecomunicaciones que
tengan como centro de equilibrio a los consumidores o usuarios.
Por ejemplo, una politica que intente estimular la competencia en el
sector telecomunicaciones, debe estar precedida por un analisis de
como dicha politica beneficiaria a los consumidores; de esta forma,
el contenido, objetivos y acciones concretas tendrdn una causa
eficiente y resultados planeados y esperados.

3 Entre otras, la resolucion sobre la accidén de inconstitucionalidad 26/2006, en relacion con las
reformas a la LFT y LFRTV del 11 de abril de 2006; la controversia constitucional 7/2009
sobre la legalidad del Reglamento Interior de la SCT; la controversia constitucional 57/2010
sobre la legalidad del nombramiento de un comisionado de la Cofetel; la resolucion —en tramite
actualmente— sobre si procede o no declarar la suspension de la resolucion de la Cofetel en materia
de tarifas de interconexion; la controversia constitucional en curso sobre el decreto publicado el
2 de septiembre de 2010 sobre el adelanto del apagon analdgico.
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Existe, adicionalmente, un presupuesto formal necesario
para la aplicacion del sistema de TF: un marco juridico que lo
permita. En materia de telecomunicaciones en nuestro pais, a pesar
de que se establecen algunos preceptos que podrian ser suficientes,
se ha observado que los sujetos regulados se resisten a cumplir con
las normas y acatar las decisiones de las autoridades competentes;
de ahi que insistamos en sugerir primero, el establecimiento de
un sistema de distribucion de competencias unificado y funcional,
evitando la llamada “doble ventanilla” de tramites y criterios
que prevalecen hasta ahora y, en segundo término, fortalecer las
atribuciones de las autoridades en su relacion con las empresas del
sector, con el objetivo de precisar aquellas facultades que se refieren
a la elaboracion y entrega de informacién, asi como el régimen
de sanciones, volviéndolo ejemplar y efectivo para incentivar el
cumplimiento voluntario de las normas.

2. Objeto de la TF; la informacion

La materia prima de la politica de TF es la informacidn; esta politica
provee de informacion faltante o conveniente a los involucrados
en un sector especifico de la economia o sociedad, con el fin de
mejorar el proceso de eleccidon de los consumidores, empleados,
inversionistas y ciudadanos en general. Este cambio provoca, a
su vez, que las organizaciones reduzcan sus riesgos y mejoren sus
servicios, siempre que los consumidores utilicen esta informacién
para seleccionar los productos o servicios y las empresas, por
consecuencia, mejoren la calidad.3®

Informacioén sencilla. Como ya advertimos, el ingrediente
de la politica de TF es la informacién, y su cualidad mas importante
debe ser la sencillez en su comprensidon y en su consulta. Si la
informacidn no es accesible, o bien no es de sencilla comprension
para ciudadanos comunes, no sera eficaz. Por lo tanto, es
indispensable que la autoridad implementadora de las politicas
publicas en materia de TF, estudie previamente la forma en que
toman decisiones los grupos de consumidores a que se dirigira
cierta politica publica de TF.

% Disponible en: www.transparencyproject.net/pages/fags.html. Traduccion libre (fecha de
consulta 15 de mayo de 2009).
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Informacién actualizada y veraz. De igual manera, la
informacidén que se dé a conocer debe ser vigente y mantenerse
en continua actualizacion. Para tal efecto, ademas de la obvia
participacion de las empresas proveedoras de la informacion,
el Estado debe crear sistemas de participaciéon de los grupos
interesados en informacién, asi como expertos sin conflicto de
interés que monitoreen informacion relevante para comprobar su
vigencia y su veracidad; por ejemplo observatorios ciudadanos,
organizaciones civiles de la sociedad o asociaciones especializadas.

Informacién util. La informacién divulgada debe ser util
para los particulares pero también para las propias empresas
que proporcionaron la informacion; por esa razén, las empresas
deben conocer cdmo han reaccionado los consumidores a la
implementacion de cierta politica de TF; la metodologia y proceso
disefiados deben permitir que las empresas “aprendan” también
de la informacién de sus competidores y del razonamiento de la
toma de decisiones de los consumidores como resultado de dicha
politica publica. Si las empresas observan, ademas, beneficios
en transparentar su informacion, serd mas facil y confiable su
implementacion.

En caso de que la informacion divulgada en una politica
de TF no cuente con las caracteristicas mencionadas, podria traer
consigo efectos contrarios a los perseguidos, resultando incluso
peor aun que no contar con informacién disponible.

3. Sujetos ¢Quién debe definir e implementar las politicas
de Transparencia Focalizada?

La respuesta es sencilla: el Estado a través de sus instituciones,
aunque a nuestro parecer resulta compleja la decision referente
a como distribuir las facultades hacia el interior de las diversas
dependencias, entidades, d6rganos gubernamentales u drganos
auténomos constitucionales.

En el segundo apartado del presente estudio, se reviso la
distribucion de facultades en materia de telecomunicaciones en
nuestro pais. Como se puntualizo, resultaria conveniente reunir
las facultades que implicaran interrelacién de la autoridad con los
sujetos regulados en un sélo 6rgano —SCT o Cofetel—, para evitar la
concentracidn de atribuciones relacionada con el disefio de politicas
de TF.
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Se sugiere de esta manera que sea el Instituto el que
elabore el marco referencial de las politicas de TF hacia toda la
Administracion Publica Federal, y cada una de las dependencias
y entidades lo ponga en marcha en su relacién con los sujetos
regulados en permanente coordinacion con el Instituto.

4. Causas y objetivos. éPor qué y para qué deben
implementarse politicas de Transparencia Focalizada?

La decision de crear y aplicar politicas de transparencia focalizada
supone, como revisamos ya de manera general, la existencia de
un marco regulatorio suficiente y capaz de permitir y justificar su
implementacion, el cual incluya instituciones dotadas juridica y
materialmente de recursos para hacerlo. El necesario que el marco
regulatorio plasme los objetivos que deben perseguir las politicas de
TF, con el fin de que las autoridades cuenten con un esquema que les
permita margen de accidn al respecto, pero que asimismo, defina los
limites que justificaran su intrusion en la vida econémica y comercial de
los sujetos regulados.

Una politica de transparencia focalizada, asi, resolvera con
mayor eficacia problemas en donde:

1. Lafalta de informacién crea riesgos innecesarios o fallas en el
servicio.

2. Nueva informacién puede darse a conocer en un formato util

y comprensible.

Las personas cuentan con opciones reales de eleccion.

4. Las empresas y organizaciones que entregan la informacion,
pueden mejorar sus productos o servicios.

5. Es aceptable que haya perdedores y ganadores con el
resultado.

w

Por otra parte, es imposible desvincular las causas que llevan a
implementar una politica de TF, de los objetivos perseguidos por ésta.
De tal suerte que la causa de la decision, definicién y disefio de dicha
politica publica estara vinculada directamente con los resultados que
se desean obtener, sin que ello implique, de ninguna manera, que los
efectos particulares de la aplicacion de cierta politica de transparencia
puedan ser exhaustivamente conocidos ab initio.>’

37 Ab initio: desde el principio (nota del editor).

145

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

La definicion de un politica de TF en materia de calidad
de telefonia mévil, por ejemplo, en la que la informacidn obtenida
permita a los consumidores conocer exactamente las ventajas
y deficiencias del servicio que esta obteniendo en su zona de
cobertura, asi como las opciones y caracteristicas que del mismo
servicio ofrecen otras empresas, traera seguramente como resultado
que se genere un movimiento de usuarios de una empresa a otra
u otras, aunque quizas también requiera la necesidad de imponer
sanciones a alguno de los oferentes por resultar que preste los
servicios por debajo del minimo obligado por las normas, sin que
este hecho, quizas, haya sido previsto por la autoridad competente
antes de iniciar la aplicacién de dicha politica de transparencia.

La definicién de las causas y objetivos de las politicas de
transparencia focalizada, cobra vital importancia en economias
de libre mercado, pues es precisamente en dichas causas vy
objetivos donde encontramos la justificacion de la “intervencién”
gubernamentalendeterminado sectorydelacreacion consecuencial
de nuevas obligaciones a las empresas. En la mayor parte de los
casos en los que se apliquen politicas de TF, una o varias empresas
se veran perjudicadas por la divulgacion de cierta informacién; por
ello, resulta indispensable que se den los siguientes presupuestos
para la aplicacion de dichas politicas:

e Que existan causas juridicas y facticas suficientes que
justifiquen su aplicacién.

e Que los objetivos generales que persigue la politica de TF
estén previstos en el marco regulatorio, y que los objetivos
puntuales estén claramente definidos previamente a
su implementacién, con el propdsito de justificar el
requerimiento de informacion a las empresas, y, también,
su divulgacion.

e Que se dé un vinculo causal y proporcional entre la
problematica que se abordard, los objetivos que se
persiguen y el grado de intrusién que tendra la autoridad
en la vida de los sujetos regulados.

Como vemos, debe prevalecer el equilibrio entre la causa
que origina la aplicacion de una politica de TF (el por qué), el objetivo
que persigue (el para qué) y la cualidad y grado de intervencion de
la autoridad competente en la aplicacién de dicha politica publica,
asi como en las decisiones que se tomen a posteriori.
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5. Resultados: ¢Como debe darse a conocer la informacion
y cudles son las consecuencias que deben tener los
resultados obtenidos de la aplicacién de politicas de TF?

La definicidn de los efectos que se buscan lograr con una politica
de transparencia focalizada, no sélo determinara el contenido de
la informacion, también influird en la manera®® en que se divulgara.

Existen dos momentos para tomar decisiones en relacién
a los resultados arrojados por la aplicacion de una politica de TF: el
inmediato y el mediato. El inmediato, que puede consistir en tomar
medidas tales como obligar a las empresas a modificar sus practicas,
productos o servicios en el corto plazo y, de existir fundamento
juridico para hacerlo, sancionarlas e incluso constrefiirlas a notificar
a sus clientes presentes o futuros, sobre las limitaciones del servicio
0 equipos que estan adquiriendo.

El efecto mediato esta relacionado con la identificacién de
problemas medulares o de fondo detectados por la autoridad en la
aplicacién de la politica de TF, lo cual podria dirigir a las autoridades,
por ejemplo, a la creacion, modificacion o derogacion de normas
generales o individuales, tendientes a evitar los problemas
detectados o a inducir efectos deseables como seria, por ejemplo,
mejorar la calidad en los contenidos televisivos. En un escenario
ideal de una adecuada implementacién de politicas publicas de
TF, los usuarios tomardn decisiones razonadas con base en la
informacidn proporcionada y las empresas encontraran incentivos
para mejorar su servicio y productos.

6. Tiempo. ¢Durante cuanto tiempo debe aplicarse
una politica de TF determinada?

El lapso durante el cual se aplicard una politica de TF debe estar
definido desde el inicio de la aplicacion, aunque con la flexibilidad
de cambio segun los resultados obtenidos. En nuestro ejemplo de la
telefonia movil, consideramos que la politica debe ser permanente,
de ese modo podra convertirse en un codigo de conducta, elevando
la ética comercial de las empresas hasta el punto en que sean ellas las
gue, entre otros aspectos, proporcionen directamente informacion a
sus usuarios sobre la calidad de sus equipos y servicios, en su zona de
cobertura.

% Por forma nos referimos a las circunstancias de modo, tiempo y medio de divulgacion.
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Resulta imprescindible, eso si, que la informacién que se
provea esté actualizada y sea veraz, de lo contrario, como ya hemos
mencionado, se podran obtener resultados negativos e incluso mas
nocivos que la propia ausencia de informacion sobre el tema.

7. Laimplementacion de politicas publicas de TF en materia
de telecomunicaciones

Ventajas

¢Resulta conveniente el desarrollo e implementacion de una
politica publica en materia de transparencia focalizada en el sector
telecomunicaciones? Si observamos la transparencia focalizada
como una politica publica que crea circulos virtuosos, la respuesta
sera afirmativa. Si bien es cierto que la experiencia internacional,
especificamente la de los Estados Unidos de América, ha sido la
aplicacién de politicas de TF a materias relacionadas con salud,
seguridad en el trabajo, cuestiones hospitalarias y automotrices;
también ha sido el hecho que este tipo de politicas se encuentra en
pleno desarrollo y expansion.

Su implementacién en nuestro pais puede tener grandes
ventajas siempre que exista en las autoridades un cambio de rumbo
y visién del panorama de las telecomunicaciones. Es menester,
como ya hemos visto, que el consumidor se convierta en el
objetivo principal de las directrices del sector, y que se elabore e
implementen sistemas de organizacion eficaz y congruente entre la
SCT y la Cofetel.

En parrafos anteriores describimos algunas premisas que
debian darse para que la TF fuera una politica virtuosa en cierta
materia, tales como la existencia de fallas en el servicios por falta de
informacidn; que nueva informacién pueda darse a conocer en un
formato util y comprensible; que las personas cuenten con opciones
reales de eleccidon; que las empresas y organizaciones que entregan
la informacién, pueden mejorar sus productos o servicios, y que es
aceptable que haya perdedores y ganadores con el resultado.

Consideramos que la totalidad de los casos mencionados
en el parrafo anterior para evaluar la utilidad de la TF se actualizan
en el caso de las telecomunicaciones. Todos los actores de un
circulo productivo obtendran beneficios, mediatos o inmediatos,
de los procesos de transparencia focalizada: los usuarios, quienes
contaran con informacién sistematizada y estructurada que les
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permitird tomar decisiones razonadas; los proveedores tendran al
alcance informacién de sus competidores y del sector en el que se
desarrollan, asi como del comportamiento de los propios usuarios,
que de otra manera seria imposible conocer. Las autoridades,
asimismo, estardn obligadas a generar, obtener y estructurar la
documentacion e informacién y hacerla publica. Este proceso,
ademas, deberia iniciar el transito de autoridades “estacionales”
o temporales a verdaderas autoridades institucionales en las
gue, no obstante las personas que ocupen los cargos cambien, la
informacién y documentacion respectiva permanece, sera la misma
y seguird sirviendo, lo mismo a los funcionarios provenientes del
mismo dérgano, que a otros érganos de la Administracion Publica de
manera transversal o interinstitucional.

Si se logra lo anterior —el conocimiento de la informacion
y la obtencion de cierta documentacion— se alcanzaria una
drastica disminucién de la corrupcion que genera el control
de la informacién por unos cuantos, y se convertiria en una
verdadera herramienta publica para trascender la labor actual de
la administracidon publica hacia el logro efectivo del bien comun.

En relacidon particular con la transparencia focalizada,
es importante no perder de vista el objetivo primordial de dicha
figura como politica publica: crear dentro del Estado una verdadero
modus operandi en torno a la informacion inteligente, tanto por la
forma en que se obtiene y sistematiza, como por el objetivo de su
divulgacidn, y las actuaciones consecuentes de los resultados. La
TF como politica publica disminuye la tentacién de la opacidad.

Queremos proponer, por ultimo, un efecto que
tendria la implementacion de politicas de TF en el sector de
las telecomunicaciones, que si bien es coyuntural, resulta
interesante. Ya lo hemos sefalado. En la actualidad, la relacion
entre las empresas proveedoras de servicios tanto de radio y
television como de telecomunicaciones, es en extremo combativa
frente a la autoridad. Pareciera que ambos libran una guerra en
la que se olvidan del botin: los consumidores. Asi pues, la pérdida
de legitimidad de la autoridad frente a ambos, las empresas y los
consumidores, podria recuperarse si se transparenta el contenido
de la actividad del sector al “escrutinio” de los particulares; no
como revancha, sino como una forma recobrar el sentido de la
administracién publica. Es insoslayable la necesidad de que la
autoridad sea la primera en transparentar su actuacion, mas alla
de lo que obliga la LFTAIPG.
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Riesgos

Consideramos que los riesgos que entrafia la implementacién
de politicas de TF en el sector de las telecomunicaciones, no son
distintos a los de su implementaciéon en cualquier otra materia;
dichos riesgos estan relacionados con:

- Defectos en el contenido de la informacion solicitada,
obtenida o dada a conocer.

- Deficiencias en la forma de publicidad.

- Distorsiones en la interpretacion de los resultados.

- Imposibilidad juridica de implementar soluciones como
consecuencia de los resultados obtenidos en la aplicacion
de una TF.

Atenuar o disminuir la probabilidad de que se actualicen
algunos de estos problemas, dependera del disefio eimplementacién
de las politicas de TF.

Consideraciones finales y algunas propuestas

1. Implementacion a través de la modificacion
del marco juridico

Para incluir politicas de TF en la conduccion del sector de las
telecomunicaciones, deben existir, primero, directrices que
establezcan claramente el rumbo y objetivos del sector en el pais,
a mediano y largo plazos. Esas pautas pueden estar comprendidas
en leyes o programas administrativos; seran, naturalmente, clarasy
congruentes.

De igual modo, la TF en las telecomunicaciones, debe estar
concebida mas desde un punto de vista econdmico y social, y menos
relacionado con el tema de la corrupcién; debe independizarse de
dicho sistema. Por lo tanto, se considera que habria que excluir
a la Secretaria de la Funcion Publica, que es la dependencia a
que refiere el Programa de la aplicacion de politicas de TF en
telecomunicaciones.
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Derechos y obligaciones

La TF no esta prevista especificamente como institucion de politica
publica en la legislacion general ni en la de telecomunicaciones,
por lo que no existe regulacion concreta que establezca claramente
obligaciones, derechos, atribuciones y mecanismos para su
implementacion. Por lo tanto, el escenario ideal para su aplicacion
sera la modificacion del marco legislativo. En este punto, se
proponen las siguientes acciones:

e Agregar la figura de la TF en la LFTAIPG, como un derecho
extensivodelapropiaprerrogativade accesoalainformacion
que otorga la constitucion a los particulares, e incluir los
mecanismos y procedimientos de implementacion.

e Establecer los propdsitos generales que en el sector de las
telecomunicaciones debe perseguir la TF afladiendo, en las
leyes federales de telecomunicaciones y radio y television,
los objetivos que debe atender la autoridad competente
en la aplicacion de dichas politicas publicas. Estos objetivos
deben estar disefiados en torno al consumidor, dirigidos a
proporcionarle herramientas de toma de decisiones que lo
conduzcan a obtener mejor calidad, diversidad y precios en
los servicios de paga, asi como un conocimiento detallado
sobre los contenidos radiofdnicos y televisivos a los que
esta “expuesto”.

e Conformealoanterior,enlapartesustantivadelalegislacion,
deben incluirse los respectivos listados de derechos de
los particulares en materia de telecomunicaciones, los
correlativos de obligaciones a las empresas, asi como los
de atribuciones a las autoridades para hacer efectiva la
politica de TF.

Distribucion de facultades entre las diversas autoridades
Para estar en posibilidades de implementar politicas de TF en el

sector telecomunicaciones en un escenario éptimo e integral, se
propone lo siguiente:
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Evaluar la transicion de la naturaleza juridica del Instituto

hacia un drgano constitucional auténomo, con el fin de

imprimirle mayor independencia, fuerza y legitimidad a las
decisiones relacionadas con la politica de TF.

e Otorgarle al Instituto la atribucién de disefar directrices,
procedimientos y mecanismos que deban cumplir los
sujetos obligados en la implementaciéon de las politicas de
TF.

e Incluir un funcionario publico del Instituto en los comités
de informacion a que se refiere la Ley.

e El escenario optimo para todo el sector de las
telecomunicaciones es acabar con la duplicidad vy
comparticion de funciones entre la SCT y la Cofetel. En
materia especifica de TF, consideramos que deberan
incluirse facultades especificas sélo a cada uno de estos
organos® para que aplique las politicas de TF. Si continua
la politica de distribucion de atribuciones que existe hasta
ahora, cada uno de estos 6rganos debera ser el responsable
de la aplicacion de la TF en su propio ambito competencial.

e Agregarla LFTy la LFRTV con atribuciones a las autoridades

competentes, de conformidad con lo dicho en el parrafo

anterior, con el propésito de implementar politicas de TF,
las cuales deben basarse en tres ejes fundamentales:

a) Otorgar facultades suficientes para obligar a los
sujetos regulados a entregar la informacion que se les
solicite.

b) Que cuenten con facultades de sancionarlos de
manera efectiva y eficaz, en caso de que no la
entreguen.

c) Incluir o fortalecer las atribuciones necesarias para
implementar soluciones o dictar criterios individuales
o generales a través de la expedicién de normas
administrativas obligatorias, como resultado de la
evaluacion de las politicas de TF desarrolladas.

39
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Se considera que debe ser la Cofetel la encargada de aplicar las politicas de TF, sin embargo, la
constitucion de este 6rgano desconcentrado requiere también, consideramos, de modificaciones.
No abundamos sobre el tema porque no forma parte de este estudio, aunque sin duda es un
problema que debe ser abordado en caso de implementarse la politica de TF.
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2. Implementacién inmediata

Aunque este es un estudio tedrico y no practico, entendemos que
en ocasiones las diferencias entre lo posible y lo deseable, entre lo
inmediato y lo éptimo, pueden significar que ciertas politicas muy
ambiciosas se conserven en los documentos sin la posibilidad de
realizarse.

Consideramos, en este sentido, que con el marco juridico
vigente si se estaria en posibilidades de iniciar la aplicacion de
politicas de TF en el sector de las telecomunicaciones, aunque
con las deficiencias ya sefialadas, siempre que se actualicen los
presupuestos que mencionamos al inicio del presente apartado.

Para el cumplimiento de lo anterior, es menester hacer
un analisis casuistico del marco juridico y de la situacion que
envuelve cada tema en el que se vaya aplicar la politica de TF, pues
en ocasiones la regulacion cambia segun el tema especifico; por
ejemplo, los titulos de concesion de cada figura, las disposiciones
administrativas que se han expedido, la situacion litigiosa, los
problemas encontrados en la practica, entre otros, pueden
flexibilizar o entorpecer el proceso. Habra que evaluar cada caso.

Es indispensable, por lo anterior, la expedicion de normas
administrativas secundarias que establezcan los procesos vy
mecanismos para la implementacién de las politicas de TF. Cuanto
mayor sea la sistematizacion de los procesos que deban seguir las
autoridades para requerir informacion a los proveedores, habra
menos discrecionalidad, mayor seguridad juridica y, también,
aumentara el cumplimiento espontaneo o voluntario frente a la
oposicidn de algunos para presentar la informacidn y, por supuesto,
habra siempre mayor credibilidad en el resultado.

La aplicacion de politicas publicas de TF en el sector
telecomunicaciones, propone la construccion de circulos virtuosos
que desde su proceso de implementacion prometen beneficios a
los usuarios, a las empresas y a las autoridades. Esta seria, sin duda,
una importante contribucion para migrar hacia un gobierno mas
legal, transparente, util y legitimo que, a largo plazo, modificara la
vision de la administracion publica y recobrara la confianza en las
instituciones.
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