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Abreviatura | Descripcion
CBP | Cadigo de Buenas Préacticas en materia de transparencia y acceso a la informacion
CHJ | Consejo de Honor y Justicia
CPEUM | Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
DAl | Derecho de Acceso a la Informacion
FOSEG | Fideicomiso de Seguridad Publica
DOF | Diario Oficial de la Federacion
INSyDE | Instituto para la Seguridad y la Democracia, A.C.
IFAI | Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
LAl | Ley de Acceso a la Informacion
LOM [ Ley Orgénica Municipal
LOAP | Ley Orgénica de la Administracion Publica
LSPE | Ley de Seguridad Pudblica Estatal
MP | Ministerio Publico
RLAI | Reglamento de Ley de Acceso a la Informacion
RP | Reglamento de Policia
SSPE | Secretaria de Seguridad Publica Estatal
SUBSEMUN | Subsidio para la Seguriad Pdblica Municipal
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Tabla 2. Nociones fundamentales en la legislacion de TAI

Comité de Informacion:

Organos colegiados en los sujetos obligados con facultades en las
tareas de manejo de informacion, informacion clasificada, supervision y
fomento en materia de transparencia y acceso a la informacion!.

Informacion Publica:

La contenida en los documentos que los sujetos obligados generan,
obtienen, adquieren, transforman o conservan por cualquier titulo o bien,
aquella que por una obligacion legal deban de generar?.

Méaxima Publicidad:

"... en caso de duda razonable sobre la clasificacion de informacion
como reservada, debera optarse por su publicidad o bien, y siempre
que sea posible, por la preparacion de versiones publicas de los
documentos clasificados."

Organo Garante:

"Organo técnico especializado e imparcial en materia de transparencia
y acceso a la informacion publica y datos personales, dotado de
autonomia operativa, de gestion y de decision, responsable de asegurar
el cumplimiento del Cdodigo de Buenas Practicas y resolver los
procedimientos de revision."

Recurso de Revision:

Medio de impugnacién de la persona agraviada para revocar o modificar
la respuesta del sujeto obligado.

Solicitante:

"Toda persona [que] por si, 0 por medio de representante legal, [formule]
una solicitud de acceso a la informacion."

Unidad de Enlace:

"Organos responsables de tramitar las solicitudes de acceso a la
informacion."®

Tabla 3. Fecha de publicacion de legislacion de TAI empleada

Aguascalientes Mayo 22, 2006

Baja California Agosto 12, 2005

Baja California Sur Noviembre 28, 2007

Campeche Julio 21, 2005

Chiapas Octubre 29, 2008

Chihuahua Julio 5, 2008
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Coahuila Septiembre 2, 2008
Colima Julio 5, 2008
Distrito Federal Marzo 28, 2008
Durango Julio 13, 2008
Guanajuato Junio 10, 2008
Guerrero Octubre 14, 2005
Hidalgo Diciembre 29, 2006
Jalisco Junio 12, 2008
México Julio 24, 2008
Michoacan Noviembre 7, 2008
Morelos Noviembre 4, 2008
Nayarit Marzo 25, 2008
Nuevo Ledn Julio 19, 2008
Oaxaca Marzo 15, 2008
Puebla Julio 18, 2008
Querétaro Diciembre 30, 2008

Quintana Roo

Marzo 18, 2008

San Luis Potosi

Octubre 18, 2007

Sinaloa Agosto 20, 2008
Sonora Agosto 14, 2007
Tabasco Diciembre 26, 2007
Tlaxcala Mayo 22, 2007
Tamaulipas Julio 5, 2007
Veracruz Junio 27, 2008
Yucatan Agosto 18, 2008
Zacatecas Agosto 30, 2008
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INTRODUCCION

En México, como en muchos otros paises, el desarrollo del derecho de acceso a la informacion se
ha enfrentado a resistencias, a zonas de la accion estatal que de manera instintiva y tenaz buscan la
opacidad bajo el argumento de que la publicidad representa un estorbo, un obstaculo para la eficiencia
y la eficacia.

La publicidad y la transparencia se han topado con nociones -como ‘seguridad nacional' y 'seguridad
publica’-, cuya formulacion ha derivado en posiciones que sobreponen la razon de Estado al derecho
de las personas a entender el funcionamiento y el ejercicio de recursos de sus gobiernos.

Lo anterior ha dificultado enormemente el conocimiento publico de una funcion primordial del Estado,
a saber, la persecucion del delito y la consecuente procuracion de justicia para salvaguardar la
integridad y todo el abanico de derechos fundamentales de las personas.

Es indispensable reforzar los argumentos y las practicas encaminadas a demostrar que la transparencia
es una poderosa herramienta para la gestion policial y de legitimacion de los cuerpos de seguridad
ante la ciudadania. Una policia que rinde cuentas, que muestra su actividad y que hace publicos sus
resultados y procedimientos es una policia respaldada por el conjunto de la sociedad.

El Manual Una Policia Mas Fuerte, Una Policia Mas Transparente. Insumos para Aprender de la
Experiencia que el lector tiene en sus manos es producto de la amplia trayectoria del Instituto para
la Seguridad y la Democracia, A.C. (INSyDE). Como muy pocas personas en México, sus autores
han hecho aportaciones tedricas importantes para entender la funcion policial en clave democratica
e instrumentar recursos practicos que permitan a los sectores involucrados reflexionar sobre su
experiencia.

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI) e INSyDE firmaron un
convenio de colaboracion en 2006 con la intencion de seguir una ruta comin encaminada a fomentar
la apertura, el didlogo y el intercambio de experiencias con instituciones policiales de todos los
niveles de gobierno. El objetivo ha sido desmontar argumentos basados en costumbres y practicas
que no reconocen el papel de la transparencia y del derecho de acceso a la informacion en las
sociedades democraticas.

Por ello, esperamos que las personas a las que esta dirigido este Manual -servidores publicos,
policias, integrantes de organizaciones civiles, académicos- encuentren en €l un recurso para la
reflexion, para la bisqueda racional de argumentos que permitan ensanchar el espacio publico en
torno a la gestion policial.

Sin duda, este Manual es una apuesta institucional sobre el poder de las ideas y para la construccion
dialogica de realidades institucionales mas justas, mas abiertas, mas legitimas y también, més eficaces.

Jacqueline Peschard Mariscal
Comisionada Presidenta del IFAI
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PRESENTACION

Este material tiene una finalidad didactica para quienes solicitan o imparten informacion gubernamental
en las instituciones policiales de entidades federativas y municipios del pais. Las consideraciones
aqui expresadas no constituyen una evaluacion de la préctica de la TAl en las instituciones policiales.
Nuestra intencion es presentar un paso inicial en el analisis de los elementos que explican la eficacia
de este derecho en el contexto de la seguridad ciudadana de dichos &mbitos de gobierno’. Este
documento no es una propuesta conceptual, pero descansa en una perspectiva teorica y técnica
cuya nocion fundamental es que la TAl opera a favor de la fortaleza de las instituciones de seguridad.

Antes que definir respuestas concretas a los grandes retos de la TAIl en las instituciones policiales,
este proyecto fue planteado para definir las preguntas elementales. Con ello, aspiramos a contribuir
para que la comunidad de tomadores de decision en el area tenga elementos para resolver problemas
en la aplicacion diaria de la legislacion de TAI. La meta de INSyDE es que como resultado de este
trabajo, la comunidad interesada en el tema cuente con insumos para diagnosticar el ejercicio de la
TAI en su institucion o localidad. Mas importante ain, buscamos que esta herramienta arroje luz
sobre la verbalizacion y comunicacion efectiva de las condiciones minimas de reserva y
confidencialidad necesarias para que las instituciones policiales puedan prevenir la vulneracion de
la seguridad y protejan asi a la comunidad.

Una idea sencilla respalda la concepcion de este trabajo: debemos aprender de la experiencia. La
capacidad institucional de las corporaciones policiales a lo largo del pais es sumamente diversa. ES
facil anticipar que algunas estan inscritas en gobiernos municipales para los que, dirigir recursos
especificos a la operacion de sus respectivas UAI, es un reto casi insuperable. Ademas de la
diversidad de recursos materiales, el marco juridico en materia de TAI ha entrado en vigor a lo largo
del territorio nacional en diversos momentos. Como consecuencia, algunas instituciones han
acumulado experiencia en este tema desde hace varios afios, mientras que otras se han incorporado
recientemente a la ejecucion de esta normatividad. Cualesquiera que sean las condiciones
institucionales para la practica de la TAI, este documento trata de brindar insumos a los operadores
en las corporaciones, que les permitan desarrollar el potencial que la normatividad de TAI aporta
para la gestion publica y la generacion de confianza en la comunidad.

El enfoque que abordamos privilegia los elementos comunes que permiten trasladar la experiencia
de una institucion a otra. Al efecto, hemos procurado poner énfasis en las oportunidades con las que
cuentan las policias desde el punto de vista de la normatividad y gestion administrativas para detallar,
aclarar y desarrollar el marco legislativo de la TAI. Con este propdsito, haremos referencia a la
legislacion estatal respectiva en materia de TAI y en su caso, a algunos reglamentos municipales
sobre el tema.
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Sin embargo, y en virtud de que el interés principal de este trabajo es recuperar la préctica para que
pueda ser aprovechada por otras instituciones, omitimos las referencias directas a la entidad donde
se generan las respuestas a solicitudes de informacion y recursos de revision. Optamos, en cambio,
por resaltar el lenguaje, la argumentacion y los estilos de motivacion que pueden ser Utiles para
cualquier institucion del pais, en tanto que uno de los retos mas importantes para la vigencia de la
TAl en la funcion policial se refiere al alcance de la nocién de seguridad ciudadana como limitacion
para el acceso a la informacion.

Con la misma intencion decidimos no incluir el nombre de la entidad federativa donde operan las
instituciones policiales que participaron en los estudios de caso que se incluyen aqui. Tal decision
no fue tomada por solicitud de los sujetos de nuestra investigacion. Ningun funcionario entrevistado
solicité que su identidad fuera protegida. Sin embargo, nos inclinamos por no identificar a los
participantes.

En un primer momento resultaria impensable que un trabajo que recoge préacticas sobre TAI se base
en estudios de caso que no permiten al lector identificar a la institucion de que se trata. En efecto, el
costo del anonimato es limitar las consideraciones contextuales que el lector podria hacer respecto
de un sinnimero de factores que pueden impactar sobre el ejercicio de la funcién policial. No
obstante, decidimos no revelar el nombre de las instituciones participantes, por las siguientes
consideraciones:

Primero, los datos recabados dificilmente permiten estructurar una comparacion metodoldgicamente
solida entre instituciones policiales de diverso orden de gobierno y con diverso mandato. Como
ejemplo, podemos mencionar el andlisis de las respuestas dadas por las instituciones policiales a
solicitudes de informacion formuladas con anterioridad a este estudio. Siguiendo un estricto criterio
de disponibilidad, las respuestas a las que hacemos referencia no fueron elegidas con un fin de
representatividad estadistica.

Segundo, hicimos un esfuerzo por equilibrar el contexto especifico y la generalidad de los problemas
normativos. Esto es, subrayamos los elementos juridicos que, reunidos, construyen la complejidad
de las decisiones en el &rea que nos ocupa. Dichos elementos son comunes a todas las instituciones
policiales del pais. Preparamos los estudios de caso trasladando el marco normativo especifico
para ponerlo en términos de documentos como el CBP. Ademés, consideramos el contexto de la
operacion de las instituciones policiales que podria justificar restricciones del flujo de informacion
gubernamental hacia el publico. Asi, preferimos sustituir la identidad de las instituciones participantes
por factores que permitan apreciar el lugar que juegan dentro del panorama nacional de corporaciones
policiales, en atencion a la dimension de la corporacion, la poblacion sobre la que ejerce su mandato,
la participacion de instituciones policiales de otros ambitos de gobierno, etcétera.

Con base en los dos puntos anteriores y después de una prolongada deliberacion, el equipo de
trabajo de INSyDE optd por presentar en dicha forma los resultados de esta herramienta, con la
aspiracion de resaltar aquellos atributos susceptibles de generalizacion, para facilitar su uso.

El Anexo | muestra ademas una tabla con las 32 entidades federativas, que seran identificadas a lo
largo de este texto mediante dos letras mayuUsculas (FR, NE, IT). Las letras se asignaron de manera
aleatoria.
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Con estas consideraciones en mente, buscamos auxiliar a los aplicadores de la normatividad en la
materia, a quienes evallan la TAl y la rendicion de cuentas, y a quienes capacitan a los funcionarios
en esta area.

El trabajo comienza por exponer la descripcion de la experiencia y perspectivas de tres instituciones
policiales (Capitulo 2 a 4). Enseguida, analizaremos y ejemplificaremos el contexto normativo del
pais y su aplicacion en diversas corporaciones policiales y drganos garantes (Capitulo 5). Mas
adelante, presentaremos algunas consideraciones sobre las solicitudes de informacion y respuestas
recibidas entre los municipios participantes en el Subsidio para la Seguriad Publica Municipal
(SUBSEMUN) y las entidades federativas. En la parte final, concluiremos con la formulacion de una
serie de recomendaciones concretas que pueden auxiliar a las instituciones en el area.

Este trabajo fue desarrollado por Guadalupe Barrena con el apoyo de la Oficina de Investigacion y
Reforma Policial de INSyDE, en las siguientes areas: Karla Hernandez, asistente de investigacion en
la gestion de solicitudes de informacion; en la investigacion de campo Karla Hernandez y Ernesto
Céardenas, investigador titular; en la recopilacion de las bases de datos empleadas participaron
Karla Hernandez y Edgar Baltazar, asistente de investigacion. Agradecemos especialmente a las
instituciones y funcionarios que participaron en este proceso.

Ermesto Lopez Portillo Vargas

Director Ejecutivo

Instituto para la Seguridad y la Democraria, A. C.
info@insyde.org.mx

15



Insumos para aprender de laexperiencia v v e T




CONSIDERACIONES (GENERALES

La construccion de indicadores para medir el desempefio de las instituciones gubernamentales en
el ejercicio de la TAI ha recibido cierta atencion recientemente. Diversos estudios permiten tener un
panorama de la préctica en esta area respecto del &mbito nacional, de entidades federativas, de
algunos municipios y en ocasiones, un desglose del comportamiento de instituciones especificas
dentro de los ambitos de gobierno evaluados. Aunque existen algunos datos que nos permiten
intuir la situacion de la implementacion de obligaciones de TAI, la lectura que podemos hacer en
este momento es ciertamente limitada.

La ausencia de informacion previa justifica la realizacion de este trabajo. Aunque el desarrollo de
este documento se ha beneficiado de los hallazgos de estudios anteriores en materia de TAI, éstos
tienen un valor limitado para nuestros fines. Ello se debe a las siguientes consideraciones:

() El enfoque de este documento es primordialmente municipal y no sélo estatal, como han sido
la mayoria de los esfuerzos que nos preceden.

(i) Laespecificidad de las preguntas aqui planteadas a las UAI en los diversos ambitos de gobierno,
nos deja practicamente sin puntos de contacto respecto de las preguntas planteadas en otros
trabajos referentes a aspectos generales de gestion gubernamental.

(i) De modo mas importante, el proposito medular de este trabajo no es medir cuantitativamente
el funcionamiento actual de la legislacion de TAI en los diversos ambitos de gobierno en el
pais, sino reconstruir el lenguaje, circunstancias, razones y valores que subyacen en las
decisiones sobre la informacion que las instituciones de seguridad ciudadana brindan al publico:
la que se proporciona como respuesta a las solicitudes de informacion y la que se resguarda
como reservada o confidencial. No se cuenta con informacion de base que arroje luz sobre la
aplicacion de la legislacion estatal y que permita integrar los elementos de la definicion de
términos juridicos abstractos (interés pablico, maxima publicidad) cruciales para la eficacia de
este derecho.

Debe destacarse también que este trabajo esta pensado para colocar la legislacion de TAI como un
medio para lograr, por una parte, fines complementarios que potencien los sistemas de gestion
gubernamental y por otra, promover la confianza en las instituciones policiales en una sociedad
democrética.

Como consecuencia, partiremos de la base de que las instituciones de policia —al interior y al
exterior— promueven o restringen procesos de comunicacion por medios diversos, aungue no lo
hagan con los mecanismos Y las caracteristicas que la legislacion de TAI estipula. El reto, pues,
consiste no solo en adecuar el funcionamiento institucional a dicha legislacion, sino imaginar
mecanismos concretos donde este sea una herramienta potente para las necesidades especificas
de la institucion policial y de sus usuarios.
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1.1 ;Como desarrollamos este trabajo?

Nuestro objetivo es ofrecer un panorama de informacion cuantitativa y cualitativa sobre la
instrumentacion de la TAI en las instituciones de policia, incluyendo la gestion interna de la informacion
policial.

El trabajo se compuso de:
- Estudios de caso.
- Solicitudes de informacion que INSyDE formul6 a entidades federativas y municipios.

- Andlisis de respuestas a solicitudes formuladas con anterioridad por otros usuarios y recursos de
revision.

Los estudios de caso presentados en la seccion siguiente estdn basados, principalmente, en
entrevistas con funcionarios de tres instituciones policiales del pais. Dichas entrevistas, por lo que
respecta a los responsables de areas de planeacion, de comunicacion, juridicas y responsables de
las UAI o de las areas responsables de enlazar a la entidad con dicha Unidad, se realizaron de
forma individual; por su parte, los mandos medios y oficiales participaron mediante entrevistas en
parejas 0 grupos de tres, y participaron segun un criterio de disponibilidad.

El universo de las respuestas a solicitudes de informacion y recursos de revision analizadas para
integrar el Capitulo 5 se baso en un criterio de disponibilidad por medios electronicos de respuestas
y recursos de revision emitidos a partir de 2007. A lo largo del texto nos referimos a éstas como
«solicitudes anteriores» porque fueron formuladas antes de que iniciara nuestra investigacion.

El anélisis de solicitudes de informacion del Capitulo 6 se basa en las solicitudes formuladas por
INSYDE a los municipios elegibles para el SUBSEMUN? en las 32 entidades federativas del pais.
Estudiamos, ademas, a las entidades de policia preventiva estatal.

La definicion del periodo de investigacion presenta algunos retos importantes.

Primero, en julio de 2007 se promulgd la reforma constitucional al articulo sexto para elevar a rango
constitucional la TAI°. Sin embargo, dicha reforma abri6 un plazo de un afio para su cumplimiento en
las legislaturas locales.

La consecuencia para nuestro estudio de esta ventana radica en que existe la posibilidad de que no
todas las respuestas a las solicitudes de informacion que revisamos hayan sido dictadas de acuerdo
a la estructura constitucional. Esta posibilidad es de mayor relevancia en los estados donde la
legislacion local incluia una condicion que limitaba a la TAI mas alla de lo constitucionalmente permitido.
Las respuestas de solicitudes anteriores que hemos revisado comprenden el periodo de enero de
2007 a junio de 2008, en caso de que las respuestas se encontrasen disponibles en Internet. Para el
mismo periodo, revisamos resoluciones de recursos de revision emitidos por 6rganos garantes a lo
largo del pais, disponibles a texto completo en Internet.

Segundo, el plazo constitucional para las entidades federativas expir6 en julio de 2008. La
consecuencia que ello implico para este trabajo, se manifesto en el hecho de que las solicitudes de
informacion que formulamos a entidades que no modificaron su legislacion para acoplarla al texto
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constitucional fueron contestadas en un marco juridico que limita los derechos constitucionales mas
allé de lo permitido en el marco juridico actual.

Tercero, el 18 de junio de 2008 se promulgo la reforma constitucional en materia penal, incluyendo la
modificacion del articulo 21, donde se enuncian las instituciones responsables de la seguridad
ciudadana en el pais. El texto reformado deja fuera de toda duda que las instituciones de seguridad
ciudadana incluyen por lo menos a todas las policias del pais y a las entidades de procuracion de
justicia, entre otras. Aunque tradicionalmente el trabajo de INSyDE se ha enfocado en los cuerpos
de policia de proximidad o reaccion (policias preventivas), la modificacion del texto constitucional
nos condujo a incluir algunos aspectos relevantes para el desarrollo de la TAI en las policias de
investigacion.

Cuarto, durante la realizacion de este trabajo, iniciado en el mes de agosto de 2008, estuvo disponible
el sistema INFOMEX en los estados de Chihuahua, Distrito Federal, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nuevo
Leon, Veracruz, Coahuila y los municipios de Puebla y Mexicali. Debido a los distintos tiempos de
los procesos de transicion al INFOMEX™ la plataforma no siempre estuvo disponible para todos los
municipios de cada uno de estos estados. Para agosto de 2008 estaba en operaciones INFOMEX
para el municipio de Monterrey, no obstante este municipio contaba, al igual que el gobierno estatal
de Nuevo Ledn, con la version 1, no compatible con el navegador utilizado en esta investigacion:
Firefox. A pesar de que Veracruz y el municipio de Mexicali contaban ya con INFOMEX (sin problemas
de compatibilidad para Firefox) las solicitudes se mandaron via correo electronico. Esto fue asi
porque en una primera bdsqueda en Internet se encontraron direcciones de correo electronico antes
que el sistema INFOMEX.

Ademas, quiza porque la transicion a INFOMEX de dichos estados no se hubiere completado durante
nuestra investigacion, no siempre estuvo acompariada de la conservacion y publicacion de respuestas
de solicitudes anteriores al momento de ingresar a la plataforma. Cuando éste fue el caso, no
siempre se incluyeron en la plataforma las versiones electronicas de las respuestas, sino solamente
extractos que reflejan el tipo de informacion solicitada y datos relevantes sobre la tramitacion de la
solicitud.

1.2 La inseguridad como contexto para la TAl

A pesar de la dificultad de la definicion del concepto juridico de "interés publico” como condicién
general para la reserva de informacion establecida en la CPEUM, vemos que las diferentes
legislaciones locales y normatividades municipales analizadas hacen referencia a la seguridad en
general, y la seguridad ciudadana en particular, como causal para la reserva de informacion. Determinar
el riesgo presente, probable y especifico que implique la difusion de un determinado dato, no es
una tarea sencilla. Para ello, primero debe decidirse el papel que juega la informacion en la prevencion
y persecucion del delito. ¢ Puede considerarse legitimamente a la informacion como la causa de los
riesgos a la seguridad ciudadana? Si, en algunos casos. La pregunta, sin embargo, no tiene respuestas
rapidas. En particular, ¢qué efectos pueden lograrse si las personas conocen la localizacion de
camaras de vigilancia en los lugares publicos? ¢Podemos impedir que la delincuencia conozca
datos del estado de fuerza de las corporaciones policiales si declaramos esta informaciéon como
legalmente reservada?
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Se ofrece aqui sélo una reflexion respecto de un factor considerado con frecuencia por el personal
operativo entrevistado: el incremento de los incidentes vinculados con la delincuencia organizada.
En general, el combate a la delincuencia es un motivo explicito de reserva en las legislaciones de
diversas entidades federativas®?. La inclusion de esta causal explicita, sin embargo, no exime a la
autoridad de la necesidad de motivar la resolucion de reserva de un documento en particular.

Como antecedente para la valoracion del riesgo que representa el conocimiento de la informacion
publica gubernamental en materia de seguridad ciudadana, quisiéramos introducir aqui unas breves
anotaciones respecto del rango tan diverso de incidencia delictiva a lo largo del pais.

Empleando las cifras disponibles para el afio 2007 relativas a delitos cometidos por presuntos
delincuentes de delitos del fuero federal segun el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
combinandolas con el conteo de poblacion de la misma fuente hasta el afio 2005 estimada a 2007,
tenemos que por cada 100 mil habitantes las entidades del pais enfrentan desde 8.3 hasta 140.8
presuntos delincuentes federales.® Sin embargo, casi dos tercios de las entidades federativas se
encuentran por debajo de 25% de este rango. De hecho, so6lo en seis entidades federativas se
cuentan mas de 66 delitos del fuero federal por cada 100 mil habitantes: Baja California, Baja California
Sur, Colima, Nayarit, Sinaloa y Sonora son las entidades con mayor incidencia de la delincuencia
federal en términos relativos a su poblacion.

En términos absolutos, los delitos cometidos por presuntos responsables en materia del fuero
federal en el afio 2007 se concentraron en los estados de Chihuahua, Tamaulipas, Sinaloa, Jalisco,
Sonora, Baja California y el Distrito Federal. Estas siete entidades concentraron cerca de la mitad de
los presuntos delincuentes en materia federal en todo el pais.

Para relacionar por un lado (i) la practica de la TAI con (i) el dafio a las tareas de seguridad ciudadana,
es previsible que a mayor percepcion de inseguridad, se pueda esperar una mayor tendencia a
restringir la TAI con base en el riesgo para el interés publico. Es decir, asumiendo que la incidencia
delictiva guarde alguna relacién con la percepcion de inseguridad, aquellas entidades de mayor
incidencia delictiva —especialmente en el caso de los delitos federales, dada su probable vinculacion
con la delincuencia organizada y su concentracion per capita— tenderian a manifestar una
preocupacion mayor por la publicidad de la informacién con respecto de la operacion de las
instituciones de policia. Tal afirmacion dificilmente puede ser acreditada o desacreditada en este
documento, pero nos permite sefialar un factor de andlisis.

Si trasladamos las consideraciones anteriores al ambito municipal, dentro del universo de los
beneficiarios del SUBSEMUN encontramos que el rango se encontraba entre 0.6 y 217 delitos
cometidos por probables responsables por cada 100 mil habitantes. Sin embargo, la mitad de los
municipios beneficiarios del subsidio se encuentra por debajo de la media de 32.8 delitos del fuero
federal por cada 100 mil habitantes. La cifra nacional promedio es de 34.9 delitos cometidos por
presuntos responsables del fuero federal por cada 100 mil habitantes. Solamente en Nuevo Laredo
(Tamaulipas), la delegacion Cuauhtémoc (Distrito Federal), el municipio de Solidaridad (Quintana
Roo), Hermosillo y Nogales (Sonora), Ensenada, Tijuana y Mexicali (Baja California), asi como Colima
(Colima), estan por encima de 100 probables responsables por cada 100 mil habitantes.

En términos absolutos, sélo 43 de los 150 municipios observados concentran la mitad del total
nacional de los delitos cometidos por probables responsables del fuero federal de 2007. Mas
claramente, s6lo 11 de los 150 municipios observados concentran un cuarto de los presuntos
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delincuentes del fuero federal de todo el pais. Se trata
de la delegacion Cuauhtémoc (Distrito Federal), y los
municipios de Culiacan, Durango, Ensenada,
Guadalajara, Hermosillo, Juarez, Leon, Monterrey,
Mexicali y Tijuana.

En virtud de la complejidad del fendmeno de la
seguridad ciudadana, no es el prop6sito de esta
introduccion proponer que la alta incidencia de delitos
federales opera como factor univoco de medida del
riesgo que implica la publicidad de un documento
determinado. En todo caso, los municipios donde
existe una alta incidencia de delitos, pero sobre todo
de captura de presuntos responsables del fuero federal
deben, con frecuencia, prestar su colaboracion para
los operativos que desarrollen las policias federales o
las fuerzas armadas. La informacién municipal vinculada
directamente con el ejercicio de las funciones de policia
que competen a las fuerzas federales, podria merecer
una valoracion distinta y especifica.

Es dificil determinar en este trabajo el efecto que estas
consideraciones tienen en la préctica de los principios
de TAIl en las entidades de seguridad ciudadana
municipal. Un primer gran obstaculo para valorar el
impacto sobre la TAI, es la dificultad de comparar la
infraestructura que para el tema tienen previstos los
municipios beneficiarios del SUBSEMUN. En todo caso,
baste decir que la gravedad de los delitos del fuero
federal sin duda impactard en las determinaciones que
las instituciones locales o municipales puedan hacer
respecto de la pertinencia de la informacion publica. No
obstante, ello debe hacerse solo en la medida en que la
autoridad pueda explicar en qué sentido una informacion
concreta puede provocar un dafio previsible.

En materia del debate para acreditar el riesgo que la
publicidad de determinada informacién causa a la
corporacion o a la seguridad ciudadana, deberan
tenerse en mente las preguntas de la Discusion 1.

1.3 Consideraciones generales sobre
nuestros estudios de caso

Inscrito en el universo de las respuestas a las solicitudes
de informacion formuladas para este trabajo, el aspecto
medular del estudio fue la recuperacion de la
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Discusidén 1. ¢Cuanta delincuencia?

Objetivo: Los usuarios reflexionaran sobre la
importancia del contexto especifico de seguridad
de la localidad para el ejercicio de la TAI.

- ¢Es razonable hacerse llegar la experiencia
de otra institucion que opera en un contexto
de delincuencia diverso?

- ¢Es valido hacer referencia a un clima
generalizado de incidencia delictiva?

- ¢Es necesario describir como el contexto de
delincuencia de la institucion especifica se ve
afectado por el fendmeno?

- ¢Cbmo podria describirse el dafio presente,
probable y especifico que un dato puede
provocar, en relacién con dicha situacion
generalizada?

- ¢Qué condiciones impone la legislacion local
para definir el dafio a que se refiere el punto
anterior?
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Discusion 2. Descripcion basica de la
institucion policial y el entorno
de seguridad

Objetivo: El usuario identificard las
caracteristicas basicas de la construccion de la
institucion de policia y los retos de seguridad que
enfrenta la localidad, para comparar estas
condiciones con las sefialadas en los estudios
de caso que aqui se presentan.

- ¢Cuantos oficiales por 100,000 habitantes
existen en su institucion?

- ¢Cuél es el perfil de tareas que su institucion
atiende? ¢Cuan intensa es la relacion de su
institucion con los cuerpos federales?

- ¢Qué tipo de delitos federales son mas
comunes en su localidad?

- ¢Cudl cree usted que sea la proporcion de
delitos federales frente a los delitos comunes
y otros riesgos a la seguridad en su localidad?

- ¢ Tiene su institucion las funciones de aplicar
faltas administrativas y multas de transito?

- ¢Cudles cree usted que sean los factores de
riesgo mas frecuentes para las actividades de
prevencion en su localidad?

experiencia de instituciones policiales a través del
método de estudios de caso.

Como hemos dicho anteriormente, la delimitacion del
alcance de la nocion de seguridad ciudadanay su funcién
como excepcion al principio de maxima publicidad es,
esencialmente, contextual. Para iluminar este contexto,
nos propusimos desarrollar un estudio a profundidad
en tres instituciones de policia. La experiencia de estas
instituciones servira para ilustrar la aplicacion y desarrollo
practico de la excepcion de seguridad ciudadana a la
TAl y el resultado de emplearla como una herramienta
de gestion institucional.

La decision de desarrollar los estudios se baso en la
presuncion de que este método nos permitiria allegarnos
informacion que no obtendriamos a través de los
mecanismos de TAI. Una razén importante para ello es
que los estudios se conducirian con base en entrevistas
disefiadas para reconstruir la ideologia de los
operadores en la institucion policial concreta. Con ello,
pudimos explorar y discutir los factores que algunos
funcionarios en la institucion consideran relevantes para
fundamentar sus decisiones. Con esta informacion,
aspiramos a ofrecer un contexto para contrastar la
practica en otras instituciones y otras herramientas para
discutir la direccion que debe seguir la implementacion
de la TAl en el contexto de la seguridad ciudadana. No
fue facil seleccionar y desarrollar los estudios de caso.
Considérese que la desconfianza de las instituciones
policiales respecto de la observacion externa es un
hecho bien documentado. Como ocurre a menudo con
el método de estudios de caso, el criterio de seleccion
empleado no fue de representatividad sino de
disponibilidad. Felizmente, las instituciones que
aceptaron colaborar en este trabajo nos permitieron
recopilar informacion relevante para muchas instituciones
del pais. No obstante, este trabajo es un primer
acercamiento a la problematica que enfrenta la seguridad
ciudadana en nuestro pais y que esta informacion inicial
aspira a generar un debate amplio. La seleccion de
casos aqui presentada tiene tres beneficios que
permiten su empleo en un dialogo comparativo:

1. Ni el contexto de criminalidad ni el tamafo de las
instituciones presentadas aqui representan extremos
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en la realidad nacional. Por el contrario, se trata de instituciones que operan en lugares con un
indice normal de delitos federales (asociados normalmente con la delincuencia organizada) y
tienen una tasa normal de policias por habitantes en la localidad.

2. Ademas, estas instituciones presentan un abanico relevante de condiciones de areas y estilos
de trabajo, ya que se insertan en los ambitos estatal y municipal.

3. Por Gltimo, las tareas de las instituciones que se discuten abajo abarcan las dos ramas principales
del trabajo policial en nuestro pais, es decir, la prevencion y la investigacion.

1.4 ¢Qué representan para el contexto nacional las instituciones descritas en
los estudios de caso?

Abundaremos ahora en las cifras que nos permiten afirmar que las instituciones que participaron en
éste no se encuentran en una situacion excepcional y puedan ser empleadas como un insumo Util
de comparacion. Con esta informacion, ademas, esperamos que los usuarios de este documento
puedan ubicar su propia institucion en el rango de la practica nacional y, con base en ello, tengan
una nocion mas precisa sobre la utilidad relativa de la practica ejemplificada aqui para su aplicacion.

Para facilitar la "traduccion” de las consideraciones planteadas en los estudios de caso, presentamos
aqui los datos que permiten situar a las instituciones participantes en el contexto nacional. Hemos
empleado tres indicadores®:

1. Proporcion de policias preventivos por policias federales.
2. Cantidad de delitos federales por 100 mil habitantes.
3. Cantidad de policias preventivos locales por 100 mil habitantes.

Cabe sefialar que empleamos las cifras disponibles en el area de consulta interactiva de "nimero
de delitos por lugar de ocurrencia” de las estadisticas de seguridad y justicia de 2007, el conteo de
poblacion de 2005 del INEGI, y los nimeros de presencia policial estatal y federal proporcionados
por el Sistema Nacional de Seguridad Pdblica en una solicitud de informacion de septiembre de
2008 (folio 2210300012408). La decision de emplear cifras de afios diversos esta asociada con un
criterio de disponibilidad.

Primero, la presencia de la policia federal en las entidades federativas varia de una proporcion de
casi un policia local por cada policia federal, hasta 62 policias locales por cada policia federal.

Policias preventivos locales por Numero de T
o : asa
cada policia federal entidades
0-15.0 9 Baja
15.1-30.0 17 Baja-media
30.1-45.0 4 Media-alta
45.1 o mas 2 Alta

Tabla 4. Ndmero de policias locales por cada policia federal
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Con la informacion de esta tabla, podemos indicar en qué punto del espectro se encuentran las
instituciones participantes, solamente como un factor de la proclividad a la comision de delitos de
impacto federal —cominmente, de delincuencia organizada. En 17 de las 32 entidades federativas,
hay de 15 a 30 policias preventivos locales por cada policia federal. El promedio de presencia
federal es de 22 policias locales por cada policia federal.

- El primer estudio de caso se refiere a instituciones policiales en una entidad con alta presencia
de policias federales. Al efecto, analizamos una institucion policial que se define como de
proximidad®’. Incluimos anotaciones sobre el desarrollo de una segunda policia de proximidad
para afiadir unas notas de contraste.

- Por su parte, el segundo estudio se concentra en una entidad con presencia federal media.
Estudiamos aqui a una institucién policial que se autodefine como de reaccién, complementaria
a la policia de proximidad.

- El tercer caso, se concentra en una entidad con alta presencia de policias federales en relacion
con los agentes locales. Nos enfocamos aqui a la policia de investigacion, esencialmente dedicada
a actividades propias de la justicia penal.

Enseguida, tenemos que en los casos incluidos, la ocurrencia de delitos federales por cada 100 mil
habitantes en los estados del pais se encuentra concentrada por debajo de la media. Véase la
siguiente tabla:

Delitos federgles por Frecygnpia Tasa
100 mil habitantes (municipios)
0.65-56.0 113 Baja
56.1-1114 28 Baja-media
111.5-166.8 6 Media-alta
166.9 - 222.2 1 Alta

Tabla 5. Municipios segtn tasa de delitos por 100 mil habitantes

Con la informacion de esta tabla, podemos situar los estudios de caso de la siguiente manera:

- El primer estudio de caso se refiere a instituciones policiales que operan en un ambito de baja
incidencia de delitos federales.

- Por lo que respecta al segundo y tercer estudio, se ubican dentro de la franja con una incidencia
baja-media de delitos federales por cada 100 mil habitantes.

Vale la pena apuntar que las instituciones policiales que operan en &mbitos de alta incidencia de
delitos federales se concentran en cerca de 20% de las entidades federativas, aunque representan
solo 7 de los 150 municipios del programa SUBSEMUN. Los estudios de caso que presentamos
aqui reflejan la practica y las preocupaciones de instituciones en municipios donde la recurrencia del
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riesgo que provoca la delincuencia organizada es véalido, como en cualquier corporacion del pais
en la actualidad, pero se encuentran ubicados dentro del 80% de las instituciones policiales que
estan muy lejos de la alta incidencia de delitos federales.

Finalmente, veremos la tasa de policias preventivos locales por habitantes de la localidad. La relacion
de policias preventivos en la entidad por cada 100 mil habitantes en las 32 entidades federativas se
distribuye de la siguiente manera:

\ocales por 100000 | Frecuencia Tasa
habitantes (Estados)
0-109 7 Baja
110 - 196 17 Baja-media
197 — 282 6 Media-alta
283 0 mas 2 Alta

Tabla 6. Policias preventivos locales por 100 mil habitantes

Como puede apreciarse en esta tabla, las instituciones policiales del pais por entidad federativa
tienen normalmente entre 110 y 196 policias por cada 100 mil habitantes. En esta franja encontramos
a 17 entidades del pais.

- El primer estudio de caso comprende a instituciones que operan en una entidad con una tasa
baja-media de policias preventivos por 100 mil habitantes.

- El segundo se ubica también en la franja baja-media, pero mas cerca del promedio nacional.

- Eltercero se ubica en una entidad en la cuarta franja con una alta tasa de policias preventivos por
100 mil habitantes.

Para no tener que hacer referencia al marco juridico de las localidades en materia de seguridad y
administracion publica, referiremos al usuario del documento a las reglas federales que incorporan
un lenguaje similar. Respecto de la legislacion de TAI, preferimos indicar los articulos del CBP,
sefialando si la legislacion en cuestion incluye un articulo en el sentido sugerido, el sentido contrario
0 Si es omisa.

1.5 ¢Como emplear esta experiencia?

El ejercicio de la legislacion de TAI en el &rea de seguridad ciudadana debe enfrentarse, en cada
entidad federativa, teniendo en mente la totalidad del marco juridico de los cuerpos policiales de la
entidad.

Se sugiere comenzar las actividades de capacitacion distribuyendo este material con anticipacion
entre los participantes. De no ser posible, se recomienda hacer una presentacion sucinta de las
caracteristicas de los estudios de caso, conservando en la medida de lo posible el lenguaje del
personal operativo para exaltar sus preocupaciones y perspectivas. Se propone como meta del
ejercicio promover una postura critica de la audiencia frente a los estudios de caso. Siempre que
sea posible debe procurarse llevar la experiencia del estudio a la legislacion y experiencia locales.
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La finalidad de este documento consiste en transmitir los elementos de la experiencia de las entidades
federativas y los municipios en la incorporacion de la legislacion de TAI, como una obligacion de
respeto a los derechos constitucionales y como una herramienta de gestion policial. La contribucion
a la que aspira este texto, en consecuencia, depende de la confrontacion que el usuario haga del
mismo con la experiencia de una institucion concreta. Este material, sin embargo, puede resultar
deficiente como una herramienta inicial de capacitacion para el manejo de la legislacion de TAI. Ello
se debe a que el trabajo pretende especificamente contribuir a la aplicacion de esta legislacion en
el ambito especifico de la seguridad ciudadana.

Al efecto, se sugiere emplear este material de la siguiente manera:
A. Se proponen como objetivos de aprendizaje en actividades de capacitacion, los siguientes:

- Identificar los atributos de la corporacion policial que permitan describir el contexto de
seguridad en que opera, para comparar dicho contexto con el de otras corporaciones policiales.

- Distinguir las peculiaridades de la operacién de una cooperacion policial en una localidad
determinada, que puede contribuir a una situacion especifica de inseguridad.

- Apreciar criticamente la validez de trasladar argumentos de seguridad de una localidad a
otra, ya sea por la diversidad de ambitos de gobierno, la relacion de policias respecto de la
poblacion de la localidad, la operacion de instituciones policiales de otras jurisdicciones, o
consideraciones del marco normativo.

- Profundizar en la descripcién y prueba de los riesgos que genera la publicidad de informacion
sensible para la seguridad ciudadana en una localidad determinada.

B. Este documento puede emplearse en actividades de capacitacion con grupos hibridos (con
policias y civiles). El objetivo del trabajo conjunto es que los participantes se familiaricen con las
funciones de los retos de las tareas de policia en la localidad, asi como con las oportunidades
que ofrece el marco de TAI para cumplir esta finalidad.

C. A lo largo del documento existen numerosos materiales para sugerir y provocar discusiones
del grupo. Se recomienda emplear los recuadros con materiales para discusion, con la finalidad
de verbalizar la reaccion de la institucion —o un juicio de valor sobre esta reaccion. Los recuadros
proponen preguntas encaminadas a resaltar aspectos importantes y no necesariamente decididos
con anterioridad en la aplicacion de la legislacion de TAI.

Los recuadros aparecen en tres tipos de sombreado:

() Las tiras vino a lo largo de la pagina indican objetivos y preguntas directamente vinculadas al
texto. Se sugiere que se aborden estas discusiones después de leer el texto donde aparecen.

(ii) Las tiras blancas a lo largo de la pagina indican una polémica general situada en el texto para
sugerir su incorporacion en el taller como medio para abrir la conversacion entre los
participantes. Se recomienda que los participantes tomen posturas respecto de la mejor manera
de resolver los problemas presentados.
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(iii) Las tablas vino a dos columnas indican discusiones con base en resoluciones de recursos
de revision o solicitudes de informacion con texto verbatim para su analisis critico.

. En el capitulo final, relativo al andlisis de las solicitudes de informacion formuladas, se recomienda
una sucinta exposicion frente al grupo de dichos resultados y la discusion sobre la pertinencia y
las posibles alternativas para instrumentar los indicadores alli sugeridos.

. Los hechos importan. Este material fue preparado con la aspiracion de aportar luz al debate
sobre los riesgos en que incurren los cuerpos policiales y los riesgos latentes a la seguridad
ciudadana en general. Es posible, sin embargo, que las razones y argumentos viables para
explicar la decision de dar a conocer cierta informacion u ocultarla, no sean susceptibles de una
articulacion mas precisa de la existente. La precision de nociones tan abiertas y comunes para
los cuerpos policiales, como "alertar a la delincuencia”, "colocar a los cuerpos policiales en una
situacion de vulnerabilidad" o "atentar contra la integridad de las personas", puede ser dificil de
superar. Incluso si este fuera el caso, se recomienda que en todo momento, los usuarios hagan
un esfuerzo por tomar nota de los hechos que generan estas preocupaciones para su discusion.

Los hechos de los estudios de caso dependen de la riqueza de las entrevistas realizadas.

. Para la conduccion de las actividades de capacitacion se recomienda la siguiente organizacion
del grupo:

(i) Puede desarrollarse una actividad exclusivamente con integrantes de la institucion de policia,
incluyendo personal administrativo y operativo; o con oficiales de policia, periodistas, miembros
de organizaciones no gubernamentales y personal de las unidades de enlace y érganos
garantes locales.

(i) Es importante que los participantes puedan colaborar activamente en la preparacion del
seminario familiarizandose con la lectura de los estudios de caso. En virtud del tiempo de
preparacion requerido, puede solicitarse que la audiencia se divida en dos; todos pueden
leer el caso que se relacione con la institucion de policia participante y cada grupo leerd uno
de los casos restantes.

. Se proponen las siguientes directrices de operacion en las actividades de capacitacion:

- Los funcionarios de policia tienen preocupaciones legitimas sobre el flujo de informacion que
puede generar un riesgo para la comunidad y los miembros de la fuerza.

- Aunque legitima, la preocupacion de las instituciones policiales debe ser traducida en términos
de evidencias que permitan evaluar la dimension del riesgo.

- Ambas afirmaciones deben tomarse con seriedad.

. Se recomienda apelar continuamente a la experiencia de la audiencia para hacer un uso mas
provechoso de este documento.

A continuacion se proponen temas criticos de analisis que pueden emplearse a discrecion del
capacitador. Es ideal que los participantes cuenten con esta lista de temas antes del inicio de las
actividades de capacitacion, para que tengan oportunidad de reflexionar sobre ella.
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Discusién 3. Descripcion de la institucion y
el contexto local.

Objetivo: Identificar los atributos de la institucion
y del contexto, que puedan ser relevantes para el
gjercicio de la TAI

Después de una breve exposicion a cargo de los
participantes que hayan leido los casos, el
facilitador estructurara un debate en grupos
pequefios, donde los participantes formularan una
lista de los atributos de la institucion policial y del
contexto, que puedan ser relevantes para una
descripcion de la practica y las actitudes en torno
de la TAI

1. Elementos de la descripcion de la institucion policial:
- Caracteristicas generales de la institucion policial.

- Marco juridico de operacion de la institucion y
generalidades sobre la regulaciéon de TAI.

- Experiencia de la institucion con la legislacion de
TAI

- Foros 0 medios de la institucién para entablar
comunicacion con el puablico, ya sea para impartir o
intercambiar informacion.

- Documentos que soportan informacion de la labor
policial.

- Impresiones del personal operativo sobre riesgos
concretos.

Antes de revisar los estudios de caso se sugiere
considerar que la practica documentada aqui tiene por
objeto iluminar la diversidad de estadios de la practica
de lanormatividad de acceso a la informacion. El objetivo
de ofrecer la lectura de estos casos es que los lectores
tengan a su alcance elementos de comparacion y
contraste de la normatividad y practica de su propia
institucion. Para ello, se recomienda que los lectores
tengan a mano documentacion que les permita revisar
el marco juridico de la institucion policial de la localidad,
el marco juridico de TAI'y una nocion clara sobre:

a. Los documentos disponibles en la institucion de
policia para registrar la labor policial y sistemas de
archivo;

b. La experiencia que ha tenido la institucion con los
mecanismos de TAI;

c. Los mecanismos que emplea la corporacion para
intercambiar e impartir informacion al pablico.

Esta informacion debe estar disponible en el portal de
los poderes de cada entidad federativa y en su caso,
del gobierno municipal.

En todo momento, el texto se apega a las impresiones
que los funcionarios y oficiales entrevistados
compartieron con nosotros. Solamente se hace uso de
letras cursivas cuando consideramos necesario afiadir
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una breve aclaracion que permita leer mejor el contexto del que se habla. Las letras en negritas se
emplean solamente para poner énfasis en posiciones importantes que serviran en las discusiones
distribuidas a lo largo del documento.

2. Relaciones con el pablico antes y después de la legislaciéon de TAI.
a. ¢Qué informacién proporciona la corporacion cotidianamente al publico?

b. ¢Existen estadisticas de incidencia delictiva? ¢Muestras de inversion de recursos publicos?
¢ Premios a oficiales? ¢ Situaciones de peligro detectadas en areas especificas de la localidad?

c. ¢Qué vias de comunicacion tiene la corporacion con el pablico? ¢Sitio web? ¢ Oficina de
comunicacion social? ¢Canales de comunicacion a través del Ejecutivo local? ¢ Oficinas de
quejas o solicitudes al Ejecutivo?

3. Oportunidades de la TAI.

a. ¢Qué beneficios pueden derivarse para la institucion policial de impartir informacion hacia el
pablico?

b. ¢Qué razones pueden tener las corporaciones policiales para brindar informacion al publico?

c. ¢Como podemos trazar una linea paralela entre las condiciones de transparencia u opacidad
necesarias para el trabajo de la policia de proximidad, reaccion e investigacion?

4. Oportunidades de la TAI (experiencias concretas).

a. ¢Qué instancias pueden mencionarse en la practica de la institucion como logros derivados
del ciclo de comunicacion que la corporacion establece con el publico?

b. ¢Se ha percibido un impacto en la relacion de la institucion con el pablico a partir de la
instrumentacion de politicas de comunicacion? ¢Ha contribuido la legislacion de TAl a fomentar
ese ciclo de comunicacion?

5. Aspectos operativos de la TAL.

a. ¢Estan familiarizados los miembros de la corporacion con los procesos establecidos en la
normatividad de TAI?

b. ¢Se han socializado los alcances de las responsabilidades que esta normatividad impone a
los miembros de la corporacion?

c. ¢Existe coordinacion entre el personal de la UAI y los funcionarios de las unidades
administrativas responsables de la informacion respecto de los procedimientos a seguir?

d. ¢Participa la unidad administrativa a cargo de los aspectos juridicos de la corporacion en la
toma de decisiones sobre la legislacion de TAI?

6. Oportunidades para la gestion publica.

a. ¢Qué obstéculos enfrenta la institucion para implementar la legislacion de TAI?
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b. ¢Cudles de esos obstaculos estan dentro de la competencia de otras instituciones
gubernamentales?

c. Dentro del ambito de competencia de la corporacion ¢pueden tomarse medidas para solventar
los obstaculos identificados?

d. ¢Se ha identificado un impacto en la gestién publica al interior de la corporacién como
consecuencia de la legislacion de TAI?

e. ¢Qué aspectos del marco normativo limitan el flujo de informacion entre la corporacion y el
publico?

7. Coémo aprovechar las oportunidades de la LAl
a. ¢Qué informacion necesita impartir la institucion policial?

b. Aunque la informacion sea generada por otra entidad del gobierno, ¢qué informacion necesita
la corporacion en sus archivos para tomar decisiones de gestion, planeacion y seguimiento?

c. ¢Se relaciona directamente con el ejercicio de recursos publicos?, ¢con los procesos de
contratacion del personal?

d. ¢Se discuten las necesidades de reservar informacion dentro de un cuerpo colegiado en la
institucion? ¢ Participa la corporacion en la decision de reservar informacion en el gobierno
municipal?

e. ¢Se hacen revisiones periddicas de la informacion declarada como reservada para valorar la
vigencia de las razones de reserva?

8. Comunicar informacion que revele las necesidades y capacidades de la institucion policial.
a. ¢Disuade la comisién de delitos?

b. ¢Promueve la comisién de delitos?
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Caso 1: LA POLICIA DE PROXIMIDAD
EN LA ENTIDAD NE

Este caso corresponde a una policia municipal en la entidad NE (ver Anexo I). La corporacion
policial a la que nos acercamos en primer lugar, tiene a su cargo la seguridad de una comunidad con
un indice de menos de 6 delitos federales y entre 280 y 290 delitos comunes por cada 100 mil
habitantes. Los operativos coordinados con las policias estatales, federales y de entidades colindantes
absorben una parte importante del trabajo de la corporacion.

- Aunque la entidad tiene una relacion de entre 100 y 150 policias por cada 100 mil habitantes, el
municipio tiene una relacion de entre 200 y 250 policias por igual nimero de habitantes.

- La incidencia de delitos federales en el territorio de la entidad federativa donde se localiza este
municipio es alta, pero en proporcion con la poblacion es baja.

2.1 Marco juridico de la policia municipal

La CPEUM estipula las facultades del municipio en el area de seguridad ciudadana. Ademas, faculta
a las entidades federativas para que organicen sus relaciones con los municipios a través de la
legislacion. De acuerdo con la LOM de cada entidad, las tareas de seguridad ciudadana, bomberos
y trnsito son competencia municipal. Por lo que respecta a la policia de proximidad, su trabajo
preponderante se concentra en la deteccion y prevencion de conflictos (y no exclusivamente de
delitos); la ejecucion de los bandos de policia y buen gobierno, y sus oficiales, como cualquier otra
persona, tienen la facultad de detener a los probables responsables de cometer delitos en flagrancia.

Las caracteristicas principales de esta corporacion son las siguientes:
- Corporacion policial del ambito municipal.

- Responsabilidades principales definidas en el bando de policia dentro de las competencias
contempladas por la LOM.

- A cargo de las funciones de transito y proteccion civil.
- Responsabilidad limitada por las tareas de persecucion de delitos federales.

- Dado que la competencia principal de esta institucion es hacer valer la normatividad municipal, a
menudo la intervencion en cuestiones de seguridad estatal o federal requieren de la colaboracion
en un operativo donde otra institucion controla la estrategia y la informacion.
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2.2 Marco juridico de la TAl en la entidad

El municipio tuvo su primer reglamento de TAI antes de que la entidad aprobara la legislacion estatal.
En cierto sentido, la normatividad municipal es pionera en la entidad. En el momento de conducir las
entrevistas de este trabajo, la normatividad municipal era objeto de reformas para integrar las
modificaciones a la legislacion estatal.

En el municipio existe una UAI para los sujetos obligados de la localidad y un Comité de Informacion
municipal, el cual esta integrado por el secretario del ayuntamiento, el contralor y el secretario
técnico, quien es responsable de la UAI municipal®.

A pesar de que la normatividad de TAI ha estado vigente en el estado durante algunos afios, la
practica del acceso a la informacion es de poca intensidad. Los funcionarios que laboran en la UAI
estiman que las solicitudes de acceso para todo el municipio, durante 2007, fueron alrededor de
cien. De éstas, s6lo unas cinco se dirigieron a la corporacion policial. Segun la experiencia de los
funcionarios de la UAI, la comunidad manifiesta un marcado interés por conocer informacion sobre
servicios y tramites del gobierno municipal: obras, desarrollo urbano, transito, tramites de licencias,
y politicas de desarrollo social.

Las solicitudes de informacion sobre seguridad ciudadana es relativamente baja en comparacion
con solicitudes de otro tipo. Una posible explicacion es que la policia municipal acude directamente
a la comunidad a difundir informacion. Por ejemplo, existe una gran cantidad de informacion en el
sitio web, como la relativa a incidencia delictiva e informes periodicos.

La decision de reservar informacion se hace a propuesta del area operativa correspondiente, con la
decision del director general. Esta, mediante el Comité de Informacion, puede ser vetada. De acuerdo
con la estructura del Comité, el mando policial no participa en las decisiones finales sobre la reserva
de la informacion.

Los funcionarios entrevistados nos explicaron que es muy importante tener precaucion respecto de
la informacién que la corporacion imparte, debido a que no es posible controlar el uso que el
solicitante haga de la misma. Por ello, el tratamiento de datos tacticos o estratégicos de la corporacion
debe administrarse con cautela.

Desde que se instalé la UAI municipal se han resuelto algunos recursos de revision, todos en favor
de la postura adoptada por ella.

Los funcionarios de la Unidad comentaron que, aparentemente, si un sujeto obligado desea publicar
informacion reservada o confidencial, seria facultad del Comité de Informacion votar al respecto.

2.3 La experiencia de la corporacion con la legislacion de TAI

La experiencia directa de los funcionarios de la corporacion con la LAl es limitada. En parte, como
quedo de manifiesto anteriormente, las solicitudes de acceso a la informacion en el municipio son
pocas; asimismo, el manejo de la informacion que se imparte al pdblico se hace mediante el control
de la oficina del gobierno municipal.

Aparentemente no existe informacion de oficio que la corporacion sea responsable de preparar en el
ambito especifico de su mandato legal, ademas de la informacion general que toda la administracion
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publica debe entregar al gobierno central. En el &mbito especifico de seguridad ciudadana, de acuerdo
con las entrevistas que sostuvimos, la informacion publica se limita a la version de la nota informativa
que la corporacion prepara. No parece existir normatividad especifica complementaria a la ley o reglamento
que indique cuéles datos deben publicarse sisteméaticamente. Por lo tanto, no parece haber procesos
formales para que la corporacion recolecte y publique informacion de oficio.

Segun las impresiones de los entrevistados, en cuanto al procesamiento de solicitudes de informacion
los pasos que deben seguirse, desde la perspectiva de los funcionarios responsables, son los
siguientes.

- Inicialmente, la UAI revisa la solicitud de informacién.

- Por lo general, responde a las solicitudes con base en la version pablica del parte informativo. La
corporacion le proporciona habitualmente datos sobre incidencia delictiva y los operativos
implementados en forma de una version puablica de la nota informativa preparada para el presidente
municipal.

- Sélo en caso de que la informacion no se encontrara alli, la UAI solicitaria los datos a los
funcionarios de la corporacion.

También se reportd una situacion donde un area administrativa dentro de la corporacion fue
responsable de dirigir la solicitud de informacion a otras areas administrativas responsables de
almacenar la informacion solicitada. Parece que la escasa

practica del procedimiento de acceso a la informacion en

la corporacion, ha impgdido que exista una visi.()n cqmt’m ¢Para qué impartir

entre la UAI y los funcionarios de la corporacion. Estos
indican que la regla es que las solicitudes sean remitidas
a la unidad administrativa responsable.

informacion al publico?

o o S - Para promover
Desde el inicio de la vigencia de la legislacion estatal,

las entidades municipales emitieron catalogos de - Para mejorar
informacion reservada. De acuerdo con las entrevistas )
que condujimos, las unidades administrativas de la - Para generar confianza

corporacion ingresaron categorias de informacion que

quedarian fuera del alcance del publico, como los

expedientes de los procesos y procedimientos donde participa la corporacion o los datos personales
que se vierten en las notas informativas preparadas para el presidente municipal.

A pesar de la poca practica de los procedimientos de acceso a la informacion, la corporacion ha
mostrado un interés especial por las vias para impartirla, sin que necesariamente la comunidad la
solicite. Por ejemplo, se ha acercado a los 6rganos garantes de la TAI, tanto en el &mbito estatal
como federal, y ha procurado documentar la experiencia de otras instituciones policiales, como el
Distrito Federal, Nueva York, Los Angeles o Colombia. Asimismo, ha tomado como ejemplo las
experiencias de instituciones donde se publican, en tiempo real, las imagenes captadas por la red
de video vigilancia, asi como los indices delictivos y su impacto en areas delimitadas de la ciudad.
Como consecuencia de este aprendizaje, la institucion acordo la publicacion de una version publica
de la nota informativa.
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Los funcionarios entrevistados sefialaron la relevancia del apoyo de los mandos superiores para la
adopcion de politicas de TAI. En el caso de esta institucion, el director general participo directamente
en actividades vinculadas con el tema y ha promovido la adopcion de politicas de TAI.

Se nos dijo que es claro que los errores, excesos, abusos o delitos cometidos por los miembros
del cuerpo policial, han generado gran desconfianza en la comunidad. Sin embargo, si la policia y
la comunidad no operan de manera conjunta, los resultados obtenidos seran muy pobres. El
hecho de que la gente pueda indagar sobre el trabajo policial generara confianzay credibilidad.

2.4 Foros y medios para impartir y recibir informacion del publico

Los mecanismos de comunicacion que la corporacion tiene con el publico para impartir y recibir
informacion consisten en medios propios y medios de la presidencia municipal. Por un lado, la
presidencia municipal concentra las peticiones ciudadanas a través de un sistema de "oficialia de
partes" donde se registran todas las peticiones, se toma nota de la autoridad responsable de
atenderlas y del resultado de la atencidn.

La legislacion de TAI estatal preve la existencia de UAI en cada municipio. Las UAI reciben solicitudes
de informacion mediante un sistema electronico propio de la entidad federativa, denominado "unidad
de control de peticiones”, que recibe una gran diversidad de comunicaciones de los ciudadanos y
tiene la responsabilidad de enviar esas peticiones. Como cualesquiera peticiones ciudadanas, las
solicitudes de informacion se procesan en la oficina de la presidencia municipal y se dirigen a las
entidades requeridas.

Los medios de comunicacion propios de la corporacion, en realidad, no existen, ya que se encuentran
subsumidos en el sitio web del gobierno municipal. Las decisiones de contenido no son responsabilidad
exclusiva de la corporacion. No obstante, un mecanismo importante de contacto entre la policia y el
publico son las reuniones vecinales. Para estas reuniones, los sectores de la corporacion sostienen
reuniones vecinales periédicamente, que se organizan por propuesta de la autoridad; un grupo de
vecinos es anfitrion. El proposito es que la policia dé a conocer las fotografias y nombres de los
elementos que operan en el area, los horarios de sus operativos y actividades especificas de
contacto ciudadano, como la firma de hojas de ruta en los comercios del area.

Como todas las dependencias de la administracion pablica municipal, la policia imparte informacion
a través de la oficina de medios de la presidencia municipal. Con frecuencia, sin embargo, las
estrategias de comunicacion tienden a retratar a los policias con armas largas y equipo para enfrentar
motines. No obstante, en otras areas de la institucion existe la percepcion de que laimagen de la
corporacion debe favorecer un aspecto de apoyo, mas que de confrontacion.

En la localidad existe un Consejo Ciudadano de seguridad ciudadana, ante quien rinde cuentas la
direccion de policia del municipio; por ejemplo, en el rubro del empleo de recursos publicos.
2.5 Documentos que soportan la informacion policial

Los documentos que soportan los aspectos operativos de la corporacion, incluyen:

()  Parte general: Es una compilacion de la informacion del centro de control que contiene un
reporte de todas las incidencias cada 24 horas por cada una de las zonas policiales.
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Aparentemente, no son del todo claros el marco normativo y los procedimientos administrativos
que regulan el flujo de informacion de los comandantes al director general. Sin embargo, el
Parte general se prepara desde hace mucho tiempo y de forma continua.

(i)  Reporte mensual: Se elabora para el director general, el presidente municipal, su secretario
y el secretario de gobierno. Contiene informacion de incidencia delictiva, faltas administrativas
e informacion de las tarjetas informativas de cada comandante a cargo de las 26 zonas policiales.

El archivo historico del reporte fue publicado y mantenido en la pagina web de la corporacién
durante un tiempo. Sin embargo, después de un lapso, se redujo la disponibilidad del
documento al reporte del mes anterior. Asi, el reporte, e incluso un mapa georeferenciado, se
mantuvieron disponibles solo para las personas que lo solicitan.

(i)  Mapa georeferenciado: Se publicé en su momento el archivo de mapas georeferenciados de
incidencia delictiva. Ahora, el mapa con incidencia delictiva por zona esta disponible para el
publico si se solicita, pero no se publica en la pagina web.

(v)  Encuesta municipal de victimizacion: Publicada en 2005, 2006 y 2007. La correspondiente a
2008 no se habia publicado ain®®.

(v)  Seguimiento de detenciones: Para allegarse de informacion, la policia municipal revisa el
libro de gobierno del MP, para identificar el total de remisiones a dicho ministerio en la localidad,
por cuerpos diversos de la policia ministerial.

(vi)  Registro de sanciones administrativas: Ademas, la institucion genera un registro de las personas
a quienes se detiene por una infraccién administrativa.

(vii) Delitos potenciales: Se cuenta ademas con un registro de las situaciones de potenciales
delitos que no son denunciados ni resultan en una remision, por el acuerdo entre los
involucrados. Casos comunes son los robos a comercio, los accidentes de transito, casos de
lesiones y denuncias de violencia domestica.

2.6 La perspectiva operativa

En nuestras conversaciones con miembros del personal operativo, encontramos que (i) los mandos
medios de la institucion han notado el efecto de abrir los canales de comunicacion con la comunidad,
y (i) que esta comunicacion debiera promover el manejo habitual de determinada informacion sobre
la institucion.

2.6.1 ¢Que debe saber la comunidad sobre la policia?

En la localidad existe un Consejo Ciudadano de seguridad ciudadana ante quien rinde cuentas la
direccion de policia del municipio; por ejemplo, en el rubro del empleo de recursos publicos.

La corporacion se ha esforzado para que la gente sepa dénde ingresar quejas respecto del
comportamiento de sus miembros. Por ejemplo, el nimero de llamadas de emergencia que opera
en la localidad se emplea con gran éxito para este fin. Gracias a ellas, la institucion ha identificado
numerosas situaciones donde se requiere la intervencion de un superior jerarquico para orientar o
reparar la intervencion de alguno de los elementos.
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Destaca especialmente la referencia que hacen los mandos medios, respecto de la fuerza sobre el
impacto de la comunicacion con el publico. Proporcionar y recibir informacion de y hacia la comunidad
ha permitido que las personas denuncien con mayor frecuencia los delitos. Esto, a su vez, conduce
a un mejor reflejo de la incidencia del trabajo policial.

- La institucion debe asegurar que la gente sepa cuales son las acciones exitosas de la policia.
Los logros de la accion policial deben tener el mismo peso mediatico que los errores y abusos.

- La corporacion debe promover entre los miembros de la comunidad el respeto al uniforme
policial.

2.6.2 Informacion que la institucién recibe del ciudadano: Programa "Prevencién ciudadana”

En este municipio, la relacion de la policia con la comunidad se ha venido formalizando en los afios
recientes: la institucion busca la colaboracion del ciudadano. Existe una politica deliberada para
promover el contacto de los ciudadanos con la policia. En las reuniones comunitarias a las que
hicimos referencia, los representantes vecinales sefialan a la policia los problemas de la comunidad.
El personal operativo tiene la oportunidad de recibir de primera mano la informacion que la comunidad
aporta y que permite identificar problemas concretos de seguridad. El efecto de esta comunicacion
directa entre la comunidad y la policia es un incremento en el grado de confianza sobre la actuacion
policial.

Durante las reuniones comunitarias, la comunidad proporciona datos sobre los aspectos donde se
requiere la accion policial. Pero de modo méas importante, la comunidad puede recabar informacion
sobre el avance del trabajo policial, como el niumero de aseguramiento o de detenciones. Se
difunde también el reporte de los operativos que se han conducido en el pasado obedeciendo las
denuncias ciudadanas. Ademas, la policia comparte datos respecto de operativos anteriores y su
resultado.

2.6.3 Informacion que debe permanecer reservada

Existe claridad en el cuerpo operativo de la policia respecto del valor de la comunicacion y el
contacto con la ciudadania. Esta politica genera grandes beneficios para incrementar la precision de
las labores de prevencion y combate al delito. Sin embargo, existe claridad también sobre la
imposibilidad de garantizar el destino y empleo de la informacion que se vierte en las reuniones
comunitarias. Por ello, los oficiales no pueden dar a conocer, por ejemplo, datos precisos respecto
de operativos que estan por ejecutarse o las caracteristicas de la conduccion de los mismos. La
idea central es que los datos policiales que puedan alertar a la delincuencia no deben publicarse.
Por ejemplo, se sefialan como datos que colocarian a la policia en una situacién de vulnerabilidad:

- Lainformacion respecto del nimero de policias o unidades empleadas en un operativo especifico,
y

- El lugar o el momento en que dicho operativo se va a llevar a cabo.

En general, no es deseable informar sobre datos concretos que permitan hacer un seguimiento
del estado de fuerza en la institucion a futuro. Por ello, seria riesgoso informar sobre faltas, vacaciones
0 dias de incapacidad de los elementos de la fuerza, de tal suerte que fuera posible establecer
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cuantos elementos se encuentran destacados en determinada zona policial en un momento especifico
presente o futuro. Incluso, la informacion que describe la operacion policial en el pasado o la difusion
de los datos sobre la organizacion de la policia, debe impedir que el publico identifique los patrones
de trabajo de la corporacion.

Ademas de la necesidad de impedir la identificacion de patrones, no es posible informar sobre el
lugar 0 momento en que un operativo determinado se desarrollara, incluso si el operativo en cuestion
se planea y disefia con base en informacion recabada de la comunidad.

En un grado inferior de riesgo, se puede colocar la informacion sobre la estructura y operacion de la
policia. Estos datos pueden proporcionarse siempre que se haga de manera general, para dar a
conocer incluso las cifras generales del nimero de armas, tipo, calibre o unidades con las que
cuenta la institucion. Es posible también informar sobre el numero de zonas policiales o la division
del trabajo en turnos.

- Si un alto mando policial renuncia, la publicacion de la carta donde exponga sus razones no
deberia ser informacion reservada, a menos que su renuncia se vincule con el crimen organizado.
Ello podria poner en riesgo la seguridad de la persona.

- Los datos generales sobre el nimero de policias de la fuerza, zonas policiales y divisiones del
territorio municipal, asi como el presupuesto detallado que se ejerce, incluso, en rubros como
armamento, deben publicarse. De hecho, se publican periédicamente. De igual forma, existe
gran cantidad de informacién publica respecto del detalle de las unidades y el equipamiento de
la fuerza, ya que se publica en la prensa cuando se hace entrega de dicho equipo. De la misma
manera podrian publicarse con detalle las caracteristicas de los chalecos antibalas del personal,
ya que en todo caso se trata, segun declaracion de un mando policial, de informacion relativa a
equipo licitado.

- Es necesario que se informe sobre datos especificos de cada policia. No seria dificil o riesgoso
publicar a detalle el salario de los policias. Igualmente, es correcto que se publique la informacion
sobre los resultados de examenes antidoping, aunque no de manera individual. Uno de los
comandantes entrevistados tiene la impresion de que dar positivo en dicho examen no es una
causa de separacion del cargo. Por lo tanto, la publicacion del resultado tendra un impacto sobre
su presencia continua en la institucion.

- Un principio sumamente importante para la proteccion de informacion debe ser el riesgo que
represente para la seguridad no solo del oficial sino de su familia, con vistas a una posible
reaccion criminal. La proteccion del domicilio particular de los oficiales es esencial. Los
comandantes entrevistados tienen laimpresion de que en la pagina electronica del centro de
control de confianza de la Secretaria de Gobernacion hay acceso generalizado a los datos del
domicilio particular de los oficiales de policia.
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El contacto de la policia municipal con asuntos de

delincuencia organizada se ha incrementado

"Es tan peligroso el miembro recientemente. Como consecuencia de ello, la policia
de un grupo de delincuencia municipalllrealiza un mayor numero de tareas en
organizada, como el miembro colaboracion con la policia estatal, con Ia. Secretaria de
de una pandilla o un la l_)gfensa NaC|onaI. y, en algunas ocasiones, con las
policias federales. Sin embargo, seguin explica uno de

delincuente solitario. Todos los entrevistados: "Es tan peligroso el miembro de un
ellos plantean el mismo grupo de delincuencia organizada, como el miembro
riesgo para la seguridad de la de una pandilla o un delincuente solitario. Todos ellos
familia de los miembros plantean el mismo riesgo para la seguridad de la familia

de los miembros de la policia. Quien quiera saber el
domicilio particular de los miembros de la policia
municipal, eventualmente lo averiguara. Pero no es
conveniente facilitarles esa tarea".

de la policia".

2.7 Practicas internas complementarias: El flujo de informacion en la policia
municipal B.

En el contexto de nuestro trabajo nos acercamos a otra institucion municipal de la misma entidad
federativa y de dimensiones similares al caso A. La institucion del municipio B no habia tenido
contacto con la normatividad sobre TAI. Por esta razon, no expandimos esta referencia a un estudio
de caso, sino que reportamos algunas practicas complementarias, importantes para la gestion de
informacion. Ninguno de los funcionarios entrevistados en la institucion de policia menciono la actividad
formalizada de esta institucion dentro del esquema de la legislacion de TAI. La UAI de esta localidad
no respondié a nuestra solicitud de informacion ingresada via electronica. A pesar de la disposicion
de su personal para entrevistarse con el equipo que trabajé en este proyecto, la entrevista no se
concretd. De nuestra observacion en las instalaciones de la UAI —de la que habian oido hablar
pocos funcionarios municipales ubicados en edificios proximos—, notamos que el funcionario
responsable tiene a su cargo un nimero importante de tareas fuera de las instalaciones de esta
Unidad. Ademas, en mas de tres afios de funciones, los altos mandos policiales en la localidad no
habian tenido contacto con el Comité de TAI del municipio®.

Al igual que en el caso anterior, dentro del gobierno municipal la policia B no es responsable del
manejo de la informacion relacionada con obligaciones de TAI. Ello puede explicarse porque en la
legislacion estatal no se contemplan obligaciones de TAI especificas en el sector.

A pesar de que la institucion no tiene experiencia con la legislacion de TAI y esta por lanzar su sitio
web, identificamos algunos procedimientos importantes para la elaboracion de informacion que puede
ser importante para el conocimiento de la comunidad. Estos datos nos hacen pensar que la practica
del procedimiento de acceso a la informacion es incipiente en esta localidad. No obstante, recibimos de
esta institucion una importante y detallada perspectiva respecto de un proceso de preparacion de
informacion periddica, que denota la existencia de mecanismos Utiles para la gestion. Estos mecanismos
podrian tener un impacto importante si se incorporan a una politica amplia de TAI.
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El procedimiento de las notas informativas es muy ilustrativo. La nota informativa es un documento
empleado comunmente en las corporaciones policiales, cuyo objetivo es informar al jefe del Ejecutivo
de "las acciones relevantes realizadas por los diferentes cuerpos de seguridad ciudadana, durante
las 24 horas anteriores.” Cabe sefialar que la definicion de seguridad ciudadana en este procedimiento
integra también a los cuerpos de proteccion civil.

El documento esta elaborado sélo para el jefe del Ejecutivo y los responsables a nivel general y
operativo de la corporacion, y emplea los indicadores de "robo de vehiculo" y "servicios prestados
por los cuerpos de seguridad publica".

El proceso detallado de la preparacion de la nota informativa involucra diversos aspectos pero, a
grandes rasgos, incluye la participacion del personal operativo y administrativo: primero, el personal
operativo es responsable de recoger los partes de novedades de cada turno; después, el personal
administrativo se ocupa de la redaccion de la nota informativa, afiadiendo fotografias y mapas.
Posteriormente, el personal operativo valora la relevancia que se concede a cada evento incluido
en la nota informativa. Antes de que se defina el contenido final de la nota, se coteja en una reunion
con los jefes de servicio.

En el siguiente mecanismo de revision, se integran tablas y graficas de cuerpos de seguridad,
llamadas al centro de control y remisiones de personas por violaciones a notas administrativas.
Finalmente, se preparan las tablas de indicadores de robo de vehiculos, se revisa la nota informativa
dos veces méas y se entrega al jefe del Ejecutivo. Una copia se almacena en el servidor central.

Este proceso, con mayor o0 menor grado de regulacion interna, es comun en numerosas corporaciones
policiales del pais. La informacion se procesa para consumo interno. Sin embargo, el trabajo que se
hace para editar esta nota puede servir como base para preparar informacion de coyuntura para el
pablico.

La elaboracion de la nota informativa supone la existencia de informes del "parte de novedades" de
todos los elementos de la corporacion, que remiten a su respectivo centro de control. La Unidad de
Estudio, Planeacion y Control tiene acceso a la informacion.
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CASO 2: LA POLICIA DE REACCION EN LA ENTIDAD SE 4

Como explicamos en el caso anterior en relacion con la policia de proximidad, encontramos que el
sistema federal mexicano permite que cada entidad federativa resuelva la relacion del poder estatal
en materia de seguridad ciudadana, frente a las autoridades municipales. El caso de la policia de
reaccion que presentamos a continuacion refleja la préctica de una institucion con las siguientes
caracteristicas:

- Corporacion policial de ambito estatal.

- Articulacion de responsabilidades autbnomas en materia de transito para vias de circulacion
estatal.

- Responsabilidades adquiridas por convenio con los diversos municipios del estado para
actividades especificas de colaboracion.

- Incidencia de delitos federales de nivel medio.
- Presencia de oficiales federales frente a policias locales, de nivel medio.

- La entidad tiene una proporcion de policias preventivos por 100 mil habitantes de nivel medio
también.

La institucion en cuestion paso de ser una direccion en el 6rgano de gobierno estatal, a convertirse
en una secretaria dedicada a la funcion de seguridad ciudadana en 2003. Juridicamente, la funcion
de seguridad ciudadana estatal estd claramente definida como subsidiaria respecto de la funcion
policial municipal??. La relacion de la policia estatal con las policias municipales se define a través de
convenios marco, que se adaptan segun las necesidades de cada localidad.

3.1 Marco juridico de la policia estatal

La policia estatal es una institucion creada recientemente. Se afiadio al aparato de la administracion
publica estatal en 2003, reemplazando a la Direccion General de Transito, adscrita a la Secretaria de
Gobierno del estado. A diferencia de las policias municipales, la estatal es una policia de reaccion.
Su funcién principal es resguardar las vias de transito estatales y operar en suplencia de las policias
municipales cuando estas lo soliciten. Tales solicitudes se pueden presentar caso por caso, 0 a
través de los convenios de coordinacion.

La legislacion estatal sefiala la funcion de la Secretaria apoyandose en las competencias
constitucionales de la Federacion y los municipios, y define su funcion como "el combate a todo tipo
de conductas antisociales, las personas y sus bienes ante siniestros y desastres naturales"?. Por su
parte, la LOM del estado establece que cada municipio serd responsable de cumplir los planes y
programas de seguridad ciudadana, prevencion y transito; vigilar el funcionamiento de las comisarias
y correccionales; supervisar las funciones, desarrollo y desempefio del cuerpo de seguridad
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ciudadana, policia preventiva y transito municipal, entre otras. Las tareas de la policia estatal se
definen por exclusion de estas atribuciones directas de los otros cuerpos de policia del estado.
Este entramado normativo impide que el mandato de la SSPE se preste a una definicion facil.

Ademés de las complicaciones de la definicion exacta de competencia entre estado y municipio, la
policia estatal es competente, al igual que cualquier persona, para realizar detenciones en casos de
flagrancia a las leyes penales (estatales o federales) no esta clara su competencia para ejecutar
bandos municipales. Las actividades sustantivas de la policia estatal se regulan en la ley estatal en
materia de seguridad ciudadana, el reglamento interior de la policia estatal, la normatividad del
6rgano disciplinario —CHJ— y la normatividad aplicable a la responsabilidad administrativa de
funcionarios publicos.

3.2 Marco juridico de la TAl en el estado

La legislacion de TAI del estado obliga a las entidades gubernamentales, entre otras, a publicar
informacién de oficio como: (i) su estructura organica; (i) las atribuciones por unidad administrativa;
(iii) las disposiciones de observancia general que regulen a la entidad; (iv) el directorio de servidores
publicos, incluyendo el nivel de jefe de area o similar; y (v) la remuneracion mensual, incluyendo las
compensaciones, prestaciones y prerrogativas en especie, entre otras.

Procedimiento para acceder a la informacién

La legislacion estatal impone restricciones importantes a la TAI. Primero, requiere que el solicitante
entregue una copia de su identificacion oficial y una direccion para oir notificaciones, mientras el
RLAI afiade que el domicilio debe encontrarse en el estado. La solicitud debe ingresarse en la UAI
de la entidad gubernamental que elabore, administre 0 posea la informacion (LAI). En el caso de la
policia estatal, la solicitud debe entregarse en la UAI del Poder Ejecutivo local. La institucion no tiene
competencia para recibir directamente solicitudes de informacion. Al interior de la institucion, el
proceso de reserva se inicia al momento de generar la informacion o cuando es solicitada (RLAI).
Finalmente, la informacion debe entregarse de forma personal o a través de representante en el
domicilio de la UAI (RLAI). Los recursos de revision son resueltos por el 6rgano garante (LAI).

Informacion reservada

Como la mayoria de las leyes de TAI del pais, en el estado de SE se considera que es informacion
reservada "la que comprometa la seguridad del estado o la seguridad publica” (LAI), asi como
aquélla que por disposicion de ley se considere de caracter reservado (LAI).

Para que la informacion gubernamental se reserve al conocimiento publico, debe reunirse una serie
de condiciones. La informacion publica gubernamental puede clasificarse como reservada —por
poner en riesgo la seguridad ciudadana, entre otras causas— a propuesta de la entidad que genera
la informacion, con el acuerdo del 6rgano garante, cuando el "dafio que se causa con su divulgacion”
sea mayor que el interés puablico de conocerla. El caracter reservado se puede otorgar solamente
por una resolucion del drgano garante a propuesta del titular de la Secretaria (LAI), por aplicacion de
alguna de las excepciones previstas en la ley, cuando "se acredite que se causa un dafio con su
divulgacion y que éste es mayor que el interés pablico de conocer la informacién de referencia”.
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Explicitamente, la ley establece como publica la informacion respecto de las instancias,
procedimientos 0 procesos generados como consecuencia de la posible comision de actos ilicitos
de funcionarios publicos en funcion de su cargo o empleo.

El RLAI del estado estipula la definicion acotada de seguridad ciudadana:

- Larelativa al estado de fuerza de las instituciones, como el nimero de elementos de las distintas
corporaciones policiales y de seguridad, equipamiento, armamento y vehiculos;

- Los planos y proyectos de construccion de los inmuebles e instalaciones de las instituciones
policiales;

- Los cddigos utilizados en los sistemas de radiocomunicacion, y
- Programas informaticos.

Cabe preguntarse como protegera el érgano garante su independencia frente a los recursos de revision
en casos de informacion reservada, cuando llegue el momento de adoptar una resolucion en materia de
desclasificacion. Al efecto, aunque la legislacion estatal le asigna la facultad de resolver sobre ellos,
también le asigna cierta participacion en el proceso inicial de clasificacion de informacion a instancia
de la autoridad que detenta la informacion. Cuando se realiz6 este estudio, el érgano garante no
habia tenido oportunidad de resolver recursos de revision en materia de seguridad ciudadana. En
su momento, sera importante valorar la independencia con la que éste decida una situacion en la
que participe activamente en la decision de reservar la informacion objeto del recurso.

3.3 Experiencia de la institucion con la LAl

La experiencia de la institucion con la legislacion de TAI es relativamente limitada. Esto puede
explicarse por diversos factores, de los que subrayamos dos. Primero, la UAI —que comparten las
instancias de la administracion publica de la entidad— s6lo admite solicitudes por escrito, con copia
de identificacion. Como consecuencia de este impedimento —considerando que este trabajo se
basa en la operacion de medios electronicos—, no ingresamos una solicitud de informacion para
ser atendida por esta entidad.

Como en otras instituciones de seguridad ciudadana del pais, las reglas aplicables al sistema estatal
de seguridad ciudadana han generado un efecto disuasivo en las autoridades para interpretar el
principio de maxima publicidad®.

3.4 Documentos que soportan informacion de la policia

El sistema de vinculacion con el publico se completa a través del ciclo de quejas ciudadanas sobre
los asuntos que competen a la Secretaria: transito y seguridad ciudadana estatales.

3.4.1 Ordenes generales

Las érdenes generales son instrucciones y procedimientos para todos los miembros de la corporacion.
Son "un instrumento administrativo a disposicion de la direccion de policia estatal, cuyo objeto es
emitir y dar a conocer al personal operativo de la corporacion, las directrices generales de
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funcionamiento y operacion de sus miembros, en el desempefio de sus funciones y con motivo de
ellas, de modo tal que cada uno de los policias cuenta con una guia de actuacion y de procedimientos
que le indica los pasos a seguir ante las diversas situaciones o contingencias por afrontar en su
quehacer cotidiano"®. Estas politicas institucionales se emiten respecto de diversas materias
operativas que detallan procesos y procedimientos que el personal debe seguir en una situacion
concreta. La clasificacion de las ordenes generales es la siguiente:

- Sobre procesos administrativos de la Secretaria;
- Sobre procesos operativos de rutina;

- Protocolos de comunicacion, la operacion normal de unidades, patrullaje, detencion de vehiculos
por infracciones de transito, revision de vehiculos a depdsito, conductores bajo el influjo de
drogas o alcohol;

- Sobre procesos operativos en situacion de emergencia; y
- Unidades de emergencia y persecuciones.

Estos protocolos se aplican de manera cotidiana en las tareas policiales. Ejemplos concretos de
aplicacion de érdenes generales incluyen:

- Procedimiento para la detencion de un vehiculo o una persona;

- Las comunicaciones con el centro de control de radio para el reporte de una detencion, el control
del nimero de serie de todos los vehiculos detenidos o la verificacion de documentacion del
conductor;

- Las fases para abordar a un conductor cuya unidad ha sido detenida tras haber cometido una
infraccion;

- Operacion del patrullaje con uno o dos elementos por unidad;
- Procedimiento de garantia para el pago de infracciones; y
- Comunicacion con conductores en caso de ser detenidos.

Las drdenes generales fueron reproducidas en un libro de bolsillo, para que todos los elementos
de la fuerza lo lleven consigo. El libro incluye el marco juridico aplicable a la corporacion de policia,
ademas de las politicas especificas que debe aplicar el oficial. Por acuerdo de 11 de septiembre de
2006, la SSPE solicito al 6rgano garante la reserva de las érdenes generales. El 21 de septiembre
de ese afio, el drgano garante acepto los argumentos de la Secretaria y reservé esta informacion
por un periodo de 12 afios.

Entre los argumentos presentados por la institucion, el drgano garante afirmé que, del contenido de
las 6rdenes generales "se desprenden estrategias preventivas que permiten mantener el orden
social, ademas de contener acciones, operativos, sistemas y programas para vigilancia, datos de
conformacion de claves y cédigos de radiocomunicacion”. Mas adelante, el 6rgano explico que "la
divulgacion de la informacién contenida en las 6rdenes generales causaria un perjuicio grave al
funcionamiento y desempefio de los Cuerpos Policiacos (sic) adscritos a la Secretaria [...]", porque
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"quedarian al descubierto las directrices generales
de funcionamiento y operacion dentro del desempefio
de las funciones que realizan los elementos de la
direccion de policia estatal.”

Ademaés, el 6rgano garante reiterd nociones generales
sobre la necesidad de cuidar la informacion relativa a
los cuerpos de seguridad ciudadana del estado:

- Primero, el 6rgano menciond la finalidad de la
institucion: La funcion de la Secretaria "es proteger
y salvaguardar la seguridad publica, la integridad
fisica de toda persona y de los distintos agentes
cuando se presentan situaciones tanto de rutina
como de emergencia."

- Enseguida mencioné la posibilidad de riesgos
derivados de la publicidad de la informacion: "los
datos contenidos [en las Ordenes generales]
podrian ser utilizados para un fin no licito”, es
decir,

- "Se alertaria a la delincuencia respecto de las
actuaciones del personal operativo de la direccion
de policia estatal".

De acuerdo con la legislacion estatal en materia de TAI,
el estandar de prueba que debe alcanzarse es que,
de ser publicada, la informacion causaria un dafio
mayor que el interés del publico por conocerla (LAI).
Para acreditar que se cumple esta condicion en el caso
de las ordenes generales, el 6rgano garante explica
que:

se advierte que la difusion de las 6rdenes generales,
efectivamente compromete la seguridad del
estado, la seguridad publica, incluso la vida misma
tanto de los servidores que prestan sus servicios en [la
institucion de policia], como de los integrantes de la
sociedad [...], ya que en dicha informacién se
encuentran contenidas estrategias preventivas que
permiten mantener el orden social, ademas de
contener acciones, operativos, sistemas y programas
para vigilancia, datos de conformacién de claves y
cddigos de radiocomunicacion que ese lenguaje
codificado mediante el cual se comunican los diversos
integrantes de las corporaciones policiacas (sic), y al
dar a conocer dicha informacion, podria ser utilizada
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Discusion 4. Reserva de érdenes generales

Objetivo: Los usuarios tomaran postura respecto
del acuerdo de reserva de las "6rdenes generales"
y propondrén alternativas para verbalizar los
riesgos que la publicacion de esta informacion
pudiera causar.

- ¢En qué puntos se apoya el acuerdo de
clasificacion del 6rgano garante?

- ¢Puede decirse que las afirmaciones aqui
descritas sobre el acuerdo de reserva,
establecen la prueba de un dafio causado
como consecuencia de la publicacién de
determinada informacion?

- ¢Qué otras alternativas habria para verbalizar
el riesgo que la publicacion de la informacion
mencionada representa para la institucion?

- ¢Seria aceptable calificar las afirmaciones del
Organo garante como aserciones generales?

- ¢Puede extraerse de estas afirmaciones una
referencia a los hechos?
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Discusion 5. Reserva de bitacoras, partes
informativos y estado de
fuerza.

Objetivo: Los usuarios verbalizaran la diferencia
entre el contenido de las 6rdenes generales como
se ha descrito aqui, respecto del contenido de la
bitacora, parte policial y estado de fuerza. Ademas,
distinguiran las razones que pueden conducir a
la reserva de ambas clases de documentos.

- ¢La reserva de las ordenes generales
responde a la misma logica que la del resto
de los documentos que soportan informacion
sobre aspectos operativos de la institucion?

- ¢Es posible diferenciar algunos elementos de
las 6rdenes generales de los contenidos
propios de las bitacoras, partes policiales y
estados de fuerza?

- ¢Puede ofrecerse algln criterio alternativo o
lenguaje diverso que permita apreciar con
mayor detalle los riesgos de publicar los
documentos referidos en esta seccion?

para hechos ilicitos; asi como para interferir en
las acciones de prevencion y ejecucion
programadas para salvaguardar la seguridad
publica [...]

Actualmente, en un grupo de funcionarios de la institucion
se preguntan si continda existiendo el riesgo que en
2006 condujo a la reserva de las drdenes generales. Al
momento de ser entrevistados, algunos funcionarios
buscaban ya las avenidas legales idoneas para evaluar
el riesgo que la publicidad de dicha informacién genera.
Cuando el proyecto de 6rdenes generales se inicid y
fue clasificado como reservado, a los miembros de la
corporacion les preocupaba, basicamente, la
informacion operativa especializada, como son las
claves y codigos de radiofrecuencia de la corporacion.
Sin embargo, el tiempo ha hecho evidente que la
reserva de esta informacion plasmada en las drdenes
generales, dificiimente resultara en que personas ajenas
a la corporacion accedan a las comunicaciones
policiales por cualesquiera medios. En todo caso,
parece haber un proceso para lograr consensos
respecto de la necesidad de desclasificar la informacion
para proteccion de los oficiales y del publico. En efecto,
existen argumentos al interior de la institucion que
plantean la necesidad de que el pablico conozca
algunos aspectos de procedimiento policial,
especialmente para que civiles y oficiales estén
protegidos en el momento en que se sustenten quejas
por incidentes especificos. En los procesos
disciplinarios, ha resultado complicado explicar a los
ciudadanos en qué sentido los oficiales de policia se
han apegado al procedimiento policial, cuando dicho
procedimiento se encuentra reservado y, por lo tanto,
no puede ser discutido en las audiencias del CHJ.

3.4.2 Otros documentos que soportan informacion
de la institucion.

En la solicitud de reserva NN/2005, la SSPE solicit6 al
organo garante la reserva de los siguientes documentos:

1. Bitacora de radio emitida por la direccion de policia
estatal: la hitdcora se compone de "los codigos
utilizados en los sistemas de radiocomunicacion”.
Para su reserva, el 6rgano garante adujo que," [...]
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mediante dichos cddigos se sefiala el hecho que se reporta y las acciones implementadas,
asimismo se menciona el dia, y la unidad la cual reporta, la hora que se recibio mensaje, kilbmetro
en el cual se encuentra el oficial que reporta y el sector en el cual se encuentra el oficial que
reporta”.

Ademés, "dicho lenguaje podria ser descifrado y utilizado para hechos ilicitos; asi como para
interferir en las acciones de prevencion y ejecucion programadas para salvaguardar la
seguridad publica; por lo cual se encuentra procedente su clasificacion como informacion
reservada, asi como de todo documento contenido en la bitdcora de radio que se genera
diariamente, por el plazo solicitado de cinco afios". Con los mismos argumentos se concedio la
reserva de las claves de radio de la corporacion.

El RLAI —aprobado con posterioridad a este acuerdo de reserva— establece que "los cddigos
utilizados en sistemas de radiocomunicacion” seran informacion reservada. Esto, especificamente,
excluye la posibilidad de publicar la bitdcora de radio, por el contenido sefialado en el parrafo
anterior.

2. Partes informativos generados por el personal operativo de la direccion de policia estatal: esos
documentos contienen "el reporte, narracion sucinta y cronologica de las acciones implementadas
por el personal operativo [...] en un acontecimiento real, en el cual se especifica el tiempo, modo
y lugar de cdmo sucedieron los hechos, conteniendo nombres, cargos oficiales y caracteristicas
e identificacion de personas civiles que intervinieron en los mismos".

En lo que respecta a "las acciones implementadas en operativos de seguridad preventiva o bien
referentes a una detencion por delitos cometidos en flagrancia”, se concedio la solicitud de
reserva, ya que la difusion de esta informacion "compromete las estrategias preventivas” para
poder mantener el orden social, acciones de operativos para la vigilancia, asi como aquella que
integra operativos para la seguridad y custodia de personas [...] ademéas que dentro del contenido
de dicha informacién se encuentran invertidos los datos de identificacion de los integrantes de
los cuerpos policiales y de seguridad del estado, misma que ya fue clasificada como informacion
reservada segun el criterio emitido por [este 6rgano garante] en la resolucion del acuerdo de
reserva NN/2003".

La difusion de tal informacion posibilitaria "el conocimiento para poder interpretar el lenguaje
codificado de los agentes de seguridad del estado, lo que los haria vulnerables, ya que en
todo momento se podrian anticipar sus acciones; por tal razon, se considera que seria mayor
el dafio causado con la divulgacion de la informacion que se solicita se reserve, que el interés
puablico de conocerla”.

3. Estado de fuerza de las unidades y el personal operativo adscrito a la direccién de policia
estatal: "contiene el concentrado en forma cuantitativa de las unidades y elementos efectivos que
se encuentran laborado, asi como la ubicacion del servicio, el cual permite saber con exactitud
cuantos oficiales y unidades estan disponibles para cumplir con las acciones de operativos que
se realizan".

El argumento general es que el conocer esta informacion permite "medir los niveles de respuesta
de los operativos que se implementan para [combatir a la delincuencia], lo que trae como
consecuencia un perjuicio grave a las funciones de la Secretaria [...] y en especifico lo de la policia
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estatal". Con los mismos argumentos se concedié la reserva del pase de revista y lista del personal
adscrito.

Otros tipos de documentos reservados incluyen aquellos que soportan datos de identificacion del
personal de la corporacion. Por acuerdo NN/2003 se clasifico como reservada la “informacion global
consistente en nombres, fotografias, cargos, datos personales y funciones especificas de los cuerpos
de seguridad del poder ejecutivo”, hasta en tanto el personal que pertenece a dichos cuerpos de
seguridad concluya su cargo.

3.5 Foros y medios de informacion entre la policia y la comunidad

Como hemos dicho antes, la institucion se autodefine como una policia de reaccion. Una implicacion
directa de este hecho se manifiesta en que las vinculaciones de la policia con la comunidad atienden
a fines distintos a los de la policia de proximidad. Ello incide en los estilos y canales de comunicacion
empleados por la institucion. Ademas de la peculiaridad de la tarea que desempefia la policia
estatal, un obstaculo ocasional para impartir informacion al pablico es la dificil delimitacion juridica de
las competencias estatal y municipal.

Resulta interesante que la ley estipula la ausencia de responsabilidad de medios de comunicacion
y periodistas respecto de la difusion de informacion publica, en los términos de la LAI (Art.13).

Se identificaron diversos mecanismos donde la policia y la comunidad establecen mecanismos de
comunicacion. Destacamos aqui el CHJ y la Gaceta policial.

3.5.1 El Consejo de Honor y Justicia y otros foros de resolucion de controversias

El CHJ es el drgano colegiado responsable de fallar sobre asuntos disciplinarios para el personal
operativo de la corporacion. Fue creado en 2007 y estd compuesto por dos miembros del cuerpo
de policia, dos ciudadanos y el secretario (LSPE). Dentro del ciclo de comunicacion que promueve
la Secretaria con la ciudadania, el CHJ es el foro para las quejas ciudadanas. El objetivo es generar
la oportunidad de que la ciudadania conozca mas de cerca los procesos de operacion de la policia.

El Consejo aplica en casos concretos la normatividad de la Secretaria y, particularmente, las drdenes
generales. Hasta el momento de redactar este documento, las sesiones del CHJ se celebraban a
puerta cerrada. Se ha discutido al interior del CHJ la posibilidad de que las sesiones del mismo
sean publicas cuando no lo impidan consideraciones de privacidad. Aunque la discusion a este
respecto se encuentra aun en la fase inicial, los consejeros ciudadanos han manifestado su interés
porque se avance en esta area.

El proceso de decision tiene la finalidad de esclarecer, en la medida posible, los hechos que
tuvieron lugar. Dicho proceso concluye con la corroboracion o no de la version del elemento sujeto
de una queja. En otras ocasiones, la queja se encuentra justificada y se actualiza la violacién de la
normatividad disciplinaria. Al interior de la institucion, un reto importante para el CHJ consiste en
comunicar que el propdsito de su actuacion no radica en exhibir publicamente a los elementos
que llegasen a faltar a las obligaciones que impone la normatividad aplicable. No obstante, los
funcionarios sefialan las ventajas de la comunicacion con los miembros de la comunidad a través de
esta via.
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Quejas relativas al servicio publico de transporte

Adicionalmente a la funcién preventiva, la institucion cumple funciones vinculadas con el transporte
estatal. Ademas de los foros sefialados, las actividades de transporte se ventilan en un foro de
quejas ciudadanas. La comunidad puede presentar quejas contra concesionarios del servicio de
transporte publico, que conducen a un proceso conciliatorio bajo los auspicios de la SSPE. Cada
queja recibida genera un procedimiento donde el ciudadano quejoso y el concesionario se redinen
para llegar a un acuerdo de conciliacion. Este es el resultado dptimo del procedimiento de queja.
Se nos explico que las condiciones actuales del sistema son inconvenientes como consecuencia
de los espacios fisicos inadecuados, porque la formulacion de las quejas y el proceso de negociacion
se hacen en lugares sin ninguna privacidad.

Comunicacion con el ejecutivo local

Por ultimo, el gobierno estatal ofrece un mecanismo para canalizar comunicaciones del publico.
Ademas de las quejas de transporte publico ingresadas directamente a la SSPE, el gobernador
cuenta con una Oficina de Atencion Ciudadana. Dicha oficina recaba comunicaciones, quejas o
solicitudes de la ciudadania que son canalizadas a la autoridad competente. Mediante un sistema
electrénico, las quejas capturadas se reflejan automaticamente en el sistema de la institucion
involucrada. En la SSPE se toma conocimiento inmediato y se espera que ésta responda de manera
inmediata y directa al ciudadano. Se comunica este hecho a la Oficina de Atencion Ciudadana para
que se cierre el ciclo de comunicacion.

3.5.2 Gaceta policial

La Gaceta es el "organo oficial de informacion de la Secretaria”. La finalidad de la Gaceta es "la
difusion de informacion oficial y de interés social”, segun lo disponen el Reglamento de la Policia
(RP) y el Reglamento Interno de la Secretaria. Los funcionarios entrevistados comentaron que la
Gaceta se edita principalmente para consumo interno. El documento difunde como minimo (RP):

- Fechas de sesiones de los drganos colegiados, incluyendo el CHJ;
- Convocatorias y bases de participacion en las convocatorias del servicio civil de carrera, y
- Avisos al personal de la corporacion de determinaciones administrativas de caracter general.

La Gaceta se publica mensualmente. Ademas de los contenidos minimos que marca el RP, el area
responsable de las comunicaciones con el publico ha incluido el detalle de procedimientos abiertos
ante el CHJ, asi como el sentido de las resoluciones de los casos conforme alcanzan una conclusion.

Como consecuencia de la publicacion de este érgano informativo, algunos elementos de la corporacion
han expresado su incomodidad por sentirse afectados o exhibidos al mostrarse el estado de un
procedimiento donde ellos son los sujetos a investigacion.

Como salvaguarda frente a esta preocupacion, la Gaceta no so6lo publica la resolucion del CHJ, sino
también los casos desestimados por falta de elementos para ser decididos por el Consejo.
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Discusién 6. Reglas de resguardo e
intercambio de informacion

El resguardo de informacién

Para ilustrar los retos de identificar la
responsabilidad de quien genera, administra y
posee la informacién publica, uno de los
funcionarios entrevistados cita el siguiente
ejemplo. En el caso de los procedimientos para
la detencién de un vehiculo, las patrullas de la
corporacion cuentan con camaras de video y
dispositivos de audio que se activan por diversos
mecanismos. De modo similar al sistema de
video y audio en las patrullas de la corporacién,
existe un sistema de video vigilancia en la entidad.
La informacién de estas fuentes se acumula para
su empleo en la prevencién de delitos. En relacion
con un determinado incidente que ocasion6
disturbios publicos, el CHJ solicitd al director de
informatica las imagenes existentes en el sistema
vinculadas con dicho incidente. El director de
informatica respondi6 que, a pesar de poseer la
informacion, la persona legalmente responsable
de resguardarla es el operador del sistema de
video. Cuando el Consejo solicit6 la informacion
al operador, éste transmitio la informacion al
director de informatica, quien a su vez la entrego
al Consejo.

- ¢Qué alternativas pueden discutirse para
resolver este problema?

- ¢Qué normatividad existe para el intercambio
de informacion entre diversos &mbitos de
gobierno?

A pesar de que algin miembro del personal que ha
sido sujeto de sanciones del CHJ puede llegar a
manifestar inconformidad con la operacion del cuerpo
colegiado, la mayoria de los elementos esta satisfecha
con su existencia y desempefio.

3.6 La percepcion del personal operativo

Con base en diversas entrevistas con personal operativo
de la entidad, indagamos acerca de su posicion
respecto de la publicidad de la informacion de la
institucion; los riesgos que puede enfrentar el personal
en el desempefio de su trabajo por divulgacion de
informacion concreta, y sus opiniones generales de la
funcion de la TAI en la relacion con el puablico.

Al respecto, entrevistamos a personas que han
pertenecido a la corporacion durante 11 a 15 afios;
algunos tienen personal a su cargo y representan al
cuerpo policial en 6rganos colegiados.

3.6.1 Informacion que la institucion debe impartir
para que sea del conocimiento de la
ciudadania

En la percepcion de los elementos de la fuerza que
participaron para este trabajo, la gente debe saber qué
hace la policia; no basta la difusion de errores policiales
escandalosos. Para que la comunidad entienda la
funcion policial, debe tener acceso a la informacion
sobre el trabajo que hace.

La informacion mas importante que el ciudadano debe
tener consiste en el cumulo de obligaciones
establecidas en las normas. Para el trabajo policial, es
fundamental que la gente conozca sus obligaciones,
debido a que es comUn que reaccione a la intervencion
policial alegando que "no sabe" de tal o cual regla. En
esos casos, el oficial debe explicar la situacion y
enfrentar al ciudadano que no esta informado; por
ejemplo: cuando los conductores de vehiculos ignoran
incluso las generalidades del reglamento de transito.

Ademas, se debe impartir informacion que permita a
las personas tener la perspectiva del cambio en la
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institucion policial, de los recursos de capacitacion de que disponen los elementos y el perfil
renovado de la institucion.

SegUn los oficiales entrevistados, debe ser del interés del pablico conocer la informacion general
de los miembros de la institucion: perfil de los oficiales, la capacitacion que reciben, los estudios
que han realizado, su sueldo o su ubicacién dentro de la corporacion. Parece que esta informacion
tiene valor como un reconocimiento a la labor que los oficiales realizan. Ademas, es importante que
las personas conozcan como esté estructurada la corporacion en términos generales, para que la
comunidad pueda tener expectativas del trabajo policial, los grupos que la componen y una
descripcion general de sus tareas o las zonas geograficas donde operan. Se puede informar incluso
sobre el nimero de elementos que integra cada grupo, las divisiones dentro del mismo, una
descripcion basica de sus tareas y los recursos financieros con que cuentan.

A pregunta expresa, los oficiales comentaron que la naturaleza de la policia estatal como un grupo
de reaccion, presenta en ocasiones dificultades para que los ciudadanos entiendan el alcance de la
competencia de este érgano. La responsabilidad estatal en materia de transito se complementa,
ademads, con una serie de convenios entre el estado y sus municipios, que definen con precision
los limites de esta funcion. Aunado a estos convenios, los municipios pueden solicitar la modificacion
de la division de competencias en situaciones concretas. Tales modificaciones no siempre se
reflejan en los convenios de colaboracion. En efecto, los convenios con los municipios no han
sido actualizados. La compleja red de competencias entre el estado y los municipios, en algunas
ocasiones, generaba incidentes de confusion entre la ciudadania.

Ademas de la informacion que los oficiales perciben como valiosa para la comunidad y (til para el
desempefio de las funciones policiales, los oficiales perciben que un dato tipicamente necesario
para la comunidad es la identificacion de los elementos. En los procedimientos de quejas del
ciudadano contra un elemento de la corporacion, hay interés por identificar al elemento
probablemente responsable. Este interés puede satisfacerse informando al quejoso del nombre
y placa del elemento en cuestion.

3.6.2 ¢Qué informacion debe restringirse al publico?

Los oficiales reconocen la existencia de una regla general sobre la informacion publica: las personas
tienen derecho a saber. Sin embargo, existe también una clara nocién de que este limite se debe
trazar, primero, respecto de los datos que pueden poner en peligro la vida de los elementos de la
corporacion. Un ejemplo son las tacticas, técnicas y estrategias policiales. Asi pues, existe el derecho
de los ciudadanos a saber, pero no puede dejar de considerarse que los policias también son
ciudadanos y que cierta informacion puede representar un peligro para su vida o la de sus familiares.

El entorno juega un papel muy importante. Es precisa la apreciacion de que el aumento en la
delincuencia pone en riesgo la seguridad de los elementos, con el consiguiente incremento de su
vulnerabilidad. Los oficiales nos ofrecen un ejemplo:

A pesar de que es justificable el interés de las personas por identificar a un elemento contra quién
levantar una queja, esta regla no deberia aplicarse para los casos de detenciones u otros actos de
molestia, donde el afectado puede buscar represalias contra dicho elemento. Las acciones en

51



Insumos para aprender de la experiencia

casos de alto perfil, como delincuencia organizada, incrementan la vulnerabilidad de los oficiales
y, por ende, el riesgo que se genera cuando se conoce la identidad de quienes participan en un
operativo determinado.

Aplicando esta misma ldgica, la informacion sobre técnicas empleadas en operativos especificos
de alto impacto es mas sensible que las estrategias y procedimientos comunes. Entre los operativos
especificos cuya informacion debe ser objeto de resguardo, se encuentran:

- Filtros de revision de vehiculos y personas, a menudo en colaboracion con otras corporaciones
policiales.

- Operativos contra la pirateria.

Los oficiales hicieron énfasis en que no es dificil apreciar la relacion entre publicidad de detalles de
los operativos y su eficacia: la revelacion anticipada del lugar y hora en que se conduciran operativos
de revision vehiculos o incautacion de pirateria imposibilita su conduccion exitosa.

Los operativos de esta naturaleza son objeto de regulacion a través de "ordenes generales”. En
respuesta a una pregunta respecto del papel de estas drdenes generales en los ejemplos especificos
sefialados, los oficiales comentaron que estas ordenes tienen un contenido altamente variable y se
integran con los procedimientos que deben seguirse en cada tipo de operativo. Por ejemplo, en los
casos de los filtros de revision de vehiculos y personas, se detalla como debe el oficial aproximarse
al ciudadano; la obligacion de identificarse y explicar el objeto del operativo, y la técnica para
revisar el vehiculo. Los primeros elementos no constituyen un riesgo para la ejecucion del operativo.
Sin embargo, los detalles sobre la técnica de revision, incluyendo por ejemplo los puntos del
vehiculo que se deben revisar, implican una alerta a los sujetos que bien puede comprometer el
éxito de la operacion. Nuevamente, en situaciones donde los operativos tienen vinculos con la
delincuencia organizada, dar a conocer la identidad de los elementos participantes puede generar
un riesgo adicional. Es claro para los oficiales entrevistados que el contexto de la delincuencia
organizada impone una necesidad de cuidado adicional a la operacion normal de la Secretaria. En
ese sentido, el principio mas importante para restringir informacion radica en no “alertar a la
delincuencia” de las acciones policiales.

Por otro lado, aunque es conveniente que la comunidad conozca la estructura general de la institucion
policial, no es prudente que se conozcan los detalles de la relacion de operativos de los diversos
grupos de la institucion.

En nuestras entrevistas encontramos también la opinion de que no es posible proporcionar el
numero de armas, calibre y modelo en posesion de la institucion, ya que su conocimiento
colocara a los oficiales en una posicion de vulnerabilidad frente a la delincuencia. Dichos datos
podrian ser susceptibles de conocimiento publico generalizado con el fin de aplicar escrutinio al
gasto publico. Resulta interesante, no obstante, que miembros del personal operativo sefialaron
también que la informacion sobre el armamento no so6lo no genera un riesgo adicional para el
trabajo de la policia, sino que ademas genera un beneficio. Si la comunidad conoce el tipo de
armamento, el calibre y modelo de sus armas, asi como el nivel de proteccion de los chalecos
blindados y las unidades blindadas con que cuenta la institucion, la reaccion de la sociedad
ante la intervencion policial en incidentes de delincuencia organizada con armas de alto calibre
puede generar empatia.
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Salvo esta informacion especifica y como respuesta a ejemplos concretos que le fueron planteados,
uno de los comandantes entrevistados comento que documentos como las cartas de renuncia del
personal operativo; salario, viaticos y otras prestaciones; resultados de los examenes antidoping, y
caracteristicas de los chalecos antibalas y de unidades blindadas, serian datos que no representan
por si mismos un riesgo para la labor policial, ni colocan a los elementos en una posicion de
vulnerabilidad. Respecto del detalle de la escolta del gobernador u otros funcionarios, explica que
esta informacion no es competencia de la Secretaria.

Un gran rubro de actividades policiales esta comprendido por las acciones coordinadas. Estas
acciones merecen atencion especial. Como puede apreciarse en los ejemplos anteriores, debe
restringirse la informacion relativa a operaciones especificas para detener a una persona o llevar a
cabo algun cateo. Estos operativos se realizan en coordinacion con la SSPE, las procuradurias
federal y estatal, asi como las policias municipales.

En el caso de las acciones coordinadas, a pesar de su alto grado de importancia y complejidad, la
informacion es normalmente manejada por la institucion que coordina la intervencion. En estos casos,
la responsabilidad de la policia estatal proviene de la obligacion de resguardar la informacion reservada
que, con ese caracter, recibié de otra institucion. La informacion que la Secretaria podria proporcionar
consistiria en la ubicacion y tarea de oficiales especificos.

Respecto de los operativos propios de la Secretaria, existen diversos documentos que registran
datos como la ubicacion y horarios del personal:

()  Rol mensual: asigna a cada elemento a una ubicacion determinada. La distribucién del personal
a lo largo del territorio del estado tiene este rol mensual como base, pero varia segun las
necesidades cotidianas. La publicidad de esta informacion por si misma representa un
peligro para la operacion de la Secretaria.

(i)  Parte informativo: de incidente especifico: Preguntamos a uno de nuestros entrevistados si
seria posible que el publico conozca el parte informativo de un elemento de la policia sobre
un incidente en particular. Nos explico que una razén de peso para mantener el parte policial
bajo reserva consiste en proteger los derechos de terceros.

(i) ~ Bitacoras: Cada oficial tiene un formato donde se asienta informacion general respecto de
sus actividades por turno, complementada con informacién de la central de radio. No seria
posible que esta informacion se otorgara de manera genérica, por el grado de detalle que
contiene respecto de las caracteristicas operativas de la institucion.

Por otro lado, la actividad creciente en materia de delincuencia organizada impone serias limitaciones
sobre la informacion que la policia puede proporcionar.

Sin embargo, en general, los miembros de la delincuencia organizada tienen formas de saber el
estado de fuerza de la institucion. El hacer publica esta informacion, no solamente no incrementa el
riesgo latente del cuerpo policial sino que tiene el efecto potencial de acercar a la comunidad vy,
eventualmente, obtener su respaldo y apoyo.
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3.6.3 Proteccion de los derechos de terceros

La policia recaba informacion confidencial continuamente. Es claro para los entrevistados que, por
ejemplo, el domicilio de cada detenido se obtiene para uso exclusivo de la corporacion y las
instituciones de justicia.

Los oficiales sefialaron supuestos generales de informacion que podrian ser solicitados por la
ciudadania, los cuales deben publicarse: salarios y compensaciones de todos los oficiales; su carta
de renuncia; el resultado por elemento de los examenes antidoping, entre otros.

Destaca un ejemplo importante: el nimero del teléfono celular de los oficiales no debe publicarse
porque argumentan que constituye un elemento de su vida privada.
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CAso 3: LA POLICIA DE INVESTIGACION EN LA ENTIDAD DI

En México, las policias de investigacion y de prevencion han tenido tradicionalmente un &mbito
separado de accion. Sin embargo, a partir de la reforma constitucional de junio de 2008, el articulo
21 abre la posibilidad para que las leyes permitan el trabajo en funciones de investigacion a todas
las policias del pais. En cualquier caso, y sin menoscabo de las diferencias entre las labores policiales
y de prevencion, consideramos que los riesgos que enfrenta el oficial en el campo y las razones
para preservar informacion que pueda obstaculizar la labor de investigacion, abonan a la construccion
de una base de conocimiento que este documento busca promover las policias de investigacion.

En este documento, aunque quiza de modo artificial, hemos buscado aislar la practica de la TAI por
parte de la policia de investigacion, haciendo lo posible por no mezclarla con la experiencia y
practicas de informacion relativa al trabajo propio del MP.

Hasta el momento, la policia de investigacion se encuentra alojada bajo la misma estructura institucional
que los agentes del MP responsables de perseguir los delitos?’. El impacto de esta estructura
respecto de la practica de la TAI, es que (i) las solicitudes de informacion planteadas por los usuarios
del sistema, con frecuencia estan dirigidas al trabajo sustantivo de la policia de investigacion —por
lo tanto, inevitablemente vinculadas con el trabajo de los agentes del MP— y, como consecuencia,
(ii) las restricciones generalmente aplicables de acceso al trabajo sustantivo de la procuracion de
justicia se vuelven inmediatamente aplicables al trabajo de los oficiales.

4.1 Marco normativo de la policia de investigacion en la entidad DI

En general, la policia de investigacion es auxiliar del MP. Con un lenguaje similar al de la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica (LOPGR) en su articulo 2, la entidad DI incorpora
esta relacion. Ademas de la policia de investigacion, las leyes normalmente consideran a la policia
preventiva como auxiliar del MP, después de la policia de investigacion (LOPGR, Art. 20). La policia
de investigacion se encuentra "bajo la autoridad y el mando inmediato” del MP (LOPGR, Art. 21). La
consecuencia de esta relacion de mando, vigente a lo largo del pais, es que la policia de investigacion
tiene la responsabilidad de conducir las diligencias necesarias durante la averiguacion previa (LOPGR,
Art. 21). Ademas, debera notificar y mantener informado al MP de dichas actuaciones (LOPGR, Art.
26).

La consecuencia de estas reglas minimas de relacion de la policia de investigacion con la autoridad
ministerial implica que el grueso de la actuacion policial se encuentra dirigido a uno o varios
expedientes de averiguaciones previas. Como regla general, las leyes de TAI del pais exceptian a
las averiguaciones previas en curso, de las reglas de TAI, con el sustento de que las actuaciones de
estos expedientes se encuentran reservadas sin necesidad de acuerdo. En algunos estados, el
lenguaje de esta excepcion se dirige explicitamente al aplicador de la regla, hacia la valoracion del
dafo causado respecto de la integridad del proceso de investigacion (v.g., Estado de México,
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LAI, Art. 20, VI). Otras legislaciones restringen la reserva de las averiguaciones previas explicitamente
al periodo de tramite (LAI DF, Art. 37, vii). La normatividad procesal prevé los periodos de reserva
de la averiguacion previa respecto del indiciado.

La consecuencia de esta normatividad para la TAI es, que sin mediar la valoracion del dafio probable
para la publicacion de la informacion en las averiguaciones previas —en los casos donde por ley se
establece dicha reserva—, todos los documentos en el expediente se encuentran reservados sin
necesidad de elaborar una justificacion. Si la ciudadania desea acceder a informacion respecto de
la actuacion policial, debe buscarla a través de registros diversos de la actuacion en averiguaciones
previas. Un efecto similar se producira si la averiguacion previa estuviese reservada ab inito.

Las responsabilidades de los funcionarios de la policia respecto de la informacion en las
averiguaciones previas incluyen: "comunicar o revelar cualquier tipo de informacion de las clasificadas
como restringidas, confidenciales o secretas"?. Podria decirse que estas facultades impactarian
negativamente sobre el poder del Ministerio PUblico para impartir informacion al puablico. Asi, la
proteccion legislativa de la labor de una institucion mediante la reserva de categorias enteras de
documentos segln su autor y no su contenido se puede convertir a su vez en una limitacion.

4.2 El proceso de acceso a la informacion

En la corporacion, la responsabilidad del procedimiento de informacion publica es conducida por un
equipo pequefio. La labor de éste, ademas de servir de enlace entre el pablico y la institucion, es
asegurarse de que el marco juridico de la informacion publica se refleje en las respuestas a las
solicitudes de informacion que la institucion recibe. El equipo dedicado al trabajo en la oficina de
informacion publica nos hizo saber que otras instituciones han solicitado su asesoria en el desarrollo
de las respuestas a las solicitudes de informacion que reciben.

4.3 La experiencia de la institucion con la legislaciéon de TAI

Un fenémeno interesante en el sistema de acceso a la informacion de la institucion es el que se
manifiesta con personas que, aparentemente, trabajan en los medios de comunicacion y que
manifiestan gran interés en el empleo del sistema de acceso a la informacion. Por ejemplo, cuando
hay un suceso en la via publica que requiere la intervencion de la policia de investigacion, los
medios estan presentes y esperan a que aquélla imparta informacion en el lugar y momento
inmediatos. Los medios de comunicacion, asimismo, manifiestan gran interés por allegarse de
informacion y dar a conocer datos respecto de los errores en la gestion policial o de incidentes
delictivos en donde participa un oficial de policia. Desafortunadamente, la politica de comunicacion
no es, ni por mucho, tan eficaz cuando se busca comunicar el éxito del trabajo policial.

Se han presentado situaciones donde los reporteros se acercan a la UAI solicitando de manera
urgente determinados datos, con el fin de preparar un reportaje de amplia difusion. Estos
acercamientos, sin embargo, no se manifiestan siempre en la forma de una solicitud formal de
informacién. La UAI, en ocasiones, ha sido objeto de reclamo por parte del 6rgano garante cuando
los periodistas han manifestado alguna inconformidad respecto del servicio que reciben.
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El reto mas importante de la institucion para la eficacia de la legislacion de TAI consiste en el
desconocimiento que las unidades operativas responsables de resguardar la informacion
gubernamental tienen al respecto. La persona que encabeza la Procuraduria emprendio un programa
intenso de capacitacion, en el que se incluyé a los titulares de las areas operativas.
Desafortunadamente, cambios continuos en el personal de la institucion han generado nuevamente
la necesidad de emprender la labor de socializacion del contenido de la legislacion de TAI.

La legislacion de TAI ha causado un gran impacto

en las operaciones de la policia _de investigacion. La lenta adaptacion de la
Sin embargo, a pesar de que el 5|s,tema ha est_ado seccion operativa de la

operando durante algunos afios, las &reas operativas e e ey . .,

no estan aun totalmente familiarizadas con su Institucion a !a Ieglslq9|0n de
funcionamiento y, por lo tanto, no siempre son del acceso a la informacion, se

todo receptivas a las solicitudes de informacion. debe, entre otros, al habito de

De acuerdo con el personal operativo entrevistado, las instituciones F_)OHC'aIeS

las razones que explican la lenta adaptacion de la para permanecer aisladas de
seccion operativa de la institucion a la legislacion la vista del publico.

de TAI, incluyen el habito de las instituciones

policiales para permanecer aisladas de la vista del

publico. Este habito es una clara conexion con el hecho de que la funcién policial de este ambito
siempre se desarrolla bajo el mandato y las 6rdenes de los agentes del MP. Dichas 6rdenes se
dictan en el contexto de una investigacion criminal y se integran al expediente de una averiguacion
previa. Por ley, todos los documentos ingresados en el expediente de una averiguacion previa
deben ser informacion reservada del conocimiento del publico. El grado de secrecia de la informacion
que se incorpora en una averiguacion previa implica que, en ocasiones, grupos diversos de
investigacion trabajen en hechos que son objeto de denuncias similares.

Mas aun, dicho caracter reservado se extiende a través del tiempo: desde que ingresa la informacion
al expediente, el cual nace de una denuncia o querella, se prolonga durante toda la vigencia de la
investigacion; es decir, mientras se pueda ejercer la accion penal.

4.4 ;Como se comunica la policia con el publico?

Al tratarse de una policia de investigacion, las necesidades de la institucion de establecer mecanismos
de comunicacion con el publico son muy distintas de las que precisa una policia de proximidad o de
reaccion. Es verdad que, al igual que cualquier otra persona, los agentes de la policia investigadora
estan facultados para intervenir en delitos flagrantes; sin embargo, la tarea de la institucion no
necesariamente se concentra en la atencion de este fendmeno en las calles, sino en el desarrollo
de las tareas conducentes para la persecucion de este delito ante los tribunales. La necesidad de
esta institucion por gozar de la confianza del publico es, para las policias de proximidad como para
las de reaccion. No obstante, los mecanismos para alcanzar dicha confianza no son necesariamente
idénticos.
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Como hemos visto en el caso de la policia de proximidad, las reuniones comunitarias juegan un
papel fundamental en el proceso de establecimiento de confianza, debido a que constituyen una
fuente importante de datos para la planeacion de las operaciones policiales. ¢Qué expectativas
tiene la policia de investigacion al convocar a reuniones comunitarias? Los datos que la ciudadania
aporta en una reunion comunitaria dificilmente generaran el mismo impacto en la policia de investigacion
que en la policia preventiva, por la naturaleza misma del trabajo que cada una desempefia. Sin
embargo, la institucion que estudiamos ha elegido este mecanismo para impartir informacion respecto
de las diversas actividades y responsabilidades de los funcionarios publicos que operan en ella,
con el proposito de que la ciudadania conozca los servicios a que tiene acceso y pueda exigir su
prestacion.

Las reuniones comunitarias en las que participa la policia de investigacion se llevan a cabo en una
coordinacion territorial, en sesion diaria donde participan el ejecutivo local, la policia preventiva y la
Procuraduria. En dichas reuniones, la ciudadania expresa sus demandas y quejas; al mismo tiempo,
cada entidad proporciona un resumen —disponible al publico— de las actividades del dia anterior,
en el que comunican sucesos de importancia, como detenciones relevantes en casos de trafico de
drogas. El contenido de la informacién impartida en estas sesiones esta, efectivamente, bajo el
control del jefe del Ejecutivo local.

Otra estrategia de comunicacion en donde se vierte informacion a la ciudadania son las reuniones
comunitarias. En ellas, la institucion difunde informacion sobre los diversos servicios que ofrece. La
motivacion detrds de esta actividad es que el incremento de los servicios que ofrece la institucion,
eventualmente redundara en informacién de mayor calidad.

Se nos hizo saber, también, que la UAI en general carece de contacto con la oficina de comunicacion
social y tampoco colabora en la preparacion de los informes publicos que se vierten en las reuniones
comunitarias.

4.4.1 Gaceta policial

Un interesante instrumento de comunicacion para el personal de la corporacion es la Gaceta de la
policia. Aunque este medio no deriva de un mandato juridico, es editada mensualmente por la
Direccion de Desarrollo Institucional, en versiones impresa o electronica. Ahi se difunden textos
acerca del trabajo sustantivo de la institucion, aspectos relevantes de su marco normativo, programas
de capacitacion y evaluacién, y notas respecto de la vida cotidiana de los integrantes de la
corporacion. Asimismo, destacan como temas constantes de preocupacion aspectos relativos al
uso de la fuerza, condiciones de trabajo —en particular, la imposibilidad de reinstalacion después
de la reforma constitucional de junio de 2008—, cambios en la administracion, y ética policial, entre
otros.

La Gaceta estd compuesta por diversas secciones que tratan asuntos técnicos, operativos y
disciplinarios; por ejemplo, textos relativos al disefio y funciones del CHJ, las modificaciones al
marco normativo aplicable al personal operativo 0 los programas proximos de capacitacion y
evaluacion. El instrumento aun no reporta el trabajo concreto del 6rgano disciplinario, aunque si se
hace referencia a un proceso actual de sistematizacion de expedientes. Posiblemente, en el futuro,
como resultado de dicha sistematizacion, pueda hacerse referencia a informacion concreta respecto
de procedimientos especificos. La Gaceta esta disponible en Internet.

58



Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

4.5 ¢Donde se soporta la informacién del trabajo de la policia de
investigacion?

La policia de investigacion no es ajena a la documentacion de su actividad cotidiana. Pero, a diferencia
de las policias de proximidad o reaccion, aquélla elabora documentos que no pueden tener el fin de
publicarse ni siquiera en versiones publicas, porque pertenecen formalmente al expediente de una
averiguacion previa. Por lo tanto constituyen informacion reservada.

En medio de este marco normativo, debemos preguntarnos cémo obtener informacion de la
policia de investigacion si la institucion no genera registros autonomos del trabajo policial fuera
del expediente de la averiguacion previa. Los funcionarios entrevistados nos explicaron que el
seguimiento del trabajo de la policia de investigacion puede enfrentar retos importantes por la siguiente
razon: aunque podemos anticipar que la informacion policial se encuentra registrada en los oficios
donde el MP ordena a la policia de investigacion la practica de todas las diligencias, € incluso que
los oficiales de policia notifican a su superior las actividades del dia, no existen documentos preparados
para ser accesibles al publico.

No solo la relacion de la policia de investigacion con el MP es problematica. También lo es su
relacion con la policia preventiva. Cuando ésta trabaja cerca de las actuaciones que conducen al
proceso penal, el @ambito reservado de las averiguaciones previas puede afectar también el alcance
del pablico a los registros de la policia preventiva.

En un periodo coincidente con la aprobacion de la legislacion de TAI, la institucion inicié un proceso
de construccion de bases de datos para la persecucién del delito. Los archivos se crearon con el
proposito fundamental de contribuir a la persecucion de los delitos. Puede decirse que la entrada en
vigor de la legislacién de TAI fortalecid y acelerd el proceso de sistematizacion de informes y
documentos. Lo mismo puede decirse de la legislacion relativa a la conservacion de archivos. Los
nuevos requerimientos juridicos han permitido estructurar el tratamiento de la informacion que genera
la institucion. No obstante, la generacion de archivos adecuados y el manejo eficiente de la
informacion al interior de la institucion dependen, en buena medida, de la instauracion de
tecnologia adecuada y capacitacion suficiente para los funcionarios publicos.

4.6 Impresiones del personal operativo

4.6.1 Lainformacion que el publico debe saber

En nuestro estudio, las solicitudes de informacion se dirigen por lo comdn a la Procuraduria,
explicitamente para indagar sobre el funcionamiento de la policia de investigacion, y se refieren a
los siguientes temas:

- Blindaje de patrullas, caracteristicas y niumero de armas disponibles.

- Identificacion de un oficial en particular, a través de su horario de trabajo, el nimero de su patrulla,
su teléfono oficial o el domicilio de su oficina.

- Detalles de la escolta de funcionarios publicos.

- Las investigaciones asignadas a determinados agentes de la policia de investigacion.
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Del total de solicitudes de informacion recibidas en el periodo de estudio, la participacion del 6rgano
garante a traves de recursos de revision dirigidos contra las resoluciones de esta entidad es
sumamente escasa. Su participacion abarca apenas un poco mas de 1% de los casos.

Desde la perspectiva del personal operativo, la policia precisa de la motivacion por parte de la
ciudadania, y esto responde a la sensacion de que la LAl podria ser un mecanismo para incrementar
la confianza ciudadana. Seria dptimo que los usuarios, en materia de las actividades de la policia de
investigacion, supieran que su labor es distinta de la que corresponde a la institucion responsable
de la policia preventiva, debido a que la creencia de que la policia de investigacion tiene como
responsabilidad prevenir los delitos perjudica mucho la construccién de confianza ciudadana. Sin
embargo, la corporacion considera que la policia de investigacion ha sido escasamente tomada en
cuenta al solicitarse informacion que podria efectivamente ser (til para los ciudadanos.

En opinién de algunos elementos, la informacion que podria ser de utilidad incluye, por ejemplo:

- Informacion de coyuntura sobre incidencia delictiva; por ejemplo, sobre la existencia de
denuncias relativas a un tipo de delito.

- Seria oportuno que la gente tenga informacién sobre actividades de la institucion que protegen
a la ciudadania.

- Las medidas de seguridad recomendadas en caso de delitos especificos y la forma de
prevenirlos. Sorprende a los funcionarios la escasez de solicitudes de informacion sobre este
punto y se menciona como ejemplos de solicitudes importantes, una donde se pide informacion
sobre las medidas de seguridad necesarias en caso de un secuestro.

En la institucion hay una clara percepcion respecto de los beneficios que determinada informacion
podria tener para que la comunidad se sienta mas segura; por ejemplo, se beneficiaria de conocer
datos sobre el modus operandi de determinado tipo de delitos en un area o trayecto definido de la
localidad.

Asimismo, la eficacia del trabajo de la policia de investigacion se veria ampliamente favorecida si
las personas conocieran las maneras de solicitar su apoyo y cdmo comunicarse con ella, v.g., en
una situacion de emergencia o para acceder a los servicios de atencion a victimas del delito. Seria
Optimo que en un ejercicio de cultura civica, los nifios fueran educados para comunicarse con la
corporacion y que sepan proporcionar sus datos generales en caso de emergencia. Este ejercicio
seria especialmente eficaz respecto del servicio de personas extraviadas.

4.6.2 Los peligros de la informacion publicada para las funciones de la policia de
investigacion

Al igual que todas las corporaciones policiales, las policias de investigacion son susceptibles de
retos importantes en su capacidad operativa y la conduccion adecuada de sus funciones, cuando la
informacion que llega al publico excede los limites de la secrecia elemental del trabajo policial.

En el caso concreto de la policia de investigacion que nos permitié acceder a su trabajo, la percepcion
de los funcionarios es que el riesgo mas importante esta representado por los abogados defensores
de personas sujetas a investigacion o procesadas. Los abogados solicitan informacién publica con
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el fin de utilizar los registros administrativos de la institucion para favorecer a sus clientes en el foro
judicial. Descrito brevemente, el enfoque de estos abogados defensores consiste en que, los
registros administrativos de la institucion pueden presentar contradicciones u omisiones suficientemente
graves que pueden generar un impacto favorable para sus clientes en los procesos donde estan
siendo investigados.

La causa de preocupacion es el registro del sistema de llamadas de emergencia, operado
directamente por la institucion, en el que pueden ingresarse alertas anénimas sobre la probable
comision de delitos. Con base en este sistema de alertas, la policia investigadora, por drdenes de
los agentes del MP, puede llevar a cabo actos de investigacion. En una ocasion especifica, una
llamada de este servicio gener6 que un grupo de oficiales de policia asistiera a un lugar determinado
para atender un probable caso de comercializacion de narcéticos. Parece ser que la necesidad de
preservar el anonimato de quien hace la llamada de alerta impone serias restricciones al sistema de
registro de llamadas. Dichas restricciones aparentemente tiene un impacto negativo en la calidad de los
registros, y este hecho ha generado que algunos abogados defensores soliciten informacion detallada
sobre los registros en este servicio con la intencion de utilizarlos mas adelante como estrategias de
defensa para sus clientes.

Los abogados defensores solicitan informacion detallada con el fin de conocer qué persona hace la
llamada de emergencia, datos relacionados con dicha persona y el teléfono desde donde llamd.
Sin embargo, la normatividad aplicable al sistema de llamadas de emergencia —que son anénimas—
impide que la autoridad haga preguntas especificas sobre la identidad de quien llama y, por lo tanto,
los archivos no permiten rastrear estos datos.

A pesar de los problemas que el sistema de denuncias anoénimas puede llegar a presentar, éste ha
permitido que la policia de investigacion se allegue de informes que, de otro modo, no tendria. La
posibilidad de proporcionar datos a la autoridad sin que se dé a conocer la identidad de la persona
ha contribuido a reducir la desconfianza ciudadana.

A través del sistema de solicitudes de TAl, algunos abogados defensores han solicitado datos
precisos sobre el sistema de llamadas de emergencia, pero dado el disefio del sistema, la autoridad
no cuenta con los archivos solicitados. Ademas del disefio especifico del sistema, el inicio de sus
operaciones tuvo lugar en un momento donde ni siquiera se tenia la perspectiva de que en el futuro
seria necesario generar registros para proporcionar informacion al publico.

En este sentido, puede decirse que la legislacion de TAI ha tenido efectos positivos en la operacion
de la institucion. Para empezar, ahora estan generandose los datos y registros que permitan al
sistema de llamadas de emergencia rendir cuentas al publico.

4.6.3 ¢Como podemos trazar el limite de las obligaciones de TAI?

Es verdad que la normatividad de TAI requiere, en general, la comunicacion de los nombres de
funcionarios publicos hasta determinado nivel jerarquico. Sin embargo, en el caso del funcionamiento
de la policia de investigacion, el personal operativo tiene la perspectiva de que la publicacion de
los nombres de los agentes de la corporacion puede generar efectos perniciosos.
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Por una parte, el caracter especifico de las obligaciones de esta corporacion hace innecesario que
los agentes sean plenamente identificables en publico portando, por ejemplo, una placa de
identificacion. Por el contrario, es claro que la labor de investigacion que realizan requiere de gran
discrecion, la cual debe mantenerse, excepto en los momentos en que la policia interactda con
personas vinculadas a la investigacion.

En todo caso, el control sobre las actividades de los agentes de policia es posible gracias a un
detallado sistema de reportes. Cada oficial en el campo debe rendir un informe para que el agente
del MP esté enterado de la forma en que se atendié una orden previa formulada por él. Al mismo
tiempo, los agentes de la institucion deben informar a su superior de sus actividades. Dichos informes
se emplean para nutrir los archivos delincuenciales de la institucion. En este momento, sin embargo,
los informes de trabajo de los agentes de policia no alimentan un banco de datos, en donde cada
agente sea responsable de reportar y rendir cuentas sobre sus actividades. En todo caso, la
supervision se ejerce respecto de una investigacion global o un operativo. Sin embargo, parece
impracticable que dicha supervision recaiga sobre todas y cada una de las actividades que realizan
los agentes de policia.

Ademés de los "informes" de supervision, la actividad policial se mide de acuerdo con los resultados
de los indices de detenciones en la zona de trabajo del grupo determinado de oficiales. Dichos
indices son preparados directamente por la policia de investigacion. Concretamente, el Estado
Mayor alimenta con dicha informacion las bases de datos de inteligencia de la institucion para el
beneficio de las investigaciones.

En la percepcion del personal operativo entrevistado, ademas del impulso que la legislacion de TAI
ha generado lentamente para la construccion y mejora de los archivos de la institucion, es dificil
explicar en qué sentido la operacion del sistema ha traido beneficios para la operacion de la
corporacion. Aunque existe un beneficio potencial para la institucion en el hecho de transparentar la
informacion con que da bases para tomar acciones y disefiar la intervencion policial, el estado actual
de desarrollo de la politica de TAI en la institucion aporta en realidad beneficios para la ciudadania,
pero aun no se llega al grado de que esta politica impacte positivamente las herramientas de gestion
institucional.

Existe, ademas, la percepcion de que en ocasiones el sistema de informacion publica es objeto de
abuso por parte de los usuarios. En este momento, en realidad, no se emplea la TAI para recabar
informes que brinden un beneficio directo a la poblacion para incrementar su seguridad y reducir el
riesgo potencial de ser victimas de delitos. La impresion que los funcionarios entrevistados
compartieron con nosotros es que existe un empleo incluso "malicioso” de la informacion solicitada.

En consecuencia, en relacion con la informacion que debiera reservarse del conocimiento publico,
al personal operativo le resulta dificil entender por qué la ciudadania formula preguntas tan especificas
como, por ejemplo, el detalle de la escolta del procurador; datos concretos sobre el estado de
fuerza; descripcion de las armas de las que dispone la institucion; datos técnicos sobre el blindaje
de los automdviles empleados por la policia; el costo exacto de un tipo especifico de vehiculo,
etcétera.

Desde una perspectiva estrictamente institucional, este tipo de informacion presenta un conflicto
claro con la necesidad de preservar la integridad fisica del personal, concretamente el titular de la
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institucion. Resulta evidente, por lo tanto, que la
informacion solicitada en torno del estado de fuerza y
las capacidades de reaccion de la policia de
investigacion puede ser facilmente empleada por grupos
de delincuentes para preparar, incluso, atentados contra
los funcionarios publicos.

Un asunto totalmente distinto se manifiesta cuando la
ciudadania pregunta respecto del empleo de los
recursos publicos. Esta informacion no solo no presenta
riesgos, sino que favorece la comunicacion con el
puablico.

Como en casi todos los casos, la percepcion de que
determinada informacion puede ser Util a la ciudadania
viene acompafiada de la pregunta sobre el riesgo que
su publicidad genera. La pregunta en la institucion es
si la publicacion de informacion georeferenciada
sobre incidencia delictiva puede causar mas
beneficios que perjuicios para la persecucion de los
delitos. Ante la duda del vasto &mbito de abuso de
esta informacion, la autoridad ha preferido mantener
estos datos fuera del alcance del publico.

Como ejemplo del probable impacto pernicioso de la
publicacion de un mapa georeferenciado de incidencia
delictiva, se menciona el transito del fenomeno delictivo
de una zona de la localidad a otra diferente, como
consecuencia del conocimiento publico del grado de
deteccion del delito. En este momento, se publica
informacion de incidencia delictiva para determinados
delitos por zonas geograficas que concentran mas de
un sector operativo.

4.7 ¢Necesitamos una regla general que
reserve las averiguaciones previas?

Como resultado de una solicitud de informacion, el
personal de la oficina de informacion publica nos sefialo
el reto mayor para que el puablico acceda a la
informacién sobre el trabajo de la policia de
investigacion. En uno de los casos que la institucion
ofrecié como paradigmaéticos, el solicitante pidié "las
averiguaciones previas en contra [del funcionario
publico NNNJ." Nos referiremos a este recurso como el
"DI/NNN".
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Discusion 7. Informacién criminégena.

¢Es la informacion un factor criminégeno?

En las diversas instituciones policiales
participantes, existen diversas manifestaciones
sobre el impacto que podria generarse si la
autoridad publica informacién georeferenciada
de incidencia delictiva. En uno de los casos, esta
informacion esta reservada por ministerio de ley;
en otro de los casos, la informacion se ha
considerado apta para distribuirse entre los
miembros de la comunidad, aunque no se ha
logrado aln; en otra institucion, los oficiales
participantes prefieren decidir a favor de la
prudencia y no publicar esta informacion.

- ¢Qué circunstancias pueden contribuir a que
existan posiciones tan diversas en la decision
sobre publicar informacion georeferenciada?

- ¢Existiria alguna forma de publicar cierta
informacién georeferenciada sin que se
pusiera en riesgo la seguridad de la
comunidad?
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Discusién 8. Reserva indiscriminada

Reglas generales de reserva

Resulta dificil rebatir la posicidn de la necesidad
de sigilo en las investigaciones penales. Un
amplio debate nacional se ha generado en torno
de la necesidad de que la ley disponga de modo
explicito la reserva de las averiguaciones previas
por un periodo extenso (por ejemplo, 12 afios).

- ¢Es posible enunciar de manera explicita los
riesgos que se corren al no vigilar
adecuadamente la secrecia de las
investigaciones penales?

- ¢ Todos los casos deben recibir el mismo
tratamiento?

- ¢Existe igual riesgo para la persecucion de
los delitos, a causa de la publicidad de
averiguaciones con diversos resultados, como
la reserva, el no ejercicio de la accion, la
determinacion judicial de que no se han
reunido elementos suficientes?

En su respuesta a la solicitud de informacion, la
institucion empled los siguientes argumentos:

1. Las personas a quienes legalmente se permite
acceder a la averiguacion previa no incluyen al
solicitante de la informacion.

2. El caracter de reserva de las averiguaciones previas
esta establecido en el articulo 20 de la CPEUM v,
por lo tanto, esto constituye una excepcion a la ley
de TAI%,

3. El MP no debe proporcionar informacion contenida
en las averiguaciones previas a su cargo a personas
sin interés juridico. El marco juridico que impone esta
limitacion constituye un "obstaculo insuperable” para
expedir "copias certificadas del expediente" del
funcionario publico en cuestion.

4. La existencia de averiguaciones previas respecto
del funcionario en cuestion es, en si misma,
informacion reservada, ya que "de divulgarse la
informacion solicitada se pondria en riesgo la
persecucion de los delitos".

5. El organo garante ofrece una detallada
fundamentacion con base en leyes y la
reglamentacion de la actividad de la institucion;
concluyendo que el principio de secrecia de las
actuaciones en materia de persecucion del delito
impide la busqueda de la informacion solicitada.

6. La ausencia de facultades en la ley para que el MP
haga publicas las copias certificadas de cualquier
averiguacion previa;

La conclusion se justifica, ademas, ya que "el dafo que
se originaria con la divulgacion de la informacion
requerida, en el supuesto de existir, seria que se pondria
en riesgo la secrecia de una o varias indagatorias, lo
cual dafiaria directamente el interés pablico de que se
cumpla con la procuracion de justicia”.

Ademas de los impedimentos juridicos por falta de
facultades y el dafio que la difusion de la informacion
provocaria, la autoridad explico el riesgo de
responsabilidad para los servidores publicos
responsables de custodiar los expedientes de la
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institucion. Este argumento tiene su base en la normatividad de responsabilidades administrativas
de la localidad. La autoridad hizo referencia también a las responsabilidades penales aplicables en
la entidad, como revelacion de secretos.

La autoridad explica que "el caracter de reserva de alguna informacion, consiste primordialmente en
evitar su divulgacion, con el objeto de salvaguardar un bien juridico superior, como lo seria la
seguridad juridica" y, por lo tanto, se reserva bajo la excepcion que permite la legislacién de TAI
"bajo la premisa de que su divulgacion puede comprometer la seguridad publica" de la entidad.

Ademas, la informacion contenida en el expediente de una averiguacion previa contiene informacion
confidencial relativa a "caracteristicas esenciales de una persona”, como el nombre propio,
combinado con "el domicilio particular, nimero telefénico particular, creencias religiosas, correo
electrdnico particular, antecedentes laborales, preferencias sexuales, antecedentes crediticios y
antecedentes penales".

El 6rgano garante desestimo que el tipo de cargo del funcionario publico involucrado pudiese
modificar el resultado de la resolucion, sefialando la ausencia de un fundamento juridico para que
tal hecho se considere.

El dafio para publicar la informacion solicitada se identifica en esta resolucion por las razones
siguientes:

- La vulneracion al principio de legalidad.

- El dafio a la presuncién de inocencia.

- Laresponsabilidad de los servidores publicos.
El 6rgano garante confirmé en el recurso DI/NNN que:

"el solo hecho de que (la autoridad) informe si existe 0 no una averiguacion previa en contra de la
persona sefialada pone en riesgo el objetivo legitimamente tutelado, consistente en guardar el
sigilo de todas las acciones realizadas en el proceso de integracion de una averiguacion
previa, elemento necesario para dotar de efectividad a este tipo de investigaciones reservadas, al
existir el riesgo de que el probable o probables responsables evadan la accion de la justicia, lo que
causaria un grave dafio a los fines que se persigue en la procuracion de justicia, desechandose por
completo la investigacion al eliminarse el elemento del sigilo con que debe actuar la autoridad en este
tipo de asuntos." (Enfasis nuestro)

Sin embargo, una vez que él o los probables responsables han sido enterados por parte de la
autoridad sobre la integracion de una averiguacion previa en su contra, desaparece el motivo de
la reserva. La publicacion de la informacion solicitada no daria informacion al o los probables
responsables, de la que no tuvieran ya conocimiento por habérseles comunicado por la propia
autoridad.

Sin menoscabo de lo anterior, el sigilo de la averiguacion previa debe guardarse hasta el momento
en que se concluya la fase de investigacion.
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MARCO JURIDICO Y EXPERIENCIAS DE APLICACION

Discusién 9. Marco constitucional de la TAI.

Articulo 6° constitucional

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

VI.

VII.

Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo
federal, estatal y municipal, es publica y solo podra ser reservada temporalmente por
razones de interés publico en los terminos que fijen las leyes. En la interpretacion de
este derecho debera prevalecer el principio de maxima publicidad.

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

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

Se estableceran mecanismos de acceso a la informacion y procedimientos de revision
expeditos. Estos procedimientos se sustanciardn ante drganos u organismos
especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de decision.

Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos administrativos
actualizados y publicaran a través de los medios electronicos disponibles, la informacion
completa y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos
publicos.

Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer publica
la informacion relativa a los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o
morales.

La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica
serd sancionada en los términos que dispongan las leyes.

Transitorios

Primero.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.
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Segundo.- La Federacion, los Estados y el Distrito federal, en sus respectivos ambitos de competencia,
deberan expedir las leyes en materia de acceso a la informacion pablica y transparencia, 0 en su caso,
realizar las modificaciones necesarias, a mas tardar un afio después de la entrada en vigor de este
decreto.

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

- ¢ Tiene la Constitucién de su estado reglas sobre la TAI?

- ¢Estas reglas protegen de manera diferente el ejercicio de este derecho?

Con base en la experiencia de INSyDE encontramos que existe gran disposicion en las instituciones
policiales para ejecutar la legislacion en materia de TAI. No obstante, existe al mismo tiempo una
preocupacion profunda sobre los limites necesarios para mantener la seguridad de la institucion
policial y de sus agentes, asi como la eficacia de la accion policial. Mas profundamente, las instituciones
policiales no escapan al reto de articular y comunicar de manera precisa y efectiva las razones que
permiten o impiden la difusion de determinada informacion. La necesidad de desarrollar esta tarea
requiere la discusion de los limites y la libertad que el marco juridico establece, para que cada
institucion responda a las circunstancias particulares que enmarcan su labor. En esta seccion se han
concentrado algunos insumos para facilitar esta discusion. Tocaremos primero el marco constitucional,
despues haremos algunas anotaciones respecto de la implementacion del derecho de TAI en los
estados y, despues, ofreceremos algunos ejemplos que tienen la finalidad de favorecer el didlogo
y la discusion en torno de los estandares aplicables.

La CPEUM, después de su reforma en vigor desde julio de 2007, estipula que el DAI debe ejercerse
bajo el principio de maxima publicidad, pero salvaguardando el interés publico y los derechos de
terceros. El alcance del derecho de acceso a la informacion, impulsado por el principio de méxima
publicidad pero limitado por el interés publico y derechos de terceros, plantea retos importantes
para las instituciones de policia y los 6rganos garantes de la TAI, por al menos tres caracteristicas
del quehacer policial:

1. Los nuevos limites constitucionales a la TAI se plantearon en términos de principios generales
(interés publico y méxima publicidad) que precisan no sélo de la acotacion legislativa, sino de la
interpretacion caso por caso, sin que para ello existan aun directrices especificas. Ello representa
un riesgo para la instrumentacion del derecho en cuestion.

2. La préctica de las instituciones policiales se construye definiendo a cada momento el limite de la
TAI frente a su excepcion, para la proteccion de la seguridad ciudadana como una causa de
interés publico.

3. Las instituciones de policia se encuentran fragmentadas en un sinndmero de instituciones en los
tres &mbitos de gobierno a lo largo del pais, por lo que la resolucion de problemas en la materia
se lleva a cabo en mdltiples foros.
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A través del contacto de INSyDE con funcionarios de diversas instituciones policiales —no restringidos
a la preparacion de este documento— los esfuerzos por construir una comunidad de tomadores de
decision en el area son aun incipientes. Con frecuencia, estas decisiones se toman de manera
aislada, sin acceso a la practica de otras instituciones que enfrentan dilemas similares.

La reforma constitucional, por primera vez, unificé e hizo obligatorios un conjunto de principios para
la instrumentacion de la TAI a lo largo del pais. Aunque sin pretension de eliminar la diversidad, la
aplicacion de estos principios precisa del balance de derechos de los individuos (v.g., informacién,
vida privada) y los fines de la actividad estatal (v.g., seguridad ciudadana). En el &mbito de la
seauridad ciudadana. el proceso de balance de derechos individuales v el cumplimiento de los
fines del Estado no es susceptible de respuestas univocas. Este debe sujetarse a las condiciones
concretas de cada situacion, donde los funcionarios optan entre la méxima publicidad y la proteccion
de la seguridad ciudadana.

Es deseable que la préctica institucional refleje un ejercicio no arbitrario, que dé certeza y
predictibilidad en el ejercicio de la TAI. Sin embargo, al igual que otras causas de reserva de
informacién por razones de interés publico, la seguridad ciudadana funciona como un concepto
juridico abierto, sujeto al desarrollo jurisdiccional y la aplicacién contextual. La ausencia de directrices
judiciales para la delimitacion de dicho concepto, implica que aun no se generalizan directrices para
los casi 2,500 municipios del pais, las 31 entidades federativas y el Distrito Federal. Esta situacion
obliga a preguntarnos, ¢qué margen de accion tienen las instituciones de policia en la actualidad
para instrumentar los principios constitucionales? En la siguiente seccion discutiremos algunos
elementos sobre el panorama juridico en el pais.

5.1 ¢Cuanto margen de operacion tiene la institucion policial
para fomentar la TAI?

La TAI esta vigente de manera obligatoria en todo el pais a partir de la entrada en vigor de la reforma
constitucional del 20 de julio de 2007. La base para la instrumentacion de la TAI en las entidades
federativas es la legislacion local en la materia. Como consecuencia de la supremacia de la Constitucion
federal, las restricciones al ejercicio del derecho impuestas en la legislacion no pueden ser mayores
a las permitidas en aquella. Ademas, una vez que la legislacion ha impuesto restricciones con base
en las reglas constitucionales, la normatividad reglamentaria no puede ampliar dichas restricciones.
Teniendo estos limites en mente, podemos decir que si la legislacion estatal incorpora las condiciones
minimas del texto constitucional, esto abre la oportunidad para que las instituciones policiales de la
localidad cuenten con una regulacion que detalle el ejercicio e, incluso, amplie el ejercicio de la TAI.

Dado el marco temporal de nuestro trabajo, debemos comenzar por considerar que la instrumentacion
de los principios constitucionales adoptados en 2007 enfrentaba retos importantes cuando iniciamos
nuestra investigacion. Como lo confirma el dictamen del Senado de la Republica, al 1° de junio de
2008, 22 entidades federativas no habian reformado su legislacion para adecuarse al nuevo marco
normativo®. Para tener mas claridad respecto de las posibilidades y retos de las instituciones
policiales, buscaremos los puntos que imponian limites importantes a la TAl y rastrearemos su vigencia
hasta el momento de comenzar nuestra investigacion en agosto de 2008. Esta discusion nos permitira
hacer un juicio de valor sobre el grado de libertad con que contaban las instituciones policiales
locales y municipales para implementar la TAI. Dada la amplitud del margen de decision que, en
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teoria, tienen las entidades federativas para implementar las garantias individuales, la omision de
esta discusion nos dejaria muy lejos de la realidad normativa que directamente orienta la actuacion
de las instituciones policiales del pais en materia de TAI.

Constitucionalmente, los gobiernos municipales no poseen facultades especiales en materia de TAI.
Siguiendo un principio general de orden constitucional, las entidades federativas tienen la facultad
originaria para legislar sobre cualesquiera materias no reservadas especificamente a la federacion®.
En materia de TAI, dicha normatividad no es un area exclusiva de la federacion; en consecuencia,
las entidades federativas estan facultadas para adoptar legislacion en la materia. Mas aun, desde la
aprobacion de la reforma constitucional en julio de 2007, cada entidad se encontrd bajo el mandato
constitucional de adoptar dicha legislacion de TAI, con los términos minimos establecidos en el
articulo 6°, objeto de dicha reforma.

Como consecuencia de este mandato constitucional, los municipios pueden ejercer su facultad
reglamentaria con los limites que marca dicho articulo, las condiciones de la legislacion organica
municipal y la legislacion en materia de TAI de la entidad federativa. La facultad reglamentaria puede
gjercerse entonces, en la medida en que lo indique el congreso local, y se garantice el ejercicio del
derecho constitucional para que la informacion gubernamental sea publica. De manera explicita, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) ha interpretado el vinculo de la legislacion estatal
con la facultad reglamentaria municipal en materia de TAI, en los siguientes términos:

Las Legislaturas Estatales tienen la facultad y el deber de emitir bases generales en materia de
informacion publica, las cuales deben plasmarse en leyes que en sentido formal y material dicten los
Congresos Locales, y seran aplicables a todos sus Ayuntamientos, con el propésito de salvaguardar la
garantia individual prevista en el articulo 60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y ejercer la atribucion que les encomienda el articulo 115, fraccidn Il, inciso a), de la Constitucion
Federal. Por tanto, los Municipios carecen de competencia para innovar en la referida materia,
toda vez que esté reservada a la entidad federativa por no tratarse de una situacion especifica que
deba pormenorizarse en cada localidad, atendiendo a las cuestiones sociales, culturales, biogeograficas
o historicas del lugar; esto es, la materia de transparencia y acceso a la informacion, no es de aquellas
en las que al Municipio se le ha conferido una facultad reglamentaria con una extensién normativa
diversa a la de la ley estatal; de ahi que esté imposibilitado para emitir normas de carécter general con
un contenido normativo propio o diverso al establecido en las bases generales de administracion. Asi,
resulta indispensable que las Legislaturas Estatales determinen los alcances minimos de la
informacién municipal a proporcionar a los gobernados y el procedimiento que éstos deben
seguir para obtenerla, sin que ello impida que los Municipios puedan emitir reglamentos de
detalle, equiparables a los que establece el articulo 89, fraccion I, de la Constitucién Federal,
que pormenoricen el contenido de la Legislacién Local y de la normatividad de la entidad en
la materia®2. (Enfasis nuestro)

En este estudio, al acercarnos a la operacion de 150 sistemas de TAI de 31 entidades federativas y
el Distrito Federal, localizamos en diversas paginas electrénicas reglamentos municipales en
diecinueve entidades®. La disponibilidad electrénica de la normatividad municipal no puede
considerarse como el factor determinante del universo existente de dicha normatividad, pero si
refleja la diversidad regulatoria existente.

Aunque la normatividad municipal puede ser una fuente de incumplimiento con la legislacion estatal,
ofrece también oportunidades para desarrollar y detallar la legislacion del estado y, asi, facilitar la
operacion de las instituciones y procesos de TAI.
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Para perfilar este analisis, emplearemos algunos aspectos de los diez que identificaron los profesores
Lopez-Ayllon y Marvan cuando la reforma fue adoptada en 2007, y rastrearemos el desarrollo legislativo
al afio siguiente, cuando comenzamos nuestro trabajo*. Dada la especificidad del enfoque de este
documento —Ila TAI vinculada con la informacion en las instituciones policiales— nos hemos
concentrado en la presencia de practicas o estructuras que pueden tener incidencia directa sobre
las decisiones en materia de reserva, clasificacion y publicacion de informacion. Empleando algunas
de las categorias de los profesores Lopez-Aylion y Marvan, nos concentraremos en (i) la informacion
publica que las instituciones deben difundir; (i) los requisitos para poner en marcha los mecanismos
de TAI con una nota respecto de los medios electrdnicos; (iii) las causales de clasificacion o reserva
de informacion; y (iv) el principio de méaxima publicidad.

5.1.1 ¢Qué limites a la TAl impone el marco juridico?

El texto constitucional del articulo sexto establece que la TAI esta disponible para "toda persona, sin
necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion"®. Las instituciones encargadas de
hacer cumplir la ley estan sujetas a las condiciones que la legislacion estatal prevé para el ejercicio
de este derecho y por lo tanto reflejan la practica ordenada por el legislativo local para tal fin. Con la
finalidad de esbozar el avance de las modificaciones a la legislacion de TAI en el pais, empleamos
como punto de partida la situacion en julio de 2007, con base en el estudio La Transparencia en la
Republica: un recuento de buenas practicas®. De acuerdo con aquel trabajo, seleccionamos algunos
obstaculos que podrian ser de especial relevancia para el ejercicio del DAI por medios electronicos,
método de acceso empleado para las solicitudes de informacion que ingresariamos con posterioridad.
Como resultado, teniamos en julio de 2007 que (i) tres entidades federativas requerian que las
solicitudes de informacion se presentasen por escrito; (ii) siete entidades requerian se presentase
la identificacion oficial del solicitante; (iii) cinco entidades tenian sistemas que permitian la operacion
de la negativa ficta; (iv) seis entidades requerian que el solicitante pudiera acreditar su personalidad
para solicitar la informacion en cuestion; (v) tres entidades requerian que el solicitante acreditara un
domicilio en el lugar sede de la entidad cuya informacion se solicita, y (vi) dos entidades no permitian
que se solicitara aclaracion a solicitudes oscuras o confusas. Las condiciones asociadas a estas
cuatro areas, si bien no impiden la TAI, si limitan su ejercicio®.

Una vez que se vencio el periodo transitorio después de la reforma constitucional, en 19 entidades
federativas la LAl presentaba limitaciones importantes al DAI. Con base en el estudio mencionado,
las siguientes 13 entidades federativas no presentaban obstaculos en los temas especificados:
Aguascalientes, Chiapas, Colima, Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Estado de México, Jalisco,
Michoacén, Morelos, Sonora, Tamaulipas y Veracruz. A la luz de esta informacion, al momento de
iniciar nuestro trabajo, las legislaciones estatales reflejaban un avance notable en la eliminacion de
requisitos para acceder a la informacion publica. En la tabla 7 se muestran las entidades cuyas
legislaciones de TAI presentaban obstaculos en los rubros mencionados. Para construir esta tabla,
tomamos como base el trabajo de los profesores Lopez-Ayllén y Marvan, y rastreamos en las
legislaciones estatales clausulas que implicarian limitaciones en los rubros sefialados abajo. Marcadas
con "X" se encuentran las columnas donde la legislacion de cada entidad incluye una limitacion. En
negritas identificamos entidades federativas donde la legislacion impone alguna restriccion diversa
de las indicadas en las columnas, pero de naturaleza tal que se corre un riesgo de hacer nugatoria
la TAI. En blanco, se encuentran las columnas donde no se encontraron clausulas limitantes:
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Solicitud
por escrito
Identificacion
P. Juridica
Dom. lugar
Responsabilidad
Sin aclaracion
Negativa Ficta

Aguascalientes
Baja California®
Baja California S*° X X
Campeche®
Chiapas
Chihuahua
Coahuila* X
Colima®
Distrito Federal
Durango
Estado de México®
Guanajuato
Guerrero® X X X
Hidalgo®® X X
Jalisco
Michoacan®’ X
Morelos
Nayarit
Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla®®
Querétaro® X X | x
Quintana Roo™ X
Sinaloa™ X
San Luis Potosi X
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala® X
Veracruz
Yucatan
Zacatecas®®

Tabla 7. Obstaculos a la TAI (2008)

X | X

a3
I

vy

El panorama es alentador. Puede apreciarse que sdlo en 12 entidades existe ain algun obstaculo
estructural para presentar solicitudes de acceso a la informacion, y solo dos mas (Puebla y Zacatecas)
presentaban algun obstaculo diverso de los sefialados en esta tabla para ejercer la TAI.

De especial interés para nuestro trabajo, resulta el estado del acceso de la TAI a traves de medios
electronicos. El texto constitucional es claro respecto de la disponibilidad de medios electronicos
para difundir informacion; la legislacion estatal favorece, en general, la adopcion de medios electronicos
para el ejercicio del derecho. Como se indica en algunas notas en la tabla de arriba, en diversos

72



Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

estados del pais se incluyen reglas que permiten
ingresar solicitudes por medios electronicos y emplear
una direccion de correo electronico para oir
notificaciones y recibir informacion®. Destaca el caso
de Zacatecas, donde el empleo de medios electronicos
se supedita a la normatividad interna de los sujetos
obligados®.

A pesar de la amplia adopcién de los medios
electrénicos en los ordenamientos locales, su empleo
no estuvo disponible inmediatamente después de las
reformas legislativas pertinentes. Al inicio de este
trabajo, en agosto de 2008, existia un nimero limitado
de entidades con sistemas formales de acceso
electronico a la informacion, segln se mostrara en los
resultados que discutimos en la siguiente seccion. Sin
duda, la autonomia de las instituciones policiales para
captar solicitudes de informacién por medios
electronicos es limitada y se supedita a su existencia
en los gobiernos locales o municipales.

Al mismo tiempo, resulta interesante que, aunque la
legislacion de numerosas entidades federativas hace
referencia a solicitudes de informacion por escrito, en
varias de estas entidades el requisito se interpreta como
la necesidad de presentar un formato firmado y la copia
simple de la identificacion del solicitante. En otras
entidades, se contaba desde agosto de 2008 con
sistemas electronicos especializados para la recepcion
de solicitudes de informacion. En algunas otras
entidades, se disponia de direcciones de correo
electronico dedicadas para este proposito.

Como resultado de este andlisis, podriamos anticipar
que encontrariamos algunas limitaciones en la practica
de la TAI en las entidades de seguridad ciudadana de
los estados y municipios estudiados. Al mismo tiempo,
sin embargo, los cambios legislativos de 2007 a 2008
nos permitian anticipar un entorno relativamente mas
propicio para el acceso a la informacion y, quiza, una
perspectiva mas profunda del cumplimiento de las
obligaciones de transparencia en las entidades
gubernamentales.

73

Discusion 10. Informacién operativa (1):
¢Como resolveria su insti-
tucion?

Objetivo: Discutir limites a la informacion que
debe ser publicada.

Considérense las siguientes cuatro solicitudes de
informacion:

* Carta de no antecedentes del individuo NNN.

* Localizacion de la persona NNN en un centro
de reclusion de la entidad.

* Penas maximas a sentenciados en el estado,
sedes donde se encuentran los sentenciados,
fecha de ingreso y tiempo restante de
computacion de sentencia.

* Vehiculos registrados a nombre de la persona
NNN.

- ¢Como deben atenderse estas solicitudes
en su localidad?

- ¢ Existe una diferencia clara entre los datos
solicitados en esta lista y los contenidos
en las Discusiones 13 a 16 (méas adelante
en esta seccidn)? ¢Qué consideraciones
especificas cabe formular para no dar a
conocer los datos solicitados en esta lista?

- ¢Esta informacion debe sujetarse a las
reglas generales que permiten la reserva
de datos que ponen en riesgo la seguridad
ciudadana?
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5.2 La experiencia que nos precede: obligaciones de transparencia,
informacion puablica de oficio e indicadores de gestion

Para ilustrar la practica de la TAI de un modo Util para la discusion de estandares y métodos de
respuesta a solicitudes de informacion, nos dimos a la tarea de revisar cientos de solicitudes de
informacion y recursos de revision disponibles en Internet, anteriores a la migracion a INFOMEX de
un namero importante de sistemas estatales en octubre de 2008. Ninguna de las solicitudes de
informacion o recursos de revision a que se hace referencia en esta seccion fue solicitada o promovida
por INSyDE. De un total de mas de quinientas solicitudes de informacion y recursos de revision de
cerca de diez entidades federativas, seleccionamos un grupo pequefio de documentos que, sin
una finalidad de representatividad estadistica, ilustran actitudes interesantes que pueden provocar
una discusion intensa entre los miembros de los grupos de trabajo que emplearan este documento.

Al mismo tiempo, el dialogo que los solicitantes de informacion entablan con la autoridad impulsara
en el futuro discusiones, cada vez mas ricas y complejas, en torno de la naturaleza de la informacion
solicitada y su papel frente al deber de las policias del pais de proteger la seguridad ciudadana. En
nuestro proceso de trabajo, nos dimos a la tarea de recopilar y revisar respuestas a solicitudes de
informacidn anteriores a la formulada especificamente para ese trabajo. Las anotaciones que
presentamos en esta seccion corresponden, Unicamente, a situaciones que destacan por un
tratamiento peculiar de temas afines a la solicitud planteada por INSyDE. No hemos hecho referencia
a algunas de las preguntas més frecuentes formuladas por las personas a las autoridades de seguridad
ciudadana. Esas preguntas frecuentes normalmente tienen que ver con tramites vinculados con la
funcién de transporte, como licencias, concesiones de transporte puablico, pago de derechos y
multas. También procuramos excluir referencias a solicitudes que guardan una vinculacion mas
estrecha con temas generales de la administracion pablica —como el ejercicio presupuestario— a
diferencia de los problemas especificamente planteados en el ambito de la seguridad ciudadana.

Ademas de revisar el texto de los recursos resueltos con anterioridad a nuestro estudio, el trabajo
de campo que ofrecemos aqui incluye consideraciones respecto de la relacion entre las instituciones
policiales y los drganos de revision. Una parte importante de este trabajo consistio en rastrear
durante el afio 2007 y la primera mitad de 2008, los recursos de revision e inconformidad, asi como
otros medios de impugnacion resueltos por los 6rganos garantes a lo largo del pais, en areas
vinculadas con la funcién de seguridad ciudadana y la policia judicial, ministerial o de investigacion.
Hemos indagado sobre los criterios de los drganos garantes en las entidades federativas visitadas,
con la intencion de explorar las causales y el lenguaje empleado en las entidades para describir el
riesgo presente, probable y especifico, que la revelacion de informacion vinculada con la seguridad
ciudadana puede causar al ejercicio de esta funcion. Se ha explorado también el lenguaje que se
emplea para describir el riesgo para la integridad de las personas. En ésta, asimismo, se discutiran
las referencias al dafio que la divulgacion de datos personales puede causar en las instancias en
que dicho dafio se explicita como si se tratara de informacion publica.

Las decisiones destacadas en este &mbito, seran analizadas tematicamente en esta seccion. Partimos
aqui de la idea del dialogo interinstitucional que se genera a partir de las solicitudes de informacion
y los recursos de revision. Los procedimientos de revision seran objeto de estudio, solamente en
tanto que fuente valiosa de andlisis y experiencia en el ejercicio de la TAI. El dialogo que se puede
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generar entre un organo garante y una entidad obligada puede abrir valiosas oportunidades para
desarrollar y detallar las condiciones que permiten o limitan la TAI.

Nuestro enfoque fue la construccion cualitativa de la TAI, pero no realizamos un analisis estructural
de los drganos revisores. Nos limitamos a buscar las reacciones de los 6rganos revisores a 10s
argumentos ofrecidos por las instituciones policiales para reservar informacion. Ademas, la parte del
estudio que corresponde a solicitudes de informacion presentadas a los municipios beneficiados
por el SUBSEMUN, no incluye la interposicion de recursos contra las respuestas. Durante el lapso
de desarrollo del presente estudio INSyDE no interpuso recurso alguno.

5.3 ¢Qué informacion debe difundir la institucion policial?

Es especialmente importante hacer notar que el criterio con que se han identificado las respuestas
aqui reunidas, se enfoc6 a la discusion que podrian generar en un grupo, y no a la representatividad
que puedan tener en el espectro de solicitudes de informacién analizadas.

En general, destacan las respuestas donde la UAI se apoya en una ley que impide la publicacion
de los datos requeridos.

La fraccion V del articulo 6° constitucional incorpora la obligacion de los entes publicos de impartir
informacion, medie 0 no una solicitud de informacion. Este cimulo de datos detallados en las diversas
legislaciones del pais, se conoce generalmente como "obligaciones de TAI". Estas obligaciones
comprenden los actos necesarios para que las actividades gubernamentales tengan un soporte
susceptible de ser publicado a través de los mecanismos de la legislacion de TAI. Ejemplos de
estas obligaciones comprenden el deber de documentar las acciones de gobierno, constituir y
actualizar los archivos publicos, publicar la informacién minima relevante en Internet y publicar
informacion sobre indicadores de gestion®. En particular, una de las motivaciones fundamentales
del presente estudio descansa en que las instituciones encargadas de hacer cumplir la ley requieren
indicadores de gestion especificamente pensados para las tareas que desempefian.

Existe un amplio consenso sobre la necesidad de generar indicadores de gestion a lo largo de
todas las entidades de la administracion publica. Existe también consenso sobre la importancia del
desarrollo de indicadores que permitan a la ciudadania seguir el desempefio de la administracion
publica, segun el rea tematica de su trabajo. Estos consensos parecen claros al revisarse el proceso
que condujo a la adopcion del CBP. Sin embargo, muchas instituciones no han considerado prioritario
el desarrollo de tales indicadores, por lo que éstos son incipientes. Por otra parte, resulta interesante
discutir si el lugar para desarrollar y detallar cada uno de los indicadores de gestion radica en la
legislacion estatal de TAI, o si la legislacion especifica de cada entidad seria un lugar mas propicio
para ello. Esto Ultimo podria evaluarse en atencion al grado de especializacion técnica para la
elaboracion de tales indicadores.

En todo caso, los indicadores de gestion existentes en este momento, se dirigen a la publicidad del
ejercicio presupuestario. Aunque éste constituye un aspecto central de todas las entidades de la
administracion publica en todos los ambitos de gobierno, en este trabajo nos referiremos al ejercicio
presupuestal solamente en tanto que es relevante para subrayar la especificidad del ejercicio de la
funcion de seguridad ciudadana respecto del resto de las atribuciones en todos sus ambitos de
gobierno.
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Discusion 11.Marco juridico (1): obliga-
ciones de TAI

Objetivo: Identificar la informacion que se debe
publicar de oficio.

- En la legislacion, reglamentos y normatividad
relevantes, ¢qué datos se requieren para su
publicacion de oficio?

- ¢Qué informacion se procesa periddicamente
para consumo de la institucion o del poder
gjecutivo local?

- ¢Como se toman decisiones respecto de los
datos que se pondran a disposicion del
publico, v.g., a través de los medios de
comunicacion?

- ¢Como describiria la institucion el perfil de
las solicitudes recibidas? ¢Qué informacion
estiman los funcionarios de la institucion que
la comunidad requiere? ¢Se hacen llegar
esos datos a la comunidad?

En el estado actual de la instrumentacion de
obligaciones de TAIl en el area de la seguridad
ciudadana, nos referiremos al CBP que recopila un
numero importante de componentes de las
legislaciones estatales y reglamentos municipales en
la materia. Entre los indicadores de gestion que en este
momento existen en las legislaciones estatales,
podemos citar las cifras relativas a averiguaciones
previas®’. Como se evidencia en el propio CBP, es
importante que los tomadores de decision evalien la
posibilidad de incluir, en su legislacion, un rubro
especifico en materia de indicadores de seguridad
ciudadana, para guiar el cumplimiento de esta obligacion
constitucional en el ejercicio de dicha funcion®. En el
capitulo siguiente se detallaran los indicadores
propuestos. Baste, por ahora, decir que se trata de
sugerencias para evidenciar el progreso de la gestion
policial en nueve areas tematicas®: (i) supervision
policial; (i) procedimientos de quejas y sistema
disciplinario; (iii) planeacion general; (iv) evaluacion de
desempefio; (v) sistema de informacion; (vi) seleccion
de personal, formacion inicial y asignacion de puesto;
(vii) capacitacion permanente; (viii) promocion y
separacion del cargo, Y, (ix) organizacion del personal
y derechos laborales®. La elaboracion de indicadores
para estas areas criticas es una labor progresiva que
debe, ademas, adaptarse a las condiciones presentes
de las instituciones que pretendan emplearlos. Ademas,
el beneficio de los indicadores para la gestion de las
instituciones policiales depende en buena medida de
su empleo constante y aplicacion precisa.
Probablemente los instrumentos reglamentarios podrian
servir para detallar las obligaciones de TAI en este rubro.

Vale la pena poner énfasis sobre una dimension que
atraviesa estas &reas tematicas: el respeto por las
garantias individuales. Otro elemento fundamental para
conocer la operacion de los cuerpos de policia es su
operacion dentro de los margenes de la ley y, en
particular, dentro de los limites del respeto por las
liertades constitucionales. Por ejemplo, debiera ser
del interés de los cuerpos de policia saber cuanto
esfuerzo institucional se dedica a la detencion de
personas, y conocer cual es el efecto de dichas
detenciones.

76



Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

En suma, en relacion con la informacion publica de
oficio, existe aun un amplio campo para el desarrollo
de los indicadores de gestion que logren comunicar,
con mayor eficacia, el estado del desempefio de las
instituciones de seguridad ciudadana.

5.3.1 El ejercicio de recursos publicos

"Los sujetos obligados [...] publicaran a través
de los medios electrénicos disponibles, la
informacién completa y actualizada sobre [...]
el ejercicio de los recursos publicos".

En las paginas siguientes haremos referencia a un
nimero de solicitudes de informacion y las respuestas
de la autoridad. Todos los ejemplos contenidos aqui
han sido tomados de respuestas reales a solicitudes
de informacion formuladas hasta antes del inicio del
estudio. Al final de cada tabla se anotan preguntas para
discutir la pertinencia de las respuestas obtenidas.

Veamos primero algunas respuestas respecto del
ejercicio de los recursos publicos. Como se puede
apreciar en la tabla en la discusion adjunta, la reserva
de informacion sobre el ejercicio presupuestario puede
presentarse con una excepcion establecida en una ley,
en virtud de que la autoridad considere que la
informacion constituye un riesgo para la seguridad
ciudadana o por la existencia de una UAI especial,
independiente de la autoridad de policia (en este
ejemplo, para acceder a informacion sobre el
Fideicomiso de Seguridad Publica, FOSEG).

La decision debiera motivar un didlogo sobre el valor
que el lenguaje empleado aporta para ilustrar los riesgos
a la seguridad que un documento puede presentar para
la seguridad ciudadana. Si no es posible conocer este
riesgo, ¢podemos encontrar algunas alternativas
circunscribiendo las respuestas a circunstancias
especificas? Es conveniente hacer notar que las
solicitudes de informacion ejemplificadas se refieren a
aspectos genéricos del ejercicio presupuestario y no
a cuestiones inminentemente ligadas a los aspectos
tacticos u operativos de los cuerpos de policia (ver
Discusion 13).
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Discusion 12.Marco juridico (2): Identi-

ficacion del problema

Objetivo: Identificar componentes de potenciales
restricciones a la TAl en el marco normativo local.

¢ Existen clausulas en (i) la legislacion de TAI;
(ii) el reglamento de la ley; (iii) las leyes de
seguridad ciudadana o policia del estado o
municipio, que puedan llegar a ser
interpretadas de un modo restrictivo?

¢ Tiene la ley una formulacion clara respecto
de como resolver en caso de duda?
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Discusién 13.El ejercicio de los recursos

publicos.

Objetivo: Encontrar respuestas alternativas para
el tratamiento de solicitudes sobre recursos

publicos.
Informacion Respuestas
solicitada proporcionadas

Recursos destinados a
los oficiales de policia

Informacion reservada
por pertenecer a la
seguridad ciudadana

Costo de las armas de la
entidad

Se remite al solicitante a
la UAI del Fideicomiso de
Seguridad  Publica
(FOSEG)

federativa

Monto asignado por el
FOSEG

Informacion reservada
por ley

¢Cuales son las reglas generales para la
publicidad de informacion respecto de los
recursos publicos? ¢ Cuales son las directrices
constitucionales al respecto? ¢ Existe en la
legislacion local una normatividad especial
sobre recursos relacionados con la seguridad
ciudadana?

¢Estan justificadas estas respuestas?

¢En qué sentido podrian justificarse estas
respuestas?

¢ Qué respuestas alternativas podriamos
encontrar?

5.3.2 Aspectos operativos de la institucion

"Los sujetos obligados [...] publicaran a través
de los medios electronicos disponibles, la
informacién completa y actualizada sobre sus
indicadores de gestion...."

La forma como se relaciona la institucion policial con el
publico es mediante el contacto directo de los oficiales
de policia con la comunidad. La presencia de los
oficiales en las calles y su respuesta a solicitudes de
auxilio constituyen una manifestacion evidente de su
funcion. Para estar en las calles, la institucion precisa
de sistemas y registros que la ciudadania puede tener
interés en conocer. Como se vera en secciones
posteriores, los aspectos operativos ocupan un lugar
especialmente delicado en la experiencia de las
instituciones de policia frente a la legislacion de TAI.
Aqui hemos reunido algunos ejemplos de solicitudes
de informacion formuladas a diversas instituciones del
pais y las respuestas que algunas de estas solicitudes
han encontrado. El proposito de reunir estos ejemplos
es discutir si estas respuestas se encuentran justificadas,
asi como especular sobre las razones que las
instituciones podrian tener para responder del modo
en que lo han hecho.

Iniciaremos ahora la discusion sobre la aplicacion de la
TAI con base en respuestas a solicitudes de informacion
disponibles en Internet y seleccionadas por su poder
ilustrativo.

¢EN qué términos requiere la CPEUM que se
informe al publico respecto de los datos de los
aspectos operativos de la institucion de policia?
¢Existen algunas respuestas que puedan ser
descartadas de antemano?

En casi todos los casos planteados en la discusion
adjunta, la respuesta de la autoridad fue que la
informacion se encuentra reservada. La autoridad a quien
se solicito la informacion respondio que la ley impide
que se haga de conocimiento publico. En algunos
casos, la reserva obedece al acuerdo de la autoridad
competente segun cada entidad, para que la informacion
solicitada no se publique (ver Discusion 14).
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Del marco juridico de su entidad, ¢pueden
proporcionarse ejemplos de reglas que impidan que
los datos solicitados se den a conocer?

5.3.3 Informacién de planeacién y operacion

"Los sujetos obligados deberan preservar sus
documentos en archivos administrativos
actualizados y publicaran a través de los
medios electrénicos disponibles, la
informacion completa y actualizada sobre sus
indicadores de gestion y el ejercicio de los
recursos publicos."

Considérese que a la pregunta sobre los proyectos
implementados y por implementar de la policia local,
el sujeto obligado respondié que los datos estan
reservados. Al mismo tiempo, los indicadores de
gestion y ejercicio de recursos publicos guardan una
cercana relacion con los planes de gobierno. Las
actividades de gobierno se conducen de acuerdo con
programas que se desarrollan mediante las erogaciones
de los recursos publicos. Identificar el destino de los
recursos publicos es una manera de conocer la
actividad gubernamental. Pero conocer el destino de
estos recursos sin conocer también los programas de
gobierno o la capacidad instalada para ejecutar tales
programas puede ser problematico.

En los siguientes numerales, veremos ejemplos mas
completos de informacion que puede corresponder a
indicadores de gestion (aunque formalmente todavia
no sea el caso en ninguna legislacion).

indices delictivos

De los estudios de caso presentados antes, sabemos
que es comun para las instituciones de policia recopilar
informacion periddica respecto de las situaciones que
pueden indicar riesgos para la seguridad y de las
acciones que el cuerpo de policia toma para atender
esas necesidades. Sabemos también, no obstante,
que existen diversas instituciones que operan en un
area geografica determinada y que la competencia del
policia de investigacion y la policia de proximidad o
reaccion se complementan. Esta complementariedad
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Discusion 14. Informacién  operativa(2):
¢, Como resolveria su insti-
tucion?

Objetivo: Responder a las siguientes solicitudes
de informacion aplicando las reglas de la entidad.

- Numero de oficiales de policia de la entidad

- Numero de elementos y vehiculos
desglosados por municipio

- Tipo de armas de la institucion
- Bit&cora del helicoptero XYZ

- Proyectos implementados o por implementar
a cargo de la institucion

- Detalles del desarrollo y contenido del
programa para prevenir la violencia
intrafamiliar

- Centros nocturnos identificados como blanco
de narcotraficantes

- Confirmacién de que un oficial en particular
esta asignado al cuerpo de seguridad del
Ejecutivo local

- Vehiculos y escoltas del Ejecutivo local

- Comunicaciones recibidas del Comité de la
Convencidn para la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer
(CEDAW)



Insumos para aprender de la experiencia

Discusion 15.Informacion operativa (3):
Detenciones e investigaciones

Objetivo: ldentificar algunas peculiaridades de
la informacion operativa vinculada con la justicia

penal.

Informacion
solicitada

Respuestas
proporcionadas

Detenciones realizadas
por lainstitucién a raiz de
un evento en una fecha
determinada

Informacién inexistente

Lista de personas que se
han sustraido de lajusticia

Informacion reservada
por acuerdo relativo a la
clasificacion de las
averiguaciones previas

Confirmacion de que la
averiguacion previa
nimero NNN se
encuentra archivada

Informacion reservada
por el acuerdo de
clasificacion de
averiguaciones previas

- ¢Como responderia la UAI en su entidad a

estas preguntas?

- ¢Deberian existir registros de las personas

detenidas a raiz de un incidente en particular?

¢Debe proporcionarse al publico esta
informacion?

¢ Qué consideraciones deben aplicarse a la
publicacion de datos respecto de
averiguaciones previas?

puede provocar la interrupcion del flujo de informacion
para el publico, si no se prevén los mecanismos
adecuados para que las diferentes instituciones se
comuniquen y para que la informacion relevante sea
proporcionada al publico de un modo eficaz. El riesgo
de ruptura puede apreciarse respecto de la informacion
vinculada con la justicia penal. (Discusion 15)

En este punto, vale la pena resaltar la labor de las
oficinas de comunicacion de los gobiernos locales.
Estas oficinas se ocupan de difundir informacion
importante para que la comunidad se mantenga
informada del trabajo policial. De la informacion difundida
por las oficinas de comunicacién podemos intuir qué
datos se encuentran en posesion del cuerpo policial.
Los indices delictivos y otros registros relacionados con
el abatimiento del delito regularmente son comunicados
en nuestro pais.

Otra informacion

Discutiremos aqui algunos datos cuya publicacion podria
presumirse conveniente 0 comun para las instituciones
de policia. Encontramos solicitudes de informacion cuya
respuesta puede generar un debate interesante. Para
las solicitudes de informacion en la Discusion 16 sobre
"Indice delictivo", algunas autoridades respondieron
que se trataba de:

- Informacion confidencial disponible so6lo para los
legalmente autorizados para solicitarla;

- Informacion reservada por acuerdo de clasificacion,
0

- Informacion sujeta a la prueba de dafio respecto del
patrimonio del sujeto NNN.

Es oportuno discutir qué razones puede tener la
autoridad para responder de este modo y para elaborar
con mayor detalle el lenguaje que refleje dichas razones.
Asi podremos identificar con mayor claridad los datos
cuya divulgacion va contra la proteccion del interés
puablico o los derechos de terceros.
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5.3.4 ¢Cdomo debe responder la UAI en caso de
duda?

La legislacion estatal no incorpora de manera
significativa el principio de méxima publicidad, como
lo hace el articulo 6° constitucional. Sin embargo, nos
referiremos aqui a ejemplos de legislaciones que
incluyen un principio tan débil, que abre una puerta a
limitaciones excesivas al ejercicio de la TAl.
Concretamente, el lenguaje de las legislaciones de
Jalisco ("méaxima revelacion"®*) o Zacatecas (prevé que
sblo se puede negar la informacion reservada o
confidencial®®) son ejemplos de férmulas que admiten
mejoras, si las comparamos con el contenido al que
apunta el CBP: "en caso de duda razonable sobre la
clasificacion de informacion como reservada, debera
optarse por su publicidad o bien, y siempre que sea
posible, por la preparacion de versiones publicas de
los documentos clasificados".

Respecto de la competencia de los sujetos obligados
para atender solicitudes de informacion, el lenguaje
constitucional establece la publicidad de "toda la
informacién en posesion” de los sujetos obligados, sin
imponer mas restricciones que la reserva por razones
de interés publico, y sin que se estipule que dicha
informacion debe ser "generada” por la institucion. La
formulacion de las legislaciones del Distrito Federal y
Veracruz aclara la posibilidad para la aplicacion de la
normatividad de TAI a toda informacion "generada,
administrada o en posesion" del ente pablico. Al incluir
esta regla, se permite acceder a informacion, no sélo
generada por la institucion en el ambito de su
competencia, sino administrada o en su poder. Ello no
implica que a la entidad se le podra obligar a entregar
informacién que no le compete, entre otras razones
porque seria dificil acreditar que tal informacion deba
estar archivada por la autoridad.

La importancia de estas formulaciones juridicas radica
en la decision que frente a ellas debe tomar la UAI en
caso de duda. Ademas, el lenguaje restrictivo de la ley
tiene el efecto de limitar la facultad que corresponde a
la autoridad para normar internamente la TAI.
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Discusién 16.indice delictivo

Objetivo: Discutir las peculiaridades de la
informacion operativa vinculada con la justicia

penal.

Informacion
solicitada

Respuestas
proporcionadas

Detalle de los oficiales que
fueron asignados para
intervenir en el conflicto
determinado en un
momento especifico del
tiempo

Seincluye informacion de
los operativos de la policia
municipal, desde la UAI
del Ejecutivo del estado

Localizacion de tianguis y
mercados en la localidad

Informacion reservada
por pertenecer al sistema
estatal de seguridad
publica

Cartografia del delito de la
entidad

Informacion reservada "al
dar a conocer datos y
puntos estratégicos de la
ciudad para los operativos
de la policia estatal
preventiva y municipal,
propiciando asi a la
delincuencia aincurrira
conductas delictivas"

indice delictivo

Lainstitucion de policiano
es competente, sinolade
procuracion de justicia

- ¢Coémo debe proporcionar informes la
corporacion policial respecto de la incidencia

delictiva?

- ¢Es prudente distribuir informacion sobre las
encuestas de victimizacion que realice la

autoridad?

- ¢Qué situaciones podrian justificar la reserva
de informacion en este rubro?




Insumos para aprender de la experiencia

Discusion 17. Informacidn operativa (4):

¢Coémo resolveria su
instituciéon?

Objetivo: Discutir casos de informacion
reservada por virtud de la legislacion o la
reglamentacion.

¢Existen en su entidad disposiciones que
permiten reservar los nombres de los
funcionarios de las corporaciones policiales?
¢ Qué finalidad persiguen estas disposiciones?
¢Deben operar estas disposiciones sin
ninguna restriccion?

¢ES oportuno que el publico conozca ciertos
datos relativos al estado de fuerza de la
corporacion policial?

¢ Qué tipo de informacion sobre los programas
y planes de trabajo de los cuerpos de policia
podria ser util para el pablico?

¢ Existe algln tipo de informacion en este
ambito que causaria un dafio potencial si
estuviera en el dominio pablico?

La pregunta, sin duda es, ¢qué pueden hacer las
instituciones policiales cuando la legislacion estatal no
incorpora el estandar constitucional?

5.3.5 Lectura expansiva de las garantias
constitucionales

El texto constitucional no sefiala restriccion alguna
respecto del caracter de las personas para ejercer la
TAI. Sin embargo, vale la pena discutir como debe
implementarse el derecho respecto de las personas,
residentes o extranjeros, que pueden acceder a
informacion publica sin siquiera encontrarse en el
territorio nacional. Este debate ha llevado a que una
entidad federativa limite la TAl en materia politica solo a
mexicanos.

En este sentido, un 6rgano garante resolvié sobre la
aplicacion correcta de la titularidad de la TAI en los
términos que enseguida se muestran. En esta discusion
se ofrece un extracto de la resolucion en el recuadro
siguiente y para abordar las preguntas ofrecidas al final
del recuadro.
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Discusion 18.¢Derechos reducidos para no residentes?

- La decisién es de la entidad UZ

- ¢Qué herramientas de interpretacion son obligatorias para las autoridades sujetas a la aplicacion de la
LAI?

- ¢Colmo debe interpretarse la LAI si explicitamente incluyera principios con un lenguaje distinto al texto
constitucional?

- ¢Puede la entidad federativa limitar la TAI total o parcialmente a ser ejercida s6lo por residentes del
estado?

- ¢Puede inspirarnos el razonamiento descrito aqui para encontrar alternativas a la articulacion de respuestas
a solicitudes de informacion?

- ¢Se generarian responsabilidades administrativas para los funcionarios que aplicasen una interpretacion
liberal de la LAl a favor de la garantia constitucional?

Solicitud de Informacién

"Se solicita documentacion que manifieste que la SRE le comunic6 sobre el Informe de México producido por
el comité de la Convencién de Naciones Unidas contra la Discriminacion de la Mujer (CEDAW) bajo el
Articulo 8 del Protocolo Facultativo de la Convencion y sobre las Observaciones finales al sexto informe de
México, producidas por el mismo Comité."

[La autoridad presentd un argumento llamativo respecto de la imposibilidad de que una persona que no habita
en el estado interponga recursos de revision. Este aspecto de los recursos de revision no se regula en la
Constitucion y ésta si impide que las leyes de un estado se apliquen en el territorio de otro. Se trata de una
"Excepcion de legitimacion activa']

Recurso de Revisién

1. Una persona que habita en la entidad federativa (a) no puede exigir seguridad pUblica -segln los principios
constitucionales en la entidad federativa- (b), en la que nunca ha estado, a menos de que fisicamente se
traslade a ese territorio con el objetivo de que se actualice la hipotesis para que se aplique la normativa en la
materia.

[-.]

De lo anterior, correctamente se colige que en lo que atafie al ejercicio del derecho de acceso a la informacion,
en la Constitucion Federal s6lo se establecen ciertos principios y bases, pero el modo de desarrollarlos y las
reglas consecuentes, son decisiones que les competen a las comunidades juridicas locales que integran los
Estados Unidos Mexicanos.
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[--]

Si bien en el articulo 6, parrafo segundo, fraccion Ill, de la Constitucion Federal, se inhibe a las unidades de
informacion a que se realicen indagaciones previas a la respuesta, es de no confundirse con el concepto de
que alguien plantee una [in]jconformidad después de que se emitio la comunicacion oficial.

La afirmacion tiene sustento en el hecho de que lo Unico que se menciona al respecto en el articulo 6, parrafo
segundo, ahora en la fraccidn IV, es que se deben establecer procedimientos de revision expeditos, ante
6rganos u organismos especializados e imparciales, con autonomia operativa, de gestion y de decision. Todo
lo demés que atafie a los recursos, se subordina a las reglas especificas de aplicacion que se generen en el
contexto del orden juridico parcial de las diversas comunidades juridicas locales del pais, para que funcionen
a proposito de particulares condiciones sociales.

En el articulo [...] de la Constitucion Politica local, se estatuye literalmente que en el Estado [...] toda persona
gozaréa de los derechos reconocidos, incluyendo el derecho a acceder a informacion. Esta norma constitucional
estatal esta vinculada inmanentemente con la fijada en el articulo 121, fraccion |, de la Constitucién Federal,
en la que categdricamente se prescribe que las leyes de un Estado solo tienen efecto en su propio territorio,
y, por consiguiente, no pueden ser obligatorias fuera de él.

El derecho a presentar un recurso de revision surge a partir de [la LAI], aplicable s6lo a las personas que
fisicamente estén en el territorio [estatal] pues no se puede pretender que los drdenes juridicos definidos
espacialmente sean ampliados sélo por medio de la telematica.

[De lo contrario], se generaria la consecuencia inaceptable de que una persona extranjera, que habita en otro
pais, hiciese preguntas y se inconformase constantemente sin fundamento en contra de respuestas de Unidades
de Informacidn en una entidad federativa, a pesar de que no le corresponde ese derecho, ni por nacionalidad,
ni por estar en el territorio mexicano.

[Respuesta del érgano garante]

I1.- [...] el Sujeto Obligado [...] sefiala en esencia, que "El derecho a inconformarse en contra de una respuesta
de Unidad de Informacion en el Estado [...] s6lo compete a quien fisicamente se encuentra en el territorio
local."

[...] este Consejo [...] estima que deviene en improcedente, en virtud de que los argumentos que cita no son
aplicables en materia de garantias individuales, y con ellos pretende que se impongan limitaciones al derecho
de acceso a la informacion publica no fijadas por el orden constitucional, por el hecho de que la recurrente no
sea residente en el Estado [...], fijacion de limitaciones que "Unicamente debe consignarse en los preceptos
constitucionales que establezcan o regulen la garantia individual correspondiente o en otras disposiciones de
la propia Ley Fundamental®, [...] lo que seria contrario al espiritu de lo dispuesto por el primer parrafo del
articulo 1° y las fracciones | y lll, del articulo 6 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que prescriben lo siguiente:

[Articulo 1 constitucional]
[Articulo 6° constitucional]

... En efecto, el derecho de Acceso a la Informacion Publica es regulado por disposiciones constitucionales
de aplicacion general con el caracter de una garantia individual.

Asi las cosas, [...] se advierte que en [la Constitucion y LAl locales], de acuerdo con el pacto federal que obliga
a respetar la jerarquia de leyes que impone el articulo 133 de la Carta Magna, se hace referencia expresa de
que toda persona gozara en el Estado de la garantia individual en cuestion, sin que al respecto se limite el
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ejercicio de los derechos publicos subjetivos para aquellas personas que residan en él, como equivocadamente
lo afirma la autoridad recurrida.

[Articulos de la constitucion local sobre TAI]

[Tesis "SUPREI\{IACiA CONSTITUCIONAL Y ORDEN JERARQUICO NORMATIVO, PRINCIPIOS DE.
INTERPRETACION DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL QUE LOS CONTIENE" ]

En tal sentido, no puede darse valor a la aseveracion formulada por la Unidad de Informacion del Sujeto
Obligado [...]

[Tesis "IGUALDAD. CRITERIOS PARA DETERMINAR S| EL LEGISLADOR RESPETA ESE PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL"]

Este ejemplo podria trasladarse a otros contenidos del texto constitucional.

5.4 Clasificacion de informacion

En cierto sentido, este rubro constituye el area central de analisis del presente estudio. Ello se debe
a las siguientes consideraciones. Partimos de la hipdtesis de que la seguridad ciudadana, una
nocion central del interés publico presente en el texto constitucional como limite a la TAI, se ha
desarrollado precariamente en el lenguaje juridico de nuestro pais. Dicha precariedad ha impedido
que la seguridad ciudadana crezca como nocioén auténoma, compleja, propiamente funcional,
independiente del area de la institucion a quien se encomienda su proteccion. En general,
esperariamos que las leyes de TAI estuvieran redactadas de modo que permitieran el acceso como
regla general (méxima publicidad), y sélo por excepcion fuera necesario ofrecer razones (motivacion)
para negar dicho acceso. Sin embargo, el estado de las legislaciones de las entidades federativas
en materia de clasificacion impone retos legislativos importantes que se extienden, mas alla de la
ley de TAI, componiendo categorias de documentos cuya publicidad no puede ser valorada caso
por caso, sino que quedan de inmediato excluidos del ejercicio de este derecho. Enseguida
ilustraremos este fendmeno haciendo referencia a la legislacion estatal en materia de seguridad
ciudadana y otra normatividad aplicable a los cuerpos de policia.

El texto constitucional establece que la informacién "es publica y s6lo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las leyes". Sin embargo,
al momento del cambio del texto constitucional, la legislacion estatal debia ser modificada en los
siguientes cuatro rubros para permitir la operacion adecuada del principio de maxima publicidad:

()  Causas de reserva de informacion por razon del interés publico.

(i)  Cuerpos y mecanismos de decision sobre la reserva de informacion.

(i) ¢Qué criterios se deben emplear para orientar decisiones sobre reserva en casos concretos?
(iv)  ¢Qué criterios estan excluidos de las decisiones de reserva de informacion?

En las siguientes secciones tocaremos estos puntos.
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5.4.1 Causas de reserva de informacion

La reforma constitucional que incorpora la TAI establece, como causal de limitacion al derecho, "el
interés publico”. La préctica estatal para la definicion de este concepto en relacion con el derecho a
la informacion, nos ofrece cierta guia. En general, la normatividad prevé como susceptible de reserva
la informacion "que por su naturaleza" comprometa "la seguridad publica y prevencién del delito"’.
Una formulacion distinta del mismo principio, se refiere a la informacion clasificada como tal cuando
"comprometa la seguridad puablica del municipio™®.

Destaca la redaccion de algunos reglamentos municipales que tutelan la seguridad ciudadana no
solo del municipio, sino de la entidad y la Federacion®, o la nacional™. Podemos contrastar esta
redaccion frente a otra similar, en donde el interés protegido es la "seguridad del municipio o la
seguridad ciudadana dentro del territorio municipal™. En otro caso, se hace referencia a la reserva
de datos de averiguaciones previas, documentos que por ley no se encuentran dentro del ambito
de competencia de la policia preventiva™.

Resulta interesante, ademas, como hipétesis de reserva: "la revelacion significativa, perjuicio o
dafios irreparables a las funciones e instituciones publicas del estado, por ser informacion estratégica
de seguridad del estado, seguridad publica, prevencion y persecucion del delito." Destacan los
adjetivos significativo e irreparable. En el mismo sentido, se considera reservada la informacion
"cuya revelacion puede causar un significativo perjuicio o dafios irreparables a las funciones de
las autoridades municipales y por tanto, al mismo municipio, por tratarse de informacion estratégica
en materia de seguridad publica y prevencion del delito"”.

Resulta interesante la regulacion que, en concreto, se refiere a un tipo de documentos como
automaticamente reservados del conocimiento publico. En el municipio de Ciudad Juarez, Chihuahua,
se considera reservada la informacion "que se refiera a servidores publicos que laboren o hayan
laborado en el ambito de la seguridad publica, que por su difusion pudiera poner en peligro su vida
0 la de terceros".
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Discusidn 19.Acuerdos de reserva

- Este ejemplo viene de la entidad LA (ver Anexo I).
- ¢Qué requisitos debe reunir el acuerdo de reserva?

- ¢Es bastante que el acuerdo de reserva se refiera a documentos que soportan parte de la informacion
solicitada?

- ¢La solicitud se refiere a la copia de las fatigas de la corporacion durante un periodo determinado?

Solicitud de informacién

- Informe sobre si el sefior NNN esta asignado a algln diputado del estado, dentro de los servicios que presta
como parte del cuerpo de policia.

- Informe sobre si presta servicios para la Secretaria de Seguridad Publica y cuél es su cargo.
- Informe dénde presta sus servicios en esta corporacion.

- Informe sobre la situacién actual del sefior NNN en el sentido de si en la actualidad presta sus servicios
como policia de la corporacion dependiente de la Secretaria de Seguridad Publica y, en caso afirmativo,
el cargo que desempefia.

Recurso de Revisién

La autoridad sefiala que la informacion solicitada por el recurrente, no puede ser dada a conocer en virtud de
que la misma se considera como informacion reservada, para lo cual se emiti6 el acuerdo con fecha FFF y en
el que se clasifica asi hasta por el término de tres afios, de conformidad con [la LAI], ya que en la misma se
sefiala al personal por servicio y sector de los destacamentos con los que cuenta la Secretaria [...] asi como
el grupo al que pertenecen, el horario en el que desarrollen el servicio de vigilancia y la unidad que les ha sido
asignada, informacion que de darse a conocer pondria en riesgo la seguridad del estado y municipios, la vida
y la seguridad de los elementos de la corporacion y ciudadanos o el desarrollo de investigaciones reservadas
en una sociedad democratica, asi como causar un perjuicio cuando se trata de prevencion y persecucion de
delitos.

[...] de conformidad con lo establecido por [la LAI] "se considera informacion reservada, la expresamente
clasificada como tal, mediante acuerdo del titular de cada uno de los sujetos obligados", lo cual quiere decir,
que deberd ser el titular de cada dependencia o entidad pablica, quien debera emitir el correspondiente
acuerdo de reserva para que éste tenga la validez legal y surta sus efectos hacia terceros [...]

Otro hecho que es necesario precisar del acuerdo de reserva, es que en el mismo sélo se sefiala que la
informacion referente a las fatigas en noviembre tienen en él caracter reservado, sin precisar si en dicha fatiga
se encuentra la informacion solicitada, lo que se traduce en una falta de motivacion, pues la autoridad esta
obligada a mencionar las circunstancias especiales que permitieron concluir que el caso en particular encuadra
en la norma legal, tal y como lo sefiala el articulo [de la LAI]
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Ahora bien, no pasa desapercibido para este [6rgano garante], lo expresado por la responsable dentro de su
informe justificado, en lo referente a que la informacion a que se refiere el acuerdo expedido [...] con los que
cuenta la Secretaria de seguridad publica [...] informacion que de darse a conocer, pondria en riesgo la
seguridad del estado y municipios, la vida y seguridad de los elementos de la corporacion y los ciudadanos, y
en virtud de que la ley [...] sefiala que se debe privilegiar el principio de seguridad juridica, es por lo que se
determina que la autoridad responsable debera emitir un nuevo acuerdo de reserva y a su vez una nueva
resolucion que dé contestacion a la solicitud de informacion [...]

Compérese esta decision con la siguiente, donde se contrasta la definicion de datos personales
con la informacion publica.

Discusion 20.Informacion confidencial y acuerdos de reserva

- Laresolucion corresponde a la entidad MY (ver Anexo ).
- ¢Qué razones pueden ofrecerse a favor del argumento propuesto por el municipio?

- ¢Existirian otras circunstancias, ademas de las sefialadas por el 6rgano garante, que pondrian en riesgo
la intimidad de las personas?

- ¢Habria otros motivos diversos de la confidencialidad del nombre de los individuos que justificaran la
reserva de informacion?

- ¢Puede proponerse un escenario donde se actualizara una causal de reserva, por ejemplo, de las sefialadas
en el CBP?

Solicitud de Informacién

"Relacion de personas despedidas de su empleo por la actual administracién municipal, sefialando en cada
caso el monto pagado por la indemnizacion. En el caso de los que no han sido indemnizados, indicarlo;
Indicar también los que estan en negociacion, sefialando el monto que, a consideracion del Ayuntamiento les
corresponde, y el que estan solicitando; en los casos de demandas laborales presentadas por estos despidos,
indicar el monto de la indemnizacion que pretende el afectado, asi como los gastos y costos de los juicios
correspondientes, incluyendo los honorarios de los representantes del Ayuntamiento"

Recurso de Revision

[...] Por otra parte, el Comité Municipal de Acceso a la Informacion Publica del H. Ayuntamiento del Municipio
de MMM, manifest6 también en su resolucién administrativa de inconformidad, que [la informacion solicitada]
son considerados como datos personales de conformidad a lo establecido en el articulo 4°, fraccién Ill de la
Ley y por el articulo 1°, fraccion Ill del RLAI para el Municipio de MMM [...]

En lineas anteriores se sefial6, que el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, sélo sera
restringido en los términos de lo dispuesto en la Ley de Acceso a la Informacion Puablica del Estado MY,
mediante las figuras de la informacion Reservada, Confidencial y Sensible, de acuerdo a lo establecido por el
articulo 16 de la Ley.
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Ahora bien, para que los entes publicos obligados por la ley puedan clasificar la informacion plblica como
reservada, ésta debera encuadrar en alguno de los supuestos que sefiala el articulo 17 de la Ley de la materia,
al considerar a la Informacion Reservada, la expresamente clasificada como tal mediante acuerdo del titular
de cada uno de los entes publicos, de conformidad a lo establecido por el articulo 18 de la Ley.

[...] sin embargo, en la especie, el ente plblico responsable no proporcioné el acuerdo que clasifica la
informacion como reservada, con los elementos que permitan concluir que la relacion de las personas que
fueron despedidas de su empleo por la actual administracion municipal, asi como el monto de la indemnizacion
pagada a los trabajadores, encuadra en alguno de los supuestos del articulo 17 de la Ley de la materia,
ademaés se debe precisar la existencia de un dafio presente, probable y especifico si se divulgara la informacion
solicitada por el Recurrente por contener datos personales [...]

Para los efectos de la Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado de MY en su articulo 22 considera a
la Informacion Confidencial, la compuesta por datos personales en los términos previstos en la definicion
contenida en el articulo 5°, fraccién VIII de la Ley; y en el lineamiento Vigésimo Octavo de los Lineamientos
Generales para la Clasificacion y Desclasificacion de la Informacién de los Entes Publicos, la informacion
confidencial es la relacionada con los datos personales, cuando se refiera a una persona fisica identificada o
identificable, relativa a sus caracteristicas fisicas y datos generales como lo son: nombre, domicilio, estado
civil, edad, sexo, escolaridad, nimero telefonico y datos patrimoniales. [...]

[Para] una persona fisica identificada, se puede desprender que el nombre es la manifestacion principal del
derecho subjetivo a la identidad, es decir, hace que una persona fisica sea identificada, toda vez que es un
atributo de la personalidad como la capacidad, el estado civil, patrimonio y nacionalidad; el nombre se
compone de prenombre (de pila) y apellido, que es el medio de individualizacion del sujeto, respecto de los
otros sujetos. Por su parte, la persona fisica “identificable” es el adjetivo que indica que un sujeto puede ser
identificado, razén por la cual sin conocer el nombre de la persona fisica, mediante la aportacion de otros
datos de caracter personal del sujeto, podrian individualizarlo de tal manera que su intimidad seria violentada.
Asimismo, podemos interpretar en primer lugar, que el nombre “identifica” a la persona y en segundo lugar,
que ciertos datos sin el nombre, la hacen "identificable". [...]

Ahora bien este Pleno determina, que la informacion relativa a los nombres y apellidos de las personas
despedidas de su empleo por la actual administracién municipal tienen una naturaleza publica la cual debe
proporcionarse, ya que en ningun momento al proporcionar los nombres y apellidos se estaria afectando la
intimidad de las personas despedidas, ni se esta permitiendo la identificacion de los mismos, porque no se
proporcionara: el domicilio, el estado civil, la edad, el sexo, la escolaridad, el nimero telefonico, ni los datos
patrimoniales y ni mucho menos se proporcionara la informacion sensible de las personas despedidas por la
actual administracion, Gnicamente se estard proporcionando el nombre y apellidos en calidad de ex
funcionarios o ex empleados, mas no como particulares.

Por lo tanto podemos decir, que si el nombre de una persona fisica esta relacionada con la entrega de algin
recurso publico que lleve a cabo el H. Ayuntamiento del Municipio de MMM, como es el caso del pago de la
indemnizacion a los ex trabajadores del Ayuntamiento, se debe proporcionar al recurrente la relacion de las
personas despedidas, al no afectar los intereses juridicos de las personas despedidas por el H. Ayuntamiento
del Municipio de MMM, aln cuando no se hubiese dado el consentimiento respectivo; pues lo concerniente
serd transparentar la aplicacion de esos recursos, en virtud de que el nombre de las personas despedidas
estan relacionadas con el debido ejercicio del cargo plblico desempefiado en su momento por parte de las
personas despedidas de su empleo por la actual administracion Municipal.|...]

Por ultimo, la informacién que solicita el recurrente como lo es: La relacion de personas despedidas de su
empleo por la actual administracién municipal; el monto pagado por la indemnizacion; los casos que no han
sido indemnizados; los que estdn en negociacion; el monto que a consideracion del Ayuntamiento les
corresponde a cada uno de los empleados; el monto que estan solicitando; los casos de demandas laborales
presentadas por estos despidos; el monto de la indemnizacion que pretende el afectado; los gastos y costas
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de los juicios correspondientes, asi como los honorarios de los representantes del Ayuntamiento; determinando
este Pleno, que la informacion solicitada es de naturaleza publica, ya que dichos conceptos son otorgados por
un ente publico a un servidor publico que pertenecio al H. Ayuntamiento del Municipio de MMM. Por tal motivo,
resulta procedente aclarar que los recursos de donde provienen dichas indemnizaciones son de carécter
publico y que la autoridad que las eroga también. [...]

5.4.2 ¢Quién debe decidir sobre la reserva de la informacién?

El marco constitucional no arroja mucha luz sobre como debe decidirse la clasificacion de informacion.
Esta es una materia donde las entidades pueden hacer aportaciones para experimentar y adoptar el
proceso que garantice la mayor certeza, mejor identificacion y reduccion de riesgos. Las legislaciones
estatales en materia de TAI establecen procedimientos diversos para que la informacion solicitada
se clasifique como reservada.

En los procedimientos puede participar la UAI, el titular del sujeto obligado, el titular de la unidad
administrativa, el comité interno de informacion y, en algunos casos, el 6rgano garante.

Los diversos procesos que operan en el pais actualmente se distinguen, unos de otros, principalmente
por la participacion mas o menos directa de la UAI, la unidad administrativa que posee la informacion,
el titular del sujeto obligado, el Comité interno de informacion o el drgano garante de la TAI en el
estado. Entre la diversidad de mecanismos, cabe preguntarse si la operacion de los mismos es
adecuada para las instituciones de seguridad ciudadana en particular, y si su operacion permite
gue se manifiesten con oportunidad los dafios potenciales a la seguridad ciudadana por la
publicacion de determinada informacién. Es prudente preguntarse, también, si el manejo de la
informacion reservada se efectlia con un ciclo de comunicacion apto para garantizar que no existan
incidentes como la divulgacion a la prensa de datos que la autoridad considera delicados.

5.4.3 Conformacion del Comité de Informacion

El comité de informacion plblica responsable de evaluar la pertinencia de los acuerdos de reserva
de informacion publica municipal puede estar integrado por el presidente municipal, el responsable
de la unidad de informacion publica y el contralor’. En otras ocasiones, se cuenta con representacion
del cabildo: el presidente, sindico, regidor y representantes de la sociedad civil. En algunos
municipios, el comité se integrard con la participacion de los directores de las diversas areas
administrativas. Sin embargo, no siempre es el caso.

5.5 Prueba de dafio

La normatividad municipal revisada hasta el momento de escribir el presente estudio, no refleja la
inclusion del concepto de "prueba de dafio”" como el estandar que debe remontarse para reservar
informacion publica gubernamental.

A pesar de la ausencia de este concepto en dicha normatividad, la reserva de informacion esta
sujeta a las reglas generales del derecho administrativo. Sin menoscabo de la libertad que tiene la
autoridad para considerar el dafio que la publicidad de determinada informacion podria causar a los
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intereses protegidos en la normatividad de TAI, la
determinacion en un caso concreto debe atenderse bajo
las condiciones generales que impone la CPEUM de
"fundar y motivar"® dicha decision. Esta regla general
se emplea explicitamente en la legislacion de TAI para
los estados de Baja California, Baja California Sur”,
Campeche, Chiapas, Coahuila, Estado de México,
Guanajuato, Hidalgo, Morelos, Nuevo Leon, Puebla y
Quintana Roo™. Ademas de que este requisito es
aplicable para los municipios al interior de cada una de
estas entidades federativas, destaca la referencia
explicita a esta condicion en los reglamentos de las
ciudades de Colima (Colima), Guadalajara (Jalisco) y
Morelia (Michoacan). En el caso de la TAI, la autoridad
debe acreditar por queé la situacidén concreta
representa un riesgo para el interés publico en un
grado tal que justifica la interferencia con una garantia
constitucional.

El ejemplo siguiente servird para analizar la aplicacion
de la prueba de dafo.
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Discusion 21.;Cudl es el mejor proceso de
clasificacion?

Objetivo: Comparar diversos mecanismos para
decidir sobre la reserva de informacion.

- ¢Cudl ha sido la experiencia en su localidad
en el empleo del mecanismo de reserva de
informacion?

- ¢Que fines debe perseguir el disefio de un
mecanismo de reserva de informacion en las
instituciones policiales?

- ¢Cudl es el mecanismo de reserva de
informacion en su localidad?

- Las personas directamente responsables de
generar o emplear la informacion, ¢pueden
incidir en el mecanismo de clasificacion?
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Discusion 22.¢Dénde estan las camaras de vigilancia?

- Esta decision viene de la entidad SE (Ver Anexo 1)

- ¢Cuéles son los intereses que se protegen al mantener reservada la informacion de ubicacién de las
cémaras de video?

- ¢Si los delincuentes conocen la ubicacion de las cdmaras, haran lo posible por estar en areas donde la
vigilancia con cdmaras de video no esta disponible?

- Si las personas saben dénde estan las camaras, ¢procurardn situarse en las areas cubiertas por las
camaras?

- Si una persona quisiera saber donde estan las cdmaras ¢podria transitar por la ciudad, e identificarlas
visualmente una por una?

- ¢Por qué puede pensarse que la autoridad no proporcion6 informacion méas que del paguete de cien
camaras y no de las del segundo paquete que se menciona?

Una entidad federativa acaba de instalar un sistema de camaras de video en las calles de una ciudad
importante. Las cdmaras son visibles al publico. El sistema de imé&genes es controlado directamente por el
gobierno local. Al mismo tiempo, el gobierno central tiene acceso a las imagenes que las camaras captan. En
otras entidades del pais se ha discutido el marco juridico de la utilizacion de camaras de video. Esta entidad
federativa no tiene normatividad especifica para este sistema.

Solicitud de informacion
- Estudios técnicos que se realizaron para instalar las camaras en el estado
- Empresas ylo particular y/o encargado que realiz6 dichos estudios
- El' mapa en el que se pueden observar los diferentes puntos en donde fueron colocadas las camaras

- Modelo y costo unitario y/o global de las camaras en moneda nacional, desglosando la informacién por
rubros

- El nombre de la empresa y/o persona proveedora
- Tiempo de vida de las cAmaras

- Ndmero de camaras instaladas

Respuesta a la solicitud
- Se realizaron estudios de linea de vista y estudios de anlisis de espectro radiologico.
- La empresa encargada de realizar estos estudios fue EEE.

- Se anexa copia del mapa en el que se pueden ubicar las primeras 100 cdmaras instaladas.
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El costo de las camaras es de $$3, refiriendose Unica y exclusivamente al precio unitario en moneda
nacional de cada cdmara, mas no al complejo conjunto de accesorios, dispositivos, infraestructura de
soporte, hardware y software asociados, elementos de interconexion y demas elementos relacionados
con la operacion integral del sistema, del que esta Secretaria funge como plataforma tecnolégica,
aclarando que la manipulacion y control de dichas camaras, monitoreo e interpretacion de imagenes,
asi como la administracion y resguardo de video corresponde a la autoridad local.

La empresa proveedora es FFF.

En condiciones normales de uso, el tiempo aproximado de vida de las camaras es de 10 afios, con
excepcion de casos de deterioro parcial o total provocado por un tercero, o por alguna eventualidad de
la naturaleza.

Son cien las cdmaras instaladas a la fecha, no omitiendo comentar que la Secretaria cuenta con otras
céamaras distintas, mismas que se encuentran instaladas en algunos puntos de la Ciudad y fuera del
area metropolitana, que se encuentran operando en -términos generales- con fines de vigilancia,
aspectos de seguridad y vigilancia del tréfico.

Debo precisar que la informacion desglosada con anterioridad corresponde Unica y exclusivamente al
paquete de 100 videocamaras instaladas en la primera fase de un proyecto mas ambicioso, respaldado
por la federacion y ejecutado en coordinacion con el gobierno municipal al que recientemente se han
agregado nuevas camaras a una fase de evaluacion e independientes a otros equipos, camaras,
circuito cerrado u otros dispositivos que pudieran tener instalados en areas urbanas y operar otras
instituciones publicas federales, estatales y municipales u organizaciones del sector privado, en su
caso.

5.6 ¢Qué NO significa "interés publico"?

Los conceptos juridicos abiertos que normalmente se usan como condiciones para reservar informacion
—"interés publico” en el articulo 6° constitucional— no se prestan a una interpretacion sencilla.
Normalmente, serd dificil formular dentro de dicha interpretacion condiciones que resuelvan todos
los casos por anticipado. No obstante, formulaciones como “informacion que pueda generar una
ventaja indebida en perjuicio de terceros"™, no son compatibles con el principio de maxima
publicidad en el contexto de la seguridad publica. Otros mecanismos que la reforma constitucional
no admite como validos son la reserva por reglamento, o sin acuerdo explicito, 0 en atencion a la
"naturaleza” de los documentos solicitados. La imposibilidad de reservar informacion en estas tres
categorias tiene relacion con el impacto que tales criterios pueden generar en la préctica de la TAI.
Estas causales carecen de consideraciones sobre el contenido de la informacion o la circunstancia
precisa.

En los ejemplos de abajo, pueden verse situaciones donde la respuesta de la autoridad podria
relacionarse con defectos en la solicitud misma. Sin embargo, incluso concediendo que la solicitud
fuese demasiado amplia o imprecisa, vale la pena discutir la respuesta de la institucion.
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Discusion 23.Limites del interés puablico (1)

Objetivo: Discutir el alcance de las causales de
reserva.

- Informacion reservada por reglamento.

- Expedientes y asuntos de los sujetos obligados
que, por su naturaleza, sean definidos como
tales.

- Reserva de informacion sin necesidad de
acuerdo.

- ¢Reservar informacion bajo estas
causales esta dentro de los limites del texto
constitucional?

- ¢Por que?

- ¢Es suficiente para justificar una causal
de reserva que ésta se encuentre
establecida en una ley?
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Discusion 24.Limites del interés puablico (2)

- La solicitud viene de la entidad IN. (Ver Anexo )
- ¢Qué razones pudo tener la autoridad para responder de este modo la solicitud de informacion?

- ¢Qué alternativas tiene la UAI para responder a esta solicitud?

Solicitud de Informacién

"Los proyectos implementados o por implementar con relacion a la Secretaria de Seguridad Publica del
estado.”

Respuesta a la solicitud

[...] de conformidad en lo dispuesto en los articulos [de la LAI] y toda vez que de la solicitud se desprende que
la informacion que pide es de caracter reservado por disposicion de Ley como es el caso, ya que de conformidad
con lo establecido en los articulos LSPE y Reglamento de la Secretaria], se le comunica que la informacion
contenida en su solicitud, se integra de datos y estadisticas que forman parte de la Seguridad Pdblica y las
mismas se consideran como informacion de interés de la Seguridad Publica. Se anexa dictamen conforme
a lo dispuesto en el articulo 37 de la LAI

[El fundamento legal se refiere a los registros del sistema estatal de seguridad publica y la confidencialidad
con que se debe tratar la informacion.]

Compérese la solicitud de informacion con la siguiente:

Discusion 25. Limites del interés publico (3)

- La solicitud viene de la entidad BO. (Ver Anexo I)

- ¢Qué condiciones permiten que los programas de seguridad ciudadana constituyan informacion
reservada en la entidad IN y al mismo tiempo que los programas sobre un aspecto de seguridad
ciudadana sean informacién publica en otra entidad BO?

- Laentidad BO no tiene una regla amplia, como se puede deducir de la resolucion en la Discusion
24 a la de la entidad IN, sobre la informacion del sistema estatal de seguridad ciudadana. Si este
fuera el caso, ¢podriamos esperar que la informacion sobre el programa de suicidios se integrara
a dicho sistema de informacion y, por ende, se considerara informacion reservada?
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Solicitud de Informacién

Numero de suicidios registrados en 2006 y 2007. Detallar de donde era originaria la persona, edad, sexo y
causa del suicidio. ¢Con cuantos programas cuenta el gobierno para la prevencion y atencién a esta
problematica? ¢Cuéntos recursos se han destinado en la presente administracion para atender esta
problematica?

[La busqueda de informacion se hizo en las diversas dependencias de la administracion publica estatal]

Respuesta a la solicitud

Con respecto a los Programas con los que cuenta la Dependencia para la Prevencion y Atencion a esta
problematica la Direccion General de Participacion Ciudadana y Prevencion del Delito nos ha proporcionado
la siguiente respuesta segun oficio PGJE/XXX/MMM/054/2007: En la actualidad no disponemos de programa
o taller alguno, de manera paralela estamos en el proceso de elaboracién de un taller preventivo para
implementarlo en el proximo ciclo escolar, inicialmente en el Municipio de MMM; con el fin de atender la gran
problematica que se esta suscitando en este renglon. Por consiguiente no contamos con recurso para atender
esta problemética [...] Cabe mencionar, que actualmente no cuenta la Secretaria de Seguridad Publica con
algln programa para dicha problematica, sin embargo, dentro del Programa Preventivo de Seguridad Escolar
que tiene a su cargo la Direccion de Participacion Ciudadana y Servicio a la Comunidad de esta misma
Secretaria, se han llevado a cabo una serie de actividades donde se contemplan conferencias preventivas y
dentro de estas, temas relativos al suicidio, dirigido principalmente a jovenes de nivel medio superior. Es
importante mencionar que no se han asignado recursos para algun programa enfocado a suicidios.

[.]

Con relacion a los programas con que cuenta el Gobierno para la prevencion y atencion a esta problematica,
me permito comunicarle que los Servicios Estatales de Salud como cabeza de sector cuenta con un programa
denominado "Prevencion de Suicidios", el cual cuenta con un centro de orientacion telefonica las 24 horas,
con numero 01 800 911 XXXX, ademas se cuenta con servicios de salud mental en los hospitales de esta
capital, centro de salud urbano numero 1, numero 6, en el hospital de la ciudad de [...], en cuanto a los
recursos destinados en la presente administracion para atender esta problemética, le informo que esta en
proceso de construccion dos unidades especializadas de atencion en salud mental, uno en la ciudad de [...]
con una inversion inicial de $$$ y otro en la ciudad de [...] con una inversion inicial de $$3 los cuales prestaran
servicios a partir del afio 2008 |[...]

[...] Por medio de la Secretaria de Salud y el Consejo Estatal de Poblaciéon se realizan acciones al respecto, y
el Sistema DIF Estatal por su parte es coadyuvante en dichas acciones a través de la Direccion de Asistencia
Médica. Asimismo, el recurso asignado que se destin6 para el pago del diagndstico de suicidios es de $$$ (...)

[...] este Consejo, se encuentra en la etapa de disefio de programas para la prevencion y atencion de esta
problematica, en virtud que se analizan los resultados obtenidos en el estudio "SITUACION DEL SUICIDIO [...]
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5.6.1 Informacion compartida a travées de diversos ambitos de gobierno

Todos los cuerpos normativos —legislaciones estatales o reglamentos municipales— que hemos
revisado, se refieren a la proteccion de la seguridad como un limite a la TAI. Al respecto, destacan
algunas clausulas problematicas:

0)

(i)

Extensién de competencia: Destaca la inclusién en algunos cuerpos legislativos de la
proteccion de la seguridad federal como una causa para limitar la TAl estatal o municipal,
segUn el caso, como razones vélidas para restringir el derecho. Vale la pena preguntarse si
se trata de una causa valida, debido a que el ambito de competencia de la entidad que
genera o resguarda la informacion es menor al &mbito de validez del bien juridico tutelado.

Colaboracion en materia de seguridad: Como ejemplos de casos donde un estado debe
ocuparse de la seguridad de la federacion, o un municipio debe ocuparse de la seguridad
estatal, puede encontrarse la operacion conjunta en operativos policiales. El mecanismo para
proteger informacion que puede tener un impacto en la seguridad de la entidad de mayor
jurisdiccion, seria mediante la confidencialidad con que la entidad de mayor jurisdiccion comparta
la informacion con la de menor jurisdiccion.

Los operativos coordinados pueden, sin duda, incluir el flujo de informacion relevante para la
conduccion de dicho operativo, sin que sea necesario que una entidad haga suya la proteccion
de un bien juridico en riesgo para la entidad de jurisdiccion mayor. La aplicacion de la regla
de la confidencialidad con que la entidad de menor jurisdiccion reciba de otra entidad
determinados datos, podria bastar para la proteccion del bien juridico en cuestion.

Actividades relacionadas con la prevencion y persecucion del delito: en la mitad de las
entidades federativas, la legislacion de TAI se refiere a este rubro de acciones como usadas
para proteger la seguridad®.

Ademas de estos criterios, algunas legislaciones estatales especifican la necesidad de que el dafio
al interés publico causado por la divulgacion de la informacion en cuestion sea mayor al interés de
publicarla. Se presenta abajo la situacion de un conflicto entre dos entidades federativas, localizado
en la zona limitrofe de un municipio de la entidad federativa a quien se solicita informacion.
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Discusion 26.¢A quién compete la proteccion de informacion compartida?

Objetivo: Evaluar alternativas para resolver problemas en situaciones de responsabilidad compartida con
otras corporaciones, por la salvaguarda de informacion.

- La solicitud procede de la entidad PA (ver Anexo ).

- ¢Colmo se delimitan las competencias de los cuerpos estatales de policia frente a los cuerpos
municipales de policia?

- ¢A quién compete resguardar la seguridad de la entidad federativa?

- ¢Habria alguna posibilidad de que la entidad federativa iniciara un proceso de consultas con el
municipio involucrado para tomar una decision respecto de esta solicitud de informacion?

- Si esta solicitud se hubiese denegado por considerarse informacion reservada por razones de
seguridad, ¢cuéles podrian haber sido algunas razones esgrimidas en contra de la autoridad?

Solicitud de informacién

[EEN

. NUmero de patrullas de la policia estatal comisionadas al conflicto suscitado en el municipio de MMM
colindante con el estado de XXX.

N

. Nimero de elementos comisionados a dicho conflicto.

w

. Tipo de vehiculos comisionados.

S

. Antigliedad de los elementos comisionados al conflicto.

Recurso de Revisién

Al respecto y con fundamento en el articulo [...] de la LAl del estado, le manifiesto que la Direccion General de
Seguridad Publica del estado, con las atribuciones que le confiere el articulo [...] de la LSPE, indicé a esta
unidad de TAI lo que a continuacion se sefiala:

En relacion con el nimero de patrullas y elementos operativos comisionados al conflicto en la zona limitrofe
de los estados de PA y XXX hago de su conocimiento que por parte de esta Secretaria de Seguridad Publica,
a la fecha no se ha comisionado personal operativo para cubrir exclusivamente la zona en conflicto, sino que
la Secretaria de Seguridad Publica mantiene presencia habitual y permanente en el municipio de MMM
como parte de las labores cotidianas que se realizan en todas las regiones de esta entidad federativa. Sin
embargo, le manifiesto que con esta fecha son 20 servidores publicos uniformados los que realizan acciones
preventivas a bordo de cinco unidades operativas, las cuales estan establecidas en el municipio de MMM
cuyas funciones son las de proporcionar los servicios de seguridad publica en el ambito de su competencia,
asi como salvaguardar la integridad y derechos de las personas y no exclusivamente hacer presencia en el
lugar de conflicto. Para realizar dichas acciones utilizan vehiculos con caracteristicas de patrulla de acuerdo
con lo establecido en el articulo [...] de la LSPE.
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Por dltimo, le informo que en cuanto a su cuestionamiento relacionado con la antigliedad de los elementos
comisionados al conflicto suscitado en los limites entre los estados de PA y de XXX, de manifestarle que
debido a la implementacién de estrategias técnico, tactico operativas de la direccion de seguridad publica,
los elementos constantemente son reasignados a otros servicios. Es decir, no se encuentran de manera
permanente cubriendo el servicio de vigilancia en el municipio de MMM., por lo que no es posible darle
tramite a su cuestionamiento que versa sobre la antigliedad en el servicio de cada uno de los servidores
publicos que se han comisionado a dicho municipio, en virtud de que el conflicto en la zona limitrofe tiene
aproximadamente 30 afios de existencia.

[--]

Hemos sefialado numerosas razones que pueden dar cuenta de la frustracion del ejercicio de la TAI,
ya sea por la poca informacion que las corporaciones emiten sobre su trabajo, o por las condiciones
legales y materiales del sistema de TAIl. Ademas de los retos estructurales del sistema de TAI, un
reto adicional se presenta cuando las instituciones de seguridad ciudadana del pais disefian y
operan sistemas necesarios para compartir informacion con otras instituciones.

Dado que en todas las entidades federativas puede haber tantas policias como municipios —mas un
cuerpo de seguridad ciudadana estatal y una policia investigadora—, la necesidad de compartir
informacion y desarrollar un sistema nacional de inteligencia policial esta fuera de toda duda. La
legislacion nacional ha establecido esta necesidad desde 1996 con la creacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica.

Las entidades federativas se han integrado a dicho Sistema creando sistemas estatales de informacion
policial, que concentran datos relevantes de una institucion. Algunos estados han integrado una
clausula de confidencialidad que asegure el uso correcto de la informacion.

En una version modesta, la regla de confidencialidad se explicita respecto de las drdenes que
reciban los oficiales de policia (Zacatecas, Distrito Federal); en otros estados, al referirse a la
informacion recabada en el sistema, se dice que "la consulta se realizara Unica y exclusivamente
en ejercicio de las funciones oficiales de seguridad publica; el publico no tendra acceso a la
informacién que se contenga™®. Sin embargo, a esta regla general se afiade una disposicion
especial: "La informacion que ponga en riesgo la seguridad o atente contra las personas y su
honra, sera estrictamente resguardada y bajo ninguna circunstancia podra ser hecha pablica™.
Este lenguaje adicional sugiere que el objeto de la informacion consolidada en el sistema estatal no
la deja exenta por completo de la legislacion de TAl, sino que se requiere establecer un riesgo a la
seguridad o la honra de las personas. Encontramos clausulas similares en Durango, Morelos y
Tamaulipas®.

Otras legislaciones establecen una excepcion general en el lenguaje preciso de la legislacion de
TAI, dando al menos la apariencia de que la excepcion se entiende como general para toda la
informacion contenida dentro del sistema estatal de seguridad publica: "la informacién sera manejada
bajo el principio de confidencialidad y tendré el caracter de reservada por tiempo indefinido,
estara disponible Unicay exclusivamente para consulta de las autoridades y servidores publicos
autorizados por las instituciones de prevencion, procuracion y administracion de justicia y
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readaptacion social [...]"®. En algunos estados la excepcién se extiende no sélo a los aspectos
operativos sino a los programas de seguridad publica municipal (LSP de Sonora, Art. 72).

Sin duda, el empleo de estas clausulas persigue un fin legitimo. No obstante, un lenguaje inadecuado
puede promover un uso excesivo de la excepcion. Este efecto se amplifica como consecuencia de
las reglas generales de responsabilidad administrativa y penal sobre el manejo de informacion, por
razon del empleo publico. En los estudios de caso que presentamos en este trabajo, esta combinacion
de factores a menudo es mencionada como un factor que reduce el flujo de informacion gubernamental.

De todas las aristas de la legislacion de TAl y su reglamentacion, identificamos como prioridades
para un ejercicio de valoracién y desarrollo, los siguientes puntos:

1. Describir el contenido de la normatividad local en los términos referidos aqui;
2. |dentificar practicas relevantes en las instituciones de policia y los 6rganos garantes;

3. Discutir criticamente, con base en la percepcion de los actores locales, la eficacia de la
comunicacion con el pablico a través de la informacion impartida y la publicada por solicitud;

4. Andlisis de la actividad del Poder Judicial local sobre el tema, si la hubiere;

5. Identificacion de areas de oportunidad para el desarrollo de la TAl en la entidad.
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DEL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

En el lapso que medi6 entre el 15 de agosto y el 30 de noviembre de 2008, se ingresaron o
intentaron ingresar solicitudes de informacion en 150 UAI en los municipios que resultaron elegibles
para recibir los fondos del SUBSEMUN. La informacion solicitada versaba sobre registros
administrativos del afio 2007. El fondo se empled para identificar a los municipios prioritarios en
el area de la seguridad ciudadana, y esta dirigido a municipios seleccionados con base en criterios
de incidencia delictiva y poblacion determinados por la Camara de Diputados.®* Ademés de las
entidades municipales, se ingresaron solicitudes de informacion a las UAI correspondientes a las
SSPE u drganos analogos en los gobiernos de las 32 entidades federativas del pais.

6.1 Indicadores para la gestion policial

Como parte del proyecto de rendicion de cuentas de INSyDE, el esquema metodoldgico para la
evaluacion en la rendicion de cuentas policial se enfoca en nueve procesos de operacion
(correspondientes a las areas tematicas sefialadas antes) y analiza cada uno de ellos en tres
dimensiones. La metodologia propuesta por INSyDE requiere la valoracion de cada una de estas
areas en tres dimensiones complementarias: formalidad, transparencia y comunicacion. Veremos
estas tres dimensiones a continuacion.

1. Formalidad

El primer objeto de valoracion en esta metodologia es la formalidad que involucra especificamente
a un aspecto normativo, comprendido por la legislacion y reglamentacion de las operaciones
policiales, que limitan el ejercicio de la discrecionalidad administrativa. Este estudio, sin embargo,
no se centra en la normatividad de la actividad sustantiva de las instituciones policiales. Por lo tanto,
no haremos referencia alguna a esta dimension.

2. Transparencia

La segunda perspectiva desde la que se evallan los nueve procesos de operacion es la transparencia.
El contenido especificamente relevante del ejercicio de la transparencia en las instituciones policiales
tiene que ver con su funcion para "el acotamiento de la discrecionalidad". La manera en que la
funcion de la transparencia reduce la discrecionalidad en este &mbito se debe a los diversos focos
de control y revision de las decisiones realizadas. En este momento conviene advertir que la definicion
de 'transparencia’ en la metodologia de INSyDE no es necesariamente idéntica a la empleada en la
legislacion de TAI en México. Abundaremos sobre esto mas adelante.
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3. Comunicacion

La tercera dimension empleada en la metodologia propuesta es la comunicacion. Desde la
perspectiva metodoldgica de INSyDE, aquélla es el componente que permite un proceso de rendicion
de cuentas para acotar los malos comportamientos y promover los logros y mejores practicas de las
instituciones policiales. En la siguiente tabla se detalla el contenido de cada uno de los nueve
procesos en las dos dimensiones complementarias, que nos permitiran construir nuestros indicadores:

Dimension Transparencia Comunicacion
Supervision Existencia de registros oficiales sobre | Informacion publica disponible respecto
policial las funciones de supervision policial, | de los resultados de supervision para

su calidad, sistematizacién y analisis
de la informacién generada.

los miembros de la institucion,
integrada en informes de desempefio y
transformada en indicadores.

Procedimient | Registros sistematizados sobre | Informacién hacia el area de
os de quejas | incidentes de wuso de la fuerza; | capacitacion; procedimientos de
y sistema | investigaciones, quejas y sancion en | investigacion; evaluaciones de

disciplinario procedimientos administrativos dentro | desempefio, e informacion para el
y fuera de la corporacién, asi como | personal operativo.
procedimientos penales.
Planeacion Registro y sistematizacion del sistema | Informacion al publico sobre las quejas;
general de quejas; revisibn periédica de | llenado de formatos de queja vy
procedimientos en curso y su | formatos disponibles en distintos
conclusién. lugares.
Evaluacién Registro, sistematizacion y revision | Resultados ingresados a las
de periddica del sistema disciplinario. evaluaciones del personal operativo;
desempefio codificaciéon de conductas sancionables
y sanciones respectivas; recursos
disponibles.
Sistema de | Informes para evaluar el cumplimiento | Politica de comunicacion de los

informacion

del programa de accién segun
objetivos y las unidades responsables
de ejecutarlos, y para modificar los
planes de accién a futuro.

resultados de las actividades a
entidades distintas a la autoridad; los
resultados se hacen publicos.

Seleccion de

Unidad responsable de evaluaciones;

Resultados de evaluaciones publicados

personal, informacion sistematizada por | periddicamente.

formacion individuo; criterios de evaluacion

inicial y | publicos; resultados disponibles para

asignacion la modificacion de planes de accion.

de puesto

Capacitacion | Revision continua de criterios para | Informacion peridédica de indicadores a

permanente | recoger informacion y la calidad de los | autoridades; revision de planes de
registros. accion con base en informacion

producida.

Promocién y
separacion
del cargo

Criterios de la informacién para ser
seleccionado; informacion sobre
caracteristicas del curso de formacion;
publicidad sobre los resultados de la
seleccioén; sistematizacion de
resultados y comunicacién al interior
de la corporacion.

Convocatorias publicas a través de
medios diversos; informacion de
resultados a quien los solicita.

Organizacion | Criterios  establecidos para la | Comunicacion sobre los candidatos
del personal | aprobacion de requisitos de formacién | aceptados; lista y motivo de
y derechos | inicial; informacion  sistematizada | excepciones; informacion para las
laborales respecto de la aprobacion o no. areas de integracion de candidatos

nuevos; comunicacion de desempefio
de candidatos nuevos al area de
formacion.

Tabla 8. Dimensiones de la rendicién de cuentas
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6.2 ¢COmo convergen estas tres dimensiones en la legislacion de TAI?

En el lenguaje de la legislacion de TAI de nuestro pais, las dimensiones de 'transparencia’ y
‘comunicacion' empleadas en la metodologia de INSyDE no son necesariamente idénticas al
contenido de la TAl y las obligaciones de TAI. Para empezar, la nocidn de 'transparencia’ utilizada en
la legislacion nacional se define especificamente frente al derecho del publico a acceder a la
informacion que el gobierno genera, administra, 0 posee. Por su parte, la metodologia de INSyDE
se refiere ala 'transparencia’ como una practica administrativa con un valor intrinseco para la operacion
interna de la institucién. Respecto de la nocidn de ‘comunicacion’ empleada por el Instituto, podemos
decir lo mismo. Aunque claramente ambos conceptos combinados incluyen un necesario componente
de ingreso del pablico a la informacion policial, un peso importante de la metodologia de INSyDE
recae sobre su valor al interior de la institucion.

Claramente, la vocacion de la legislacion de TAI y especificamente de la inclusion de la TAI en el
texto constitucional, persigue fines que la metodologia de INSyDE comparte. Existe tanto una
dimension exterior como el proposito de la TAIl, como una necesaria valoracion del impacto de esta
practica al interior de las instituciones publicas. Para nuestros fines, basta encontrar este nivel de
coincidencia, sin que sea necesario juzgar sobre la identidad en el concepto, prioridad y alcance de
los fines y valores de la practica de la TAI al interior de las instituciones policiales.

En este estudio, nos acercamos a la TAI en las instituciones de policia, no sélo por el necesario
ejercicio de derechos que dichas instituciones deben permitir, al igual que todas las instituciones de
gobierno. Muy particularmente, nos acercamos a la TAl como una herramienta de gestion parael
fortalecimiento institucional.

6.3 Disefio de la solicitud de informacion

Las obligaciones en materia de TAI hacia la reforma constitucional incluian normalmente un listado de
"informacion publica de oficio" en tres rubros distintos principalmente:

- Aspectos normativos: las obligaciones de TAI normalmente incluyen la publicacion del marco
normativo de las actividades de la entidad gubernamental, incluso la identificacion de las tareas
de unidades administrativas.

- Ejercicio de recursos: remuneraciones, viaticos, presupuesto asignado a programas especificos,
gastos de comunicacion social, dictimenes de cuenta publica, concesiones, licencias, permisos.

- Planeacion: planes generales por sector.

De acuerdo con el CBP, la informacion especifica relativa a la actividad del Poder Ejecutivo se
incluy6 en aquel documento como una propuesta novedosa proveniente de la legislacion de
Chihuahua. Al momento de redactar este estudio, no existia en la legislacion nacional referencia
alguna a obligaciones de TAI concretamente referidas a la operacion de areas especificas de la
administracion pablica, como el area de seguridad ciudadana. Chihuahua contaba con una referencia
a indicadores de gestion de la procuracion de justicia, pero no existe referencia alguna al
funcionamiento de los cuerpos policiales.
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En términos de la metodologia para la evaluacion de la rendicion de cuentas propuesta por el
Instituto, las obligaciones de TAI "de oficio” suponen la operacion de los procesos de transparencia
y comunicacion mediante los que se genera informacion y se distribuye a las areas donde esta
informacion puede generar un cambio en la politica interna. El hecho de que este proceso exista
al interior de la institucion policial es la condicion para que pueda manifestarse hacia el publico
mediante los portales de Internet.

Un obstaculo importante para pronunciarse en este trabajo respecto de la informacion contenida en
los portales de Internet y las instituciones participantes, es que la evaluacion de las obligaciones de
TAI (de oficio) no es uno de los propositos de este proyecto.

De la informacion obtenida mediante solicitudes de informacion en este trabajo, sabemos que
solamente un nimero muy pequefio de las instituciones que respondieron las solicitudes cuenta
con normatividad administrativa adicional a la legislacion y reglamentacion de TAI aplicables. Este
hecho, por si solo, no permite la formulacion de conclusién alguna respecto de la operacion de los
sistemas internos de gestion en las instituciones policiales participantes. Sin embargo, es posible
imaginar un escenario donde una institucion policial que cuenta con los registros objeto de la solicitud
de informacién puede responder dentro del plazo previsto por la legislacion local. Probablemente,
una institucién que no cuente con dichos registros y tenga la intencion de procesar la informacion
para responder a la solicitud, o que cuenta con dichos registros pero éstos no se encuentren facilmente
disponibles, se vera en la obligacion de solicitar prorrogas para dar respuesta a la solicitud.

Incluso, si se tuviera la expectativa de que los indicadores del CBP hubiesen sido recogidos por
alguna institucion policial, no podria esperarse que dichos indicadores estuviesen operando para el
afio 2007. Los indicadores sugeridos en el CBP debian ser adaptados para atender al estado de
cosas que privaba en el periodo sobre el que se requirié informacion.

Con base en el proyecto de metodologia para la rendicion de cuentas policial preparado por INSyDE,
se identificaron las siguientes areas relevantes:

I.  Transparencia

ii. Recursos financieros. Costo de los recursos humanos en el area operativa.

iii. Quejas y sanciones. Acceso a los sistemas disciplinarios y estado que guardan los procesos.

iv. Flujo de personal operativo.

v. Uso de la fuerza. Lesiones infligidas y padecidas por oficiales de policia.

vi. Libertad (detenciones). Impacto sobre la libertad personal.

vii. Aspectos operativos. Estado de fuerza (descripcion de agentes y equipamiento de la institu-
cion).

viii.Comunicacion. Formatos de flujo de informacion interna.

Las conclusiones que podemos derivar de los datos obtenidos son limitadas. El hecho de que la
institucion cuente con informacion en estos rubros es un indicio de que existen elementos para
construir indicadores de gestion; por el contrario, su ausencia denota un espacio amplio para mejorar
en el acopio y manejo de informacion. El hecho de que este ejercicio se haga a través del sistema
de TAI no permite, a partir de estos datos, concluir si la informacion existe 0 no en los archivos de la
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institucion, o si es empleada oportunamente por los tomadores de decisiones. Podremos saber,
solamente, si el sistema de TAI funciona de manera adecuada. La calidad de la informacion obtenida,
sin embargo, atraviesa en la institucion por numerosas condiciones juridicas y materiales que limitaran
su empleo en un juicio de valor sobre las condiciones de gestion en la institucion.

Como prueba de esto, baste referirse a los estudios de caso, donde se puede apreciar la distancia
que existe entre un juicio de valor sobre la operacion del sistema de TAl y los sistemas de acopio
e imparticion de informacion.

Las areas identificadas para este trabajo deben compararse con los indicadores de gestion propuestos
en el CBP. Dichos indicadores fueron trasladados a la informacion que, en la experiencia de INSyDE,
podria existir en el estado en que se solicitd. Esta decision no implica que los datos requeridos en
la solicitud de informacion constituyan por si solos indicadores de la gestion policial. Los
consideramos, mas bien, como bloques de donde deducir la existencia de datos mas sencillos y,
al mismo tiempo, reveladores del trabajo policial.

Como ejemplo de este fendmeno, podemos mencionar los recursos financieros que en 2007 se
dedicaron a los salarios del personal operativo. Si bien esta cifra por si misma tiene una utilidad
marginal para medir el desempefio de la institucion, el hecho de que una institucion no cuente con
informacion procesada sobre este dato, sugiere al menos que no se emplea como referencia en
procesos de gestion.

Respecto de los indicadores sugeridos en el CBP, afiadimos tres preguntas sobre la experiencia de
la institucion con la regulacion de TAL.

6.4 Panorama general de las respuestas recabadas

La informacion solicitada en este ejercicio a las instituciones policiales presenta un grado de
complejidad inusual. De la practica observada en las solicitudes de informacion formuladas con
anterioridad a las mismas instituciones, es facil concluir que la probabilidad de que una solicitud de
tal extension y detalle se presente en las UAI es francamente baja. Por ello, las consideraciones
aqui presentadas deben valorarse tomando en cuenta esta peculiaridad.

A partir de la diversidad de concepciones sobre el DAI a lo largo del pais, reflejada en la normatividad
y experiencias diversas de las instituciones, el primer hallazgo importante que podemos anunciar
sobre las respuestas a la solicitud de informacion presentada por INSyDE, es que las UAI, en casi
todos los casos, respondieron parcialmente a la informacion solicitada. Para llevar a cabo la
descripcion, nos basaremos en las respuestas recibidas, comenzando por agrupar los 33 campos
recabados en ocho temas, segun se indica en la siguiente tabla:
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Tema

Informacién solicitada

Transparencia

1 Versiones electrénicas de las respuestas a solicitudes de informacion
emitidas del 01 de enero de 2007 a la fecha.

2 Portal de Internet de la institucién.

3 Documentacion que indique los datos obligatorios y de actualizacion
periddica que debe contener dicho portal.

Recursos 4 Pago de salarios de oficiales de policia.

financieros 5 Ejercicio del CHJ o cualquier otro érgano disciplinario interno.

Quejas y 6 Lista de lugares o medios de acceso para presentar una queja ante

sanciones el 6rgano mencionado anteriormente.
7 Conductas por las que los oficiales de policia pueden ser
sancionados por el érgano disciplinario interno, asi como rango de
penas aplicables.
17 Procedimientos iniciados en el CHJ o cualquier 6rgano disciplinario
interno.
18 Procedimientos concluidos, indicando el sentido de las
resoluciones.
19 Quejas ante el organo estatal de derechos humanos contra la
institucion.

Flujo de 8 Plazas en el cuerpo de policia.

personal 9 Solicitantes de ingreso a la institucion.

operativo 10 Solicitantes admitidos.

11 Procesos de admision.
12 Oficiales dados de baja.
13 Oficiales que renunciaron.

Uso de la
fuerza

14 Oficiales lesionados por arma de fuego.

15 Personas (oficiales de policia; civiles, incluyendo presuntos
responsables de comisién de delitos o faltas) lesionadas por disparo
de arma de fuego de la institucion.

16 Civiles lesionados por uso de la fuerza de la policia.

Libertad 26 Numero de personas remitidas al juez civico, indicando cuantas
fueron menores de 18 afios.
27 Numero de personas presentadas al MP, indicando cuantas fueron
menores de 18 afios.
28 Numero de personas liberadas por la autoridad (juez civico, MP) sin
procedimiento.
29 Tiempo promedio de traslado de personas a partir de su detencion
y hasta su presentacion a la autoridad competente.

Aspectos 20 Numero de armas de fuego, indicando calibre o0 modelo.

operativos 21 Numero de vehiculos motorizados.

22 Numero de sectores.

23 Frecuencia con que se cambia la ruta de patrullaje de un oficial de
policia.

24 Numero de solicitudes ciudadanas de intervencion policial.

25 Tiempo promedio de respuesta a llamadas de emergencia.

33 Formato de parte de incidentes, o cualesquiera documentos de
registro de informacién de instrucciones y resultados de las actividades
de cada unidad de patrullaje.

Comunicacion

30 NUumero de conferencias de prensa convocadas por la institucion.
31 Texto de los comunicados de prensa emitidos.

32 Numero de conferencias de prensa donde los medios de
comunicacion hayan fotografiado a personas detenidas.

Tabla 9. Datos solicitados por area de interes®
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6.4.1 ¢Quiénes atendieron nuestras solicitudes de informacion?

Las instituciones de quienes se busco obtener informacion publica son cuerpos policiales distribuidos
de la siguiente manera:

Ambito Participantes %
Estados 32 18
Municipios 150 82
Total 182 100

Tabla 10. Universo

Aunque los gobiernos municipales participantes representan apenas un 6.1% de los 2,456 gobiernos
municipales del pais, concentran al 57.6% de la poblacion nacional y el 70% de los delitos del fuero
federal.®® En las paginas siguientes se da cuenta de los resultados obtenidos de este ejercicio.

El universo de 182 casos de solicitudes de informacion arroj6 los siguientes resultados:

Tipo Estados | Municipios
Obstéculos en medios electronicos de acceso 13 89
Respuestas sin informacion sustantiva 7 26
Respuestas con informacidn sustantiva 12 35

Total 32 150

Tabla 11. Tipos de obstaculos para solicitar informacion

Como se puede ver en esta tabla, la mayoria de los casos se concentra entre los obstaculos para
solicitar informacion. Estos obstaculos se refieren a medios electronicos que no estaban disponibles
en el momento o que no funcionaban correctamente. En algunos casos, se registraron mensajes de
error en formatos especiales 0 en direcciones de correo. En otros casos, no se encontraron medios
electronicos disponibles. Para llegar a este resultado se emplearon buscadores de Internet con
combinaciones de los siguientes términos: "transparencia”, "acceso a la informacion”, "solicitud de
informacion”, "obligaciones de transparencia” y el nombre del estado o municipio relevante. También
se registraron casos en los que no se encontraron siquiera paginas de Internet municipales. Es
importante subrayar que la reforma constitucional de 20 de julio de 2007 establecio un periodo de
dos afios para que las entidades federativas y los municipios con poblacion mayor a 70 mil habitantes
contaran con sistemas electronicos para el acceso a la informacion. En consecuencia, al momento

de este estudio la disponibilidad de estos recursos no era exigible.

Ademas de la disponibilidad de los medios electronicos, en algunos casos la solicitud planteada
encontrd obstaculos procesales para ser atendida en su totalidad. Dichos obstaculos incluyen la
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incompetencia, la solicitud de prorroga o la solicitud de aclaraciones sobre la totalidad de la solicitud.
En la Tabla 11 se identifican estas respuestas como aquéllas "sin informacion sustantiva”.

Respecto de los obstaculos por ausencia de medios electronicos adecuados, solicitamos informacion
exclusivamente por medios electronicos que incluyen el sistema INFOMEX, sistemas estatales de
TAI y direcciones de correos electronicos obtenidas de los sitios web de los gobiernos estatales o
municipales. Cabe destacar, que en muy pocas ocasiones estuvieron disponibles correos
electronicos correspondientes a las UAI, de conformidad con las obligaciones de transparencia
aplicables.

Para el INSyDE es importante sefialar que en este estudio se reprodujo la busqueda de sistemas
electronicos disponibles que podria hacer un usuario promedio; en otras palabras el no haber
encontrado estos sistemas no necesariamente implica su inexistencia, sino sélo que su hallazgo no
fue posible.

Los resultados de solicitudes de informacion se ilustran en la siguiente tabla:

Tipo Estado Municipio
Direccion fallida 2 7
Sin respuesta 8 37
Sin via electrénica 3 45
Total 13 89

Tabla 12. Distribucion de obstaculos en medios electrénicos de acceso.

De esta tabla de solicitudes por medios electronicos encontramos que del total de 32 entidades
observadas, en 13 los medios electronicos eran inexistentes o no operaron de forma correcta al
momento de hacer el estudio. Especificamente, 3 entidades federativas no contaban con medios
electronicos de acceso y en 10 casos no se obtuvo respuesta o los medios electronicos no
funcionaron correctamente.

En el &mbito municipal, de los 150 municipios observados, 45 no contaban con medios electronicos
de acceso. De los existentes, 44 no operaron correctamente. Este factor redujo de forma drastica
las posibilidades de examinar la informacion proporcionada por las entidades participantes en este
estudio. En el proceso de solicitud de informacién no encontramos relacién entre la dimension del
municipio y el resultado de este ejercicio. Los municipios de menor y mayor tamafio se distribuyen
de manera uniforme a través de los diversos tipos de resultado obtenido.

Por estas razones, en las secciones siguientes, nos referiremos a un total de 80 solicitudes de
informacion de las que recibimos respuesta. Se excluyen de este universo los 102 casos donde el
mal funcionamiento o ausencia de los sistemas electronicos impidio contar con una respuesta.

108



Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

El tiempo transcurrido entre la solicitud de informacion y las respuestas entregadas va de 1 a 93
dias naturales contados a partir del dia de ingreso de la solicitud. El promedio general de respuesta
fue de 22 dias naturales. En la tabla de abajo se muestra la distribucion de las entidades que
respondieron a la solicitud, incluso si se presenté un obstaculo procesal:®

Ambito 1@23 24@47 48@71 72 a 93 Total
dias dias dias dias
Estado 14 4 0 0 18
Municipio 36 15 2 3 56
Total 50 19 2 3 74

Tabla 13. Tiempo de respuesta

Frente a la alta incidencia de obstaculos en medios electronicos, encontramos una baja incidencia
de obstaculos por razones procesales:

Tipo Estados Municipios
Aclaracion 2 1
Incompetencia 0 14
Prérroga 1 2
Total 3 17

Tabla 14. Obstaculos procesales

La mayor parte de obstaculos procesales se refieren a causas de incompetencia sobre el total de
los datos solicitados. En 11 de los 14 casos, la autoridad remitio inmediatamente la solicitud a la
autoridad estatal, misma que dio respuesta parcial a la solicitud. Esta situacion puede atribuirse a la
existencia de facultades concurrentes en materia de seguridad ciudadana.

Aunque 3 instituciones solicitaron aclaraciones sobre la informacion solicitada, en el curso del estudio
decidimos registrar sélo el hecho de que la autoridad solicit tal aclaracion. A pesar de que mas de
uno de los participantes solicitd una prorroga, sélo en un caso la prorroga se extendié sin que se
proporcionara respuesta alguna a la fecha de cierre del estudio. Este es el caso registrado en la
Tabla 14 en la columna de 'Estados'.

Al restar del total de 80 instituciones que contaban con medios electronicos en funcionamiento,
quedan 60 que respondieron a la solicitud de informacion. A ellas nos referiremos en la seccion
siguiente.
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6.4.2 Respuestas recibidas

En 60 de las solicitudes de informacion ingresadas, la reaccion de la autoridad implico un trabajo de
busqueda de informacion en los archivos oficiales. Estas 60 instituciones reaccionaron ya sea (i) con
una respuesta sustantiva a nuestra solicitud; (i) enviando archivos adjuntos -incluso si éstos no
fueron recibidos o no fue posible abrirlos; (iii) notificaron de la disponibilidad de los datos en
soporte fisico en la sede de la entidad; (iv) acusaron la inexistencia de la informacion; (v) o reportaron
la reserva general de los datos solicitados. Estos resultados se ilustran en la tabla de abajo:

Tipo Frecuencia
Respuestas sustantivas 47
Inexistencia 1
Soporte fisico 9
Reserva general 2
Archivos adjuntos no recibidos 1

Total 60

Tabla 15. Distribucion de respuestas recibidas

De las referidas 60 solicitudes donde tuvimos la expectativa de una respuesta sustantiva por
encontrarse los medios electronicos disponibles y por no haberse encontrado obstaculos procesales,
47 respuestas -provenientes del 25.8% de las instituciones totales- contienen la informacion solicitada,
incluso parcialmente.

De las mismas 60 solicitudes, 9 instituciones ofrecieron informacion disponible en soporte fisico y
otra en archivos adjuntos que no recibimos. Dos instituciones respondieron que la informacion
solicitada pertenece en su totalidad a la categoria de informacion reservada. Esta Ultima categoria
aparece en la tabla con el término 'Reserva general' por no haberse diferenciado entre los diversos
tipos de datos solicitados cuéles se consideraban reservados y cuales publicos.

Aunque podriamos incluir en las respuestas sustantivas la reserva general de informacion de estas
dos instituciones, decidimos no incluirlas en este rubro, ya que nos parece un uso excesivo de la
categoria de "reserva", particularmente porque las respuestas carecen de una explicacion de las
razones que condujeron a la aplicacién de dicha categoria.

En términos del funcionamiento del sistema de TAI, el universo de instituciones que proporciono la
informacion solicitada alcanzé sélo el 25.8 % de la muestra original (47 entidades de un universo de
182). Este sera el universo que tendremos en mente en las secciones siguientes.

6.4.3 Respuestas parciales

Del total de 47 instituciones de quienes recibimos respuesta, obtuvimos una reaccion muy diversa.
Primero, hemos sefialado ya que la solicitud planteada impone una complejidad inusual. En total,
habia 33 campos que se esperaban llenar con las respuestas recibidas; sin embargo, la reaccion de
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las instituciones se inclina hacia las respuestas incompletas. Pocas instituciones que respondieron
a la solicitud de informacion incluyeron los datos de todos los campos requeridos. Abajo se ilustra
la distribucién de estos valores:

0 datos la6 7a1l2 13a18 | 19a24 25a33

datos datos datos datos datos
Estados 7 5 0 0 0 0
Municipios 3 19 4 3 3 3
Total 10 24 4 3 3 3

Tabla 16. Datos faltantes

Los resultados parecen perturbadores. Del total de 47 instituciones de quienes obtuvimos respuestas
sustantivas, solo 10 respondieron a todos los campos de la solicitud. De éstas, 7 son del &mbito
estatal y 3 del &mbito municipal. El 51% dej6 de responder de uno a seis campos; en el ambito
estatal, ninguna institucion dejo de responder mas de seis campos. Sin embargo, en el ambito
municipal, el 27.6 % restante dejo de responder 7 0 mas datos.

Debe recordarse que las solicitudes ingresadas en este trabajo se dirigieron a instituciones estatales,
asi como a 150 municipios seleccionados como elegibles para recibir el SUBSEMUN por condiciones
de poblacion e indice delictivo. La seleccion de estos municipios para dicho Programa nos hace
pensar que son, si no representativos de la mayor urgencia en el &mbito nacional, si de la mayor
relevancia dentro de sus entidades federativas. Resulta dificil conciliar el reconocimiento de la
necesidad de invertir recursos para el fortalecimiento de las instituciones de seguridad, sin que al
mismo tiempo exista un reconocimiento similar para la necesidad de tener mecanismos funcionales
para informar al publico respecto de la operacion de estas instituciones.

Mas importante adn resulta la razon que subyace para emitir una respuesta incompleta a esta solicitud
de informacién. Ademas de los numerosos factores de operacion interna de las UAI, no podemos
excluir la posibilidad de que las respuestas incompletas reflejen la ausencia de datos procesados
respecto de los aspectos operativos y administrativos que el Instituto considera mas elementales
para la gestion policial. Este estudio se realiz6 el primer afio de aplicacion del Programa, por lo que
no es posible hacer inferencia alguna sobre este aspecto. Sera importante evaluar su impacto en el
rubro de transparencia en el futuro.

6.5 ¢Qué temas se omiten con mayor frecuencia?

Dentro del mismo universo de 47 respuestas sustantivas, y profundizando en el tema de las respuestas
incompletas, haremos aqui algunas consideraciones respecto de las areas que presentaron mayor
dificultad. En este ejercicio, INSyDE partié de la base de que la informacion solicitada no genera por
si misma un riesgo para la seguridad local, estatal o federal. En todo caso, siguiendo los principios
constitucionales de la TAI, si algln dato de nuestra solicitud representase un riesgo al interés publico,
dicha situacién esta sujeta a que la autoridad funde y motive su respuesta.
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La tabla siguiente pretende mostrar un balance de las respuestas y omisiones existentes en los
distintos campos de la solicitud presentada por INSyDE, agrupados por tema.

Si consideramos como 100% el total de campos de un &rea temética especifica a lo largo de las 47
respuestas recibidas, la tabla de abajo refleja el porcentaje en que dichos campos tienen un valor
especifico proveniente de las respuestas recibidas asi como los campos que quedaron en blanco
por haberse omitido una respuesta. Se agrupan como respuestas no sustantivas reservas,
incompetencia, inexistencia y otros que se discutirdn mas adelante.

Porcentaje de campos Porcentaje_de Porcentaje de campos
Tema con respuestas campos sin con respuestas no
sustantivas respuestas sustantivas
1. Transparencia 35.5 30.5 34.0
2. Recursos financieros 46.8 16.0 37.2
3. Quejas y sanciones 51.9 16.2 31.9
4. Flujo de personal 52.8 14.5 32.7
5. Uso de la Fuerza 46.8 20.6 32.6
6. Libertad 42.5 21.3 36.2
7. Aspectos operativos 34.6 17.6 47.8
8. Comunicacion 35.5 23.4 41.1

Tabla 17. Temas atendidos frecuentemente

Si restamos del 100% de respuestas esperadas el porcentaje de campos en los que no se obtuvo
respuesta, encontramos que algun tipo de respuesta fue emitida entre el 69.5% (Transparencia) y
el 85.5% (Flujo de personal) de los casos. Esto resulta de sumar los valores de la primera y la
tercera columnas de la Tabla 17.

Por otro lado, el porcentaje de las respuestas sustantivas baja a un rango de 34.6% a 52.8% de los
casos. Resulta interesante que el area donde obtuvimos mas respuestas sustantivas fue la de Flujo
de Personal, mientras que el area de Aspectos Operativos resulté donde menos respuestas
sustantivas obtuvimos. Contrariamente a toda intuicion, los aspectos relativos a Comunicacion fueron
los segundos en orden ascendente de respuestas recibidas, apenas por encima de Aspectos
Operativos, ya que sdlo el 35.5% se refirid a estos campos en su respuesta.

Resulta peculiar que el area de Transparencia -que incluye solicitudes formuladas con anterioridad,
sitio web de la institucion y normatividad que indique la informacion de publicacion obligatoria para la
institucion- se ubica en esta tabla entre las tres areas con menor nimero de respuestas sustantivas
con solo 35.5%, exactamente al mismo nivel que el area de Comunicacion.

Con interés observamos que la segunda area en incidencia de respuestas sustantivas es la de
Quejas y Sanciones, con 51.9% de las respuestas.
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Ademas de los datos faltantes, las entidades respondieron con frecuencia que la informacion solicitada
no es de su competencia o0 que es reservada. La suma de este tipo de respuestas es relevante
dado que una de las premisas del disefio de la solicitud es que los datos son relevantes para la
gestion policial y, por lo tanto, es deseable que los datos se encuentren disponibles para su consumo
interno.

Si dichos datos estan disponibles para este fin, en principio es posible que se proporcionen al
publico, salvo que se acredite la aplicacion de una causal de reserva.

A lo largo de las ocho areas tematicas en que se agrupan los datos solicitados, encontramos que la
suma de respuestas fuera de la competencia de la institucion, reservadas, u omitidas se presenta
de la siguiente forma:

Tema Incompetencia | Reserva | Sin respuesta | Total
(%) (%) (%) (%)
1. Transparencia 1.4 4.3 30.5 36.2
2. Recursos Financieros 13.8 8.5 16.0 38.3
3. Quejas y Sanciones 8.1 8.9 16.2 33.2
4. Flujo de Personal 6.4 17.4 14.5 38.3
5. Uso de la Fuerza 6.4 17.0 20.6 44
6. Libertad 13.8 10.1 21.3 45.2
7. Aspectos operativos 6.4 30.1 17.6 54
8. Comunicacién 11.3 9.2 23.4 44

Tabla 18. Sin respuesta, incompetencia y reserva por area

De esta tabla destaca que el area de Quejas y Sanciones es la menos afectada por los tipos de
respuesta que se reportan, mientras que el area relativa a Transparencia aparece en el lugar
inmediatamente superior.

Si partimos del supuesto de que la informacion solicitada por INSyDE se refiere a aspectos centrales
de la gestion policial, y de que la experiencia puede ser la de usuarios potenciales del derecho de
acceso a la informacion, es interesante precisar cuales son los obstaculos que con mayor frecuencia
inciden en la imposibilidad de acceder a informacion en materia de seguridad ciudadana.

Con ello en mente, vale la pena destacar que del universo de las 47 respuestas consideradas como
sustantivas, no fue posible disponer de informacion que permita conocer la gestion de la institucion
atendiendo a lo siguiente:

() La omision de respuestas en el &rea de Transparencia explica casi cinco de cada seis casos.
(i) La incompetencia en el area de Recursos Financieros explica uno de cada tres casos.

(i) La informacion reservada en el area de Aspectos Operativos explica casi un 60% de los casos.
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Veamos estas relaciones de manera grafica, notando que los valores expresan porcentajes en
todos los casos:

=—4=—|ncompetencia

Transparencia == Reserva
35 ‘
10 Sin Respuesta
Recursos

Financieros

Comunicacion 75

20
15
10

Quejasy
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Usode la
Fuerza

Figura 1. Incompetencia, reserva y ausencia de respuesta por area

En la figura anterior puede apreciarse que la linea que sefiala las respuestas donde se reserva
informacion se concentra claramente en el area de Aspectos Operativos y en menor grado en el
area Uso de la Fuerza. A su vez, la misma linea de informacion reservada se aleja de las areas de
Transparencia y Libertad.

Igualmente, el area de incompetencia afecta especialmente las areas de Libertad y Recursos
Financieros, mientras que se mantiene lejos del area de Transparencia. El area mas grande comprende
la ausencia de respuestas afectando sobre todo el area de Transparencia y menos los temas de
Recursos Financieros y de Flujo de Personal. Los nimeros marcan el porcentaje que cada linea
ocupa en los ejes tematicos.

Continuando este analisis, veremos ahora la relacion de otras dos categorias: declaraciones de
inexistencia de informacion y respuestas ambiguas. Encontramos que dicha relacion ocupa un area
sensiblemente menor que el de las tres respuestas anteriores:
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Figura 2. Datos inexistentes, vagos o0 no pertinentes

En esta figura, nuevamente identificamos los niumeros como porcentajes de las areas tematicas.
Puede verse aqui las respuestas que reportaron como inexistente la informacion solicitada a la
institucion. Si bien éste no fue un recurso comun para las autoridades participantes, este tipo de
respuesta se identifica en temas sumamente delicados, como el de Uso de la Fuerza ejercida por
oficiales de policia 0 en su contra.

Finalmente, el area de respuestas ambiguas destaca en los temas Transparencia y Quejas y
Sanciones. No deja de ser importante sefialar la ineludible subjetividad que subyace en el juicio que
clasifica como 'ambigua’ una respuesta. Dicha consideracion sobre la ambigiiedad de una respuesta
es producto de un contexto especifico determinado por el universo de las respuestas obtenidas y
su precision variable.

6.6 ¢Qué informacidn se proporciona con mayor frecuencia?

Las respuestas sustantivas se concentran en el area de Flujo de Personal (ver Tabla 17). Nuestras
expectativas, segun el conocimiento que se tiene de estudios previos, indicarian que las autoridades
responderian con mayor frecuencia los temas vinculados con la gestion general -Transparencia 0
Recursos Financieros. Sin embargo, y como consecuencia de la informacion presentada en la seccion
precedente, estos temas estan influidos por respuestas que impiden conocer los datos sustantivos
de la solicitud planteada. Frente a este panorama resulta importante destacar que es el area de
Gestion de Personal aquélla donde mas frecuentemente se ofrece un dato concreto que da respuesta
a la solicitud.

Por otro lado, podemos advertir que el area de Quejas y Sanciones es la segunda en incidencia en
este rubro y existe sobre ella poco margen para interpretar el contenido de la informacion solicitada,
dada la forma en la que la solicitud fue planteada.
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Por el contrario, en areas donde se puede proporcionar una respuesta narrativa se abre la posibilidad
de que, en este trabajo, la respuesta se clasifique como ‘ambigua’. Con este mismo razonamiento,
sorprende que el area de Aspectos Operativos sea la de menor incidencia en respuestas sustantivas,
como puede apreciarse en la siguiente figura.
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Figura 3. Respuestas sustantivas

Un factor de peso, al menos en la administracion municipal, tiene que ver con el lugar que juegan las
corporaciones de policia en la organizacion del aparato de gobierno. Muchas de las preguntas
planteadas en la solicitud resultaron ser -de acuerdo a las respuestas obtenidas- competencia de
otras areas operativas. Aunque de suyo esto no es obstaculo para que la corporacion policial cuente
con los datos en sus archivos -con especial importancia si dichos datos son relevantes para la
gestion policial- este hecho puede generar el efecto de reducir el alcance de la TAI al fraccionar el
acceso en tantas areas administrativas como sea necesario.

6.7 Informacién reservada

El tratamiento que las instituciones dieron a este aspecto, con base en las respuestas a nuestra
solicitud, es crucial para los propositos de este trabajo. Al efecto, de los campos presentados en la
solicitud, aquéllas clasificaron con mayor frecuencia como informacion reservada: (i) los elementos
que describen el estado de fuerza (nimero de armas y de vehiculos disponibles en la institucion); y
(i) un dato operativo que permite inferir algunas caracteristicas de la organizacion de la institucion
policial (numero de sectores). Cuando observamos este hecho, no resulta sorprendente que (iii) el
numero de plazas en la institucion sea también un aspecto considerado como reservado. Asimismo,
resulta interesante, aunque dificil de explicar, que (iv) el numero de quejas presentadas ante el
organismo local de proteccion de derechos humanos sea considerado, en algunos casos, como un
dato reservado. De hecho, estos cuatro campos fueron reservados en cerca del 10% de las
instituciones que respondieron a la solicitud.

La siguiente figura tiene como propdsito mostrar la consistencia o inconsistencia de aplicacion de
criterios de reserva de informacion a lo largo de los ocho temas objeto de la solicitud de informacion:
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Figura 4. Areas comunes de reserva de informacion

Con base en esta figura se puede apreciar que los datos vinculados con Aspectos Operativos
prevalecen reservados en cerca del 30% de los casos. En poco mas del 15% de los campos las
instituciones mantienen la reserva sobre datos relacionados con el Flujo de Personal y Uso de la
Fuerza. Resulta peculiar que los temas de Quejas y Sanciones, Recursos Financieros y Comunicacion
se mantengan reservados de un 8 al 9% de los casos.

No todas las instituciones que clasificaron como reservado algin dato de los solicitados ofrecieron
la debida motivacion. Sin embargo, aquellas que lo hicieron, nos permiten formular algunas
observaciones sobre las razones que las instituciones de seguridad ciudadana aducen para considerar
un dato especifico como un riesgo para ésta.

De las 47 instituciones que formularon una respuesta a la solicitud planteada, un tercio hizo referencia
a los motivos de reserva sefialando exclusivamente un fundamento legal general que permite hacer
la clasificacion: casi siempre, el fundamento sefialado por la LAl local. Resulta sumamente importante
destacar que en algunas entidades federativas existe una disposicion legal que establece un sistema
estatal de seguridad publica. EI hecho de que la creacion de tal sistema vaya acompafiada de la
inclusion de una regla general que declara la reserva de la informacion de dicho sistema, resulta de
gravedad para el desarrollo de la TAI en esta area. Tal regla ha sido interpretada por las unidades de
informacion relevantes como un impedimento insuperable para comunicar informacion vinculada con
las instituciones de seguridad ciudadana. Sea ésta 0 no una interpretacion adecuada de la legislacion
local, el efecto resulta sumamente pernicioso.

La formulacion méas sencilla y recurrente de la existencia de un riesgo a la seguridad ciudadana, es
simplemente la reiteracion de que la divulgacion de un dato determinado representa exactamente
€s0: un riesgo para la seguridad del estado o la seguridad ciudadana del municipio. Esta formulacion
dificilmente puede considerarse como una motivacion, ya que no incluye ninguna referencia a
elementos de hecho. Sin soslayar la importancia de que la autoridad resuelva haciendo referencia
explicita a las normas que fundan su decision, es imperativo que dicha decision exprese las razones
de hecho que conducen a que la informacion se considere reservada. Este requisito es necesario,
incluso sin que las legislaciones especificas en cada entidad incorporen la nocion de "prueba de
dafio". La inclusion de este requisito, sin embargo, ofrece una via adicional para el tomador de
decisiones.
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Un paso mas adelante hacia la formulacion concreta de las razones que generan la necesidad de
reservar un dato determinado, se encuentra en las instituciones que asocian la reserva con el dafo
a una de las funciones de la institucion. En este ambito, encontramos instituciones que formularon
con cierta especificidad las areas susceptibles de riesgo frente a la difusion del dato en cuestion.
Puede tratarse de "actividades de prevencion y persecucion del delito”, las "estrategias preventivas",
0 el "riesgo de quebrantar o limitar la capacidad de las autoridades para evitar la comision de
delitos". A pesar de que esta formulacion es sin duda mas completa que la reiteracion de un riesgo
para la seguridad ciudadana, la referencia en estos casos puede interpretarse como una formulacion
detallada del contenido de la "seguridad publica” y no necesariamente como una motivacion suficiente
para la reserva de un dato concreto.

Quiza la formulacion mas concreta que encontramos en este paquete de respuestas a nuestra solicitud
de informacion es que la difusion de datos particulares genera un riesgo para la integridad del
personal, 0 un riesgo frente a la acentuada presencia de la delincuencia organizada en la jurisdiccion
de la entidad federativa o la localidad.

Las &reas concretas de preocupacion de las instituciones policiales pueden expresarse de la siguiente
forma: "mediante el conocimiento del estado de fuerza de las instituciones, tales como: ubicacion
precisa de elementos de las distintas corporaciones policiales y de seguridad, equipamiento,
armamento, vehiculos". Vale destacar que la solicitud de informacion presentada no hacia referencia
a la "ubicacion precisa" de las fuerzas policiales, sino solamente a datos generales del estado de
fuerza, incluso sin sujetarlos a un momento especifico del tiempo. Es decir, las autoridades podrian
haber contestado, como en el resto de las preguntas formuladas, cuél era el estado de fuerza en
alglin punto del afio 2007. Sin embargo, estas posibilidades no fueron evaluadas por las instituciones
que declararon la reserva de informacion.

Destacan por su empleo poco frecuente la referencia a normas administrativas distintas al reglamento
de la ley de TAI, o resoluciones relativas a un acuerdo de reserva. Como resultado de la revision de
las respuestas obtenidas por INSyDE y por otros usuarios con anterioridad a este estudio, parece
claro que la técnica de la normatividad administrativa no se emplea con frecuencia por las instituciones
de seguridad ciudadana.

Como hemos dicho antes, un aspecto central de este trabajo son los motivos que ponen en riesgo
a los cuerpos de seguridad ciudadana y que constituyen un dafio probable a la misma. Sin embargo,
las respuestas a las solicitudes de informacion planteadas nos permiten adelantar que estamos
frente a un campo de joven creacion, susceptible de un vasto impulso para la mejora, y donde la
participacion activa no solamente de los 6rganos garantes de la TAI en los estados, sino de los
tribunales, sera fundamental para construir criterios que permitan tomar decisiones caso por caso.
No obstante, hasta este momento encontramos que existe la necesidad de avanzar rapidamente, al
menos para desplazar la idea de que es suficiente reiterar o reformular una nocion de seguridad
para acreditar el dafio que la publicacién de determinada informacion puede causar a aquélla. Esta
nocion permea en el funcionamiento del sistema de TAI a lo largo del pais. Aunque esta tarea es
ardua, el conocimiento y didlogo entre los tomadores de decisiones en diversas instituciones
policiales sera clave. Este didlogo, sin duda, no solamente permitird avanzar en los elementos
relevantes para decidir sobre la existencia de un riesgo para la seguridad, sino también para la
formulacion argumentativa de ese riesgo para comunicarlo con eficacia en las decisiones sobre la
gestion de la TAL.
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Del andlisis de la practica de las instituciones policiales, puede verse que la ocurrencia de casos de
funcionarios no familiarizados con la préctica de la TAl es habitual. El empleo de los mecanismos de
TAI, tanto para que la autoridad imparta informacién, como para que la comunidad la solicite, es aln
joven en nuestro pais. Una gran proporcion de la poblacion enfrenta un reto importante para la
activacion y desarrollo de los mecanismos de TAI, particularmente en el caso de las autoridades
municipales. Dado que éste es justamente el corazon de la funcion de seguridad ciudadana —al
menos en el estado actual de la legislacién nacional— existen grandes oportunidades para el
crecimiento y aprendizaje en esta area.

De nuestro analisis, es verdad que existe una tendencia en la autoridad a tomar con cautela las
consecuencias de la publicidad de la informacion gubernamental en esta area. No cabe duda de
que ésta es una actitud de prudencia comprensible y responsable. No obstante, parece también
que, en algunos casos, la autoridad tiende a atribuir a la informacion un poder desmedido en su
contra si se divulga, atribuyéndole riesgos innecesarios al desempefio de la funcién policial. El
énfasis en esta postura debe examinarse para apreciar el poder de la informacion como una herramienta
cuya ausencia al interior de la institucion puede ocasionar también riesgos adicionales al desempefio
policial.

La percepcion de inseguridad opera fuertemente en el plblico como un indicador de la situacion de
una comunidad y puede influir en la decision sobre la informacion que la policia debe reservar del
conocimiento publico. Sin embargo, al interior de la corporacion policial existe también una percepcion
de inseguridad. Al igual que la percepcion publica, la percepcidn institucional puede estar plenamente
justificada y ambas dimensiones pueden ser igualmente dificiles de medir o justificar. La diferencia
esencial para nuestros propésitos entre la percepcion de la autoridad y la de la ciudadania es que la
primera debe explicarse y argumentarse al resolver las solicitudes de informacién publica.

A pesar de que no es posible ofrecer respuestas inmediatas, la revision de la experiencia de
diversas instituciones en el pais a través de medios complementarios, como son los estudios de
caso, la revision de respuestas a solicitudes de informacion y de resoluciones de recursos de
revision y el analisis cuantitativo presentado, se pueden ofrecer las siguientes recomendaciones en
cinco areas clave:

1. Medios electrénicos

- Aungue al momento de terminar este trabajo habian ingresado a INFOMEX numerosas entidades
federativas, es pertinente recomendar a las entidades que aun no ingresen a esta plataforma que
instrumenten sistemas electronicos especializados para el ejercicio de la TAI, o al menos que
implementen direcciones electronicas dedicadas a la atencion de solicitudes de informacion.
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2.

En el mismo caso, es pertinente que los formatos de captura de las solicitudes de informacion
ofrezcan un acuse de recibo con un folio para permitir seguimiento.

Ademas, si bien es cierto que la formulacion de diversas solicitudes de informacién en un solo
acto puede representar un reto para la medicion de la labor en las unidades de enlace, también
es verdad que limitar la solicitud de informacion a una pregunta o un dato por solicitud no reporta
un beneficio evidente para las instituciones, pero constituye un obstaculo —aunque menor—
para solicitar informacion.

Medidas legislativas y normatividad secundaria

Al momento de terminar este trabajo, ya estaba en vigor la legislacion cuyas reformas buscan
implementar el texto constitucional. No obstante, persisten algunos factores que obstaculizan la TAI
de manera innecesaria. Se recomienda en particular:

Promover reformas a la legislacion local donde se establece una reserva de toda la informacion
relativa al sistema de seguridad ciudadana. Es importante que la informacion en esta area se
sujete a las reglas generales de interpretacion juridica y, en particular, a las reglas para la limitacion
de derechos fundamentales establecidos por la SCJIN.

Se recomienda que las instituciones de seguridad ciudadana adopten reglamentos donde se
detalle el contenido de la informacion publica de difusion obligatoria, con la finalidad de promover
la estandarizacion —de acuerdo con éstas y sus resultados— de los datos que cada institucion
comunica al publico.

Respuestas incompletas y recursos

Resulta fundamental que el ejercicio de recursos publicos en la materia de seguridad ciudadana
vaya acomparfiada del fortalecimiento institucional para la rendicion de cuentas en su forma mas
elemental: el ejercicio de la TAI. Resulta dificil imaginar un panorama donde las instituciones de
seguridad ciudadana fortalezcan su operacion, sin el perfeccionamiento de sus sistemas de
gestion e informacion. Consideramos aqui que un incentivo clave para lograr este proposito es la
auditoria ciudadana, impracticable sin infraestructura adecuada en materia de TAl.

Informacién generada y almacenada

Vale la pena analizar si la actividad de las UAI se limita a la informacion que compete generar a la
institucion, o alcanza a cubrir la informacion que las autoridades tienen en sus archivos como
parte del ejercicio de sus funciones.

En el caso de que la legislacion estatal no incluya el requisito de la prueba de dafio, la entidad a
cargo de la UAI puede incluir este requisito en la normatividad administrativa, o los 6rganos
garantes en cada estado pueden hacerlo explicito en sus lineamientos generales.
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Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

Politica de comunicacion

Se sugiere una incorporacion de las politicas de comunicacion con las de TAI e imparticion de
informacién. En la medida en que los mecanismos de comunicacion hacia el pablico mantengan
un estandar comdn de los datos que la comunidad debe recibir, se reducira el riesgo de que la
institucion dé a conocer datos que son mas bien de caracter reservado, pero cuya existencia se
hace publica por un comunicado de prensa.

7.1 Recomendaciones para un trabajo posterior

Este trabajo bien puede caracterizarse como un estudio de factibilidad para una actividad futura, mas
profunda y de mayor calado, que pretenda diagnosticar y dar seguimiento a la practica de la TAl en
las instituciones de seguridad ciudadana. Recomendamos considerar lo siguiente a las instituciones
interesadas en evaluar el impacto de la legislacion de TAI en las instituciones policiales.

Aunque las siguientes areas son de gran relevancia para la practica de la TAI, este material no se
planted el proposito de analizarlas:

1.

El funcionamiento de los 6rganos garantes. No interpusimos ningdn recurso de revision. Desde
el inicio del estudio excluimos esta posibilidad por razones de tiempo. Huelga decir que la labor
de los 6rganos garantes es central en la formacion de estandares para la reserva y entrega de
informacion.

. Extension del alcance del estudio para cubrir a sujetos obligados fuera de la administracion

publica centralizada. Bien pueden existir otras entidades fuera de la administracion publica, que
posean informacion de gran relevancia para el analisis del tema (como las legislaturas locales,
fideicomisos publicos, etc.). Seria importante rastrear su comportamiento como actores relevantes
en el ejercicio de la TAI para la funcién policial.

. No estudiamos la aplicacion de sanciones en el sistema de TAI, por considerarlas fuera del

centro de nuestro analisis.

Por otro lado, este trabajo no recoge datos para identificar el flujo interno de informacion al interior
de las instituciones de policia que pueden llevar a una practica adecuada de formacion y manejo
de archivos y practicas de clasificacion.

Ademas, en un ejercicio futuro sera importante la evaluacion de los indicadores aqui propuestos
para tomar en consideracion las especificidades de la organizacion de los gobiernos municipales.
Es recomendable, ademas, evaluar si la definicion de la informacion solicitada puede acercarse
mas a los términos empleados en los documentos oficiales. Por ejemplo, solicitar el nimero de
personas presentadas a autoridades administrativas y liberadas sin proceso se presta a que la
autoridad responda que esto es legalmente imposible.
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7.2 Recomendaciones finales para capacitadores

Siempre que sea posible, la audiencia debe tener presente que las caracteristicas de una situacion
concreta son indispensables para determinar si cierta informacion debe ser plblica o no. No obstante,
la consideracion general de maxima publicidad debe ser siempre el punto de partida, y esta sujeta
a que pueda acreditarse el riesgo que enfrenta la seguridad ciudadana en cada instancia.

En la medida en que el taller cubra los temas de este material, se sugiere dejar patente para la
audiencia las conclusiones orientadas a partir de la experiencia y la lectura que de ellas se puede
hacer desde la perspectiva del marco constitucional y legislativo de la TAI.

No puede subrayarse con suficiente énfasis la importancia de que las experiencias de capacitacion,
con este material, tienen como objetivo abrir un dialogo interinstitucional y con el publico en general.
La apertura del capacitador para permitir que en la audiencia se consideren con seriedad todos los
puntos de vista, sera una herramienta valiosa en este proceso.
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ANEXO |. ENTIDADES FEDERATIVAS*

Entidad Delitos federales por 100,000 Policias preventivos locales
federativa habitantes por 100,000 habitantes

BE 86 213
BO 37 57
CA 48 222
DI 34 326
DO 24 215
ER 20 168
FI 77 95
FR 33 143
GA 29 369
GO 31 111
HO 16 96
IL 21 162
IN 65 142
IT 9 120
JA 13 109
KO 54 122
KW 81 251
LA 38 171
LI 79 23
ML 59 236
MY 34 148
NE 21 176
OR 141 173
PA 30 85
QU 17 146
RO 35 158
RU 35 137
SA 30 207
SE 14 114
TK 28 116
uz 47 36
VA 141 176
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* Esta tabla, en su primera columna, incluye las 32
entidades federativas identificadas con dos letras
asignadas aleatoriamente. Las dos columnas
restantes se obtuvieron empleando el Conteo de
Poblacion y Vivienda 2005.

La segunda columna se obtuvo empleando el nimero
de delitos cometidos por presuntos responsables
segun las estadisticas judiciales en materia penal
(Ver: Consulta interactiva de datos de las estadisticas
judiciales en materia penal disponibles en la
categoria de 'estadisticas sociales' en el portal del
INEGL.)



ANEXO Il. ENTREVISTAS

9.1 Guion de entrevista (1)
1. Individuo entrevistado

a. Cargo

b. Antigliedad en el area

c. Experiencia previa

d. Descripcion general de actividades

2. Caracteristicas de la localidad

a. Rural/ urbano
b. Poblacion municipal
c. Area municipal

d. Incidencia delictiva
3. Estado de fuerza

a. Dimensiones de la corporacion

b. Colaboracién con fuerzas armadas
4. Infraestructura

a. Antigliedad de existencia del area de TAI
b. ¢Cuanto personal y equipo esta asignado de tiempo completo al area?
c. ¢Cuantas solicitudes han recibido desde la creacion del area?

5. Procesos

¢Quién es responsable de la clasificacion de informacion?

o

¢Mismo responsable para datos personales e informacion reservada?
¢Mismo proceso para informacion nueva y vieja?
¢ Proceso para decidir si determinada informacion es reservada?

¢Mismo proceso para clasificar datos personales?

-~ o o o

¢ Proceso especial para liberar datos personales, v.g. a la prensa?

g. ¢Quién 'y como se preparan las versiones publicas?
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h. ¢Existe un manual de procedimientos sobre el asunto?
i. ¢Cuales son las areas tematicas o de interés del publico que se han identificado?
. Respecto de la informacion de oficio, ¢como se decide qué informacion se publica?

k. ¢ Como se procesa la informacion de las solicitudes contestadas para integrarse a la informacion
de oficio?

l. ¢ Se reporta informacion actualizada periodicamente?

m. ¢ Se informa por regla de eventos que pongan en riesgo especifico a una comunidad
determinada?

6. Solicitudes de acceso

a. Descripcion del sistema de acceso
b. NUmero de unidades involucradas en el proceso
c. ¢En qué momento se delibera sobre la pertinencia de entregar la informacion solicitada?

7. Relaciones con ofras areas

¢,Como participa la policia municipal en la informacién estatal?

¢ Como participa el estado en la decision de la informacion pablica municipal?
¢Relacion con la oficina de comunicacion social?

Relacion con drgano garante del estado

Participacion de la direccion juridica

Casos ejemplares

Relacion de casos ejemplares

¢Por queé es ejemplar la situacion?

Aplicacién de los supuestos de la ley de TAI

Periodos de reserva

® 2 0 T ®» ® O 20 T

Causas de reserva

9.2 Guion de entrevista (2)

Carta de renuncia de alto funcionario

Mapa de tianguis de la ciudad

Informacion crimindgena compartida con autoridades estatales o federales
Empresas que generan examenes antidopaje

Relacion de personas detenidas en un incidente particular

© o &~ w Do

Presupuesto para viaticos ejercido en un periodo determinado
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10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

Manual de operacion de centro de reclusion

Curriculum Vité del piloto del helicptero x

Carta de no antecedentes penales de un funcionario

Carta de no antecedentes penales de x ciudadano

Nombre de quien registré el vehiculo [xxx placas]

Nombre y montos de indemnizacion a policias separados de su cargo
Montos del FOSEG

Relacion de elementos asignados a la seguridad del presidente municipal / gobernador
Monto gastado en la seguridad personal del presidente municipal
Relacion de policias reinstalados

Fugas de centro de reclusion

Relacion de agentes investigados por vinculos con el narcotrafico

9.3 Guiodn de entrevista (3)

!4

¢ Como ha variado la relacion con el pablico a partir de la legislacion de TAI?

¢Cree que la legislacion de TAI ayuda u obstaculiza la operacién policial?

¢,Cree que dicha legislacién tiene potencial para beneficiar el trabajo de los policias?
¢ Cual ha sido el beneficio mas notable?

¢ Cudl ha sido el costo mas notable?

¢Cree que la legislacion de TAI debe excluir a la policia en general?

¢ Como cree que puede mejorarse el funcionamiento de la legislacion de TAI para reducir riesgos?
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10.

ANEXO Ill. SoLicITuD DE INFORMACION

Las siguientes 33 preguntas se formularon a cada institucion:

1.

Versiones electronicas de las respuestas a solicitudes de informacion emitidas del 01 de enero
de 2007 a la fecha.

Portal de Internet de la institucion.

Documentacion que indique los datos obligatorios y de actualizacion periddica que debe contener
dicho portal.

Durante 2007, recursos financieros totales ejercidos para:

4.1 Pago de salarios de oficiales de policia.

4.2 Ejercicio del CHJ o cualquier otro érgano disciplinario interno.

Lista de:

5.1 Lugares o medios de acceso para presentar una queja ante el 6rgano mencionado arriba.

5.2 Conductas por las que los oficiales de policia pueden ser sancionados por el érgano
disciplinario interno y rango de penas aplicables.

Durante 2007, numero de:

6.1 Plazas en el cuerpo de policia.

6.2 Solicitantes de ingreso a la institucion.
6.3 Solicitantes admitidos.

6.4 Procesos de admision.

6.5 Oficiales dados de baja.

6.6 Oficiales que renunciaron.

6.7 Oficiales lesionados por arma de fuego.

6.8 Personas (oficiales de policia; civiles, incluyendo presuntos responsables de comision de
delitos o faltas) lesionadas por disparo de arma de fuego de la institucion.

6.9 Civiles lesionados por uso de la fuerza de la policia.
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7. Durante 2007, numero de:
7.1 Procedimientos en el CHJ o cualquier drgano disciplinario interno.
7.1.1 Iniciados y
7.1.2  Concluidos, indicando el sentido de las resoluciones.
7.2 Quejas contra la institucion ante el érgano estatal de derechos humanos.
8. Durante el afio 2007:
8.1 Numero de armas de fuego, indicando calibre 0 modelo.
8.2 NUmero de vehiculos motorizados.
8.3 NUmero de sectores.
8.4 Frecuencia con que se cambia la ruta de patrullaje de un oficial de policia.
9. Durante el afio 2007:
9.1 Numero de solicitudes ciudadanas de intervencion policial.
9.2 Tiempo promedio de respuesta a llamadas de emergencia.

9.3 Numero de personas remitidas al juez civico, indicando cuantas fueron menores de 18
afios.

9.4 Numero de personas presentadas al Ministerio Pablico, indicando cuéntas fueron menores
de 18 afos.

9.5 NUmero de personas liberadas sin procedimiento por la autoridad (juez civico, ministerio
publico).

9.6 Tiempo promedio de traslado de personas a partir de su detencidn y hasta su presentacion
a la autoridad competente.

10.Durante el afio 2007:
10.1NUmero de conferencias de prensa convocadas por la institucion.
10.2Texto de los comunicados de prensa emitidos.

10.3Numero de conferencias de prensa donde los medios de comunicacion hayan fotografiado
a personas detenidas.

11.Formato de parte de incidentes, o cualesquiera documentos de registro de informacion de
instrucciones y resultados de las actividades de cada unidad de patrullaje.
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Cfr. Lopez Ayllon, Sergio (Coord.) Codigo de buenas précticas y alternativas para el disefio de leyes de
transparencia y acceso a la informacion publica en México. UNAM/ CIDE, México, 2007, Arts. 102 y 1205.

CBP, Art. 102.

CBP, Art. 105.

CBP, Art. 102.

CBP, Art. 1402.

"Unidad de Informacién" CBP, Art. 102.

Aunque "seguridad publica" es el término adoptado en nuestro régimen constitucional, INSyDE propone el
empleo de "seguridad ciudadana”, que denota un enfoque del cumplimiento de las funciones estatales
centrado en el bienestar de la poblacion, para excluir al estado como objeto de proteccion.

Subsidio para la Seguridad Pdblica de los Municipios. Programa de cobertura nacional para los munici-
pios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, privilegiando los criterios de poblacion e incidencia
delictiva. Con base en el Acuerdo 01/2008 de la SSP que establece las bases para la elegibilidad de la
asignacion de recursos del SUBSEMUN, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de enero de
2008, se establecid el indice de Criminalidad Compuesto (ICC). Este indice corresponde a la siguiente
formula:

ICC=IC * (P/100, 1000)

Donde

IC= indice de Criminalidad como indicador de incidencia delictiva

P= Poblacion del Municipio o demarcaciones territoriales del Distrito Federal

A partir de esta férmula se obtuvo una lista jerarquizada de 135 Municipios y 15 Demarcaciones del
Distrito Federal, quienes recibieron recursos para tres rubros principales: profesionalizacion,
equipamiento e infraestructura. Impactando asi al 58% de la poblacidn nacional, ademés de que las
entidades participantes concentran mas de dos tercios de los delitos cometidos en el pais.

Diario Oficial de la Federacion, 20 de julio de 2007.

Preparacion para su propuesta posterior al Instituto.

De acuerdo con la Reforma al Articulo 6° Constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 20 de julio de 2007, la Federacion, los Estados y el Distrito Federal deberan contar con sistemas
electronicos a més tardar en dos afios a partir de la entrada en vigor de la misma.

Aguascalientes, Baja California, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Puebla, Quintana
Roo.
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Consulta interactiva de datos de las Estadisticas judiciales en materia penal, disponibles en http:/
www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/proyectos/continuas/sociales/bd/ESOP/metadatos/
introduccion_ESOP.asp?s=est&c=11049

El CBP estipula que "[l]a informacion sélo podra ser clasificada como reservada mediante resolucion
fundada y motivada en la que, a partir de elementos objetivos o verificables, pueda identificarse una alta
probabilidad de dafar el interés publico protegido." CBP, Art. 403.

La tasa de oficiales de policia por 100,000 habitantes es empleada cominmente en estudios comparativos
internacionales, como el indice de Paz Global.

Consulta interactiva de datos de las Estadisticas judiciales en materia penal disponibles en
http://inegi.org.mx/inegi/default.aspx?s=est&c=11017

También llamada policia comunitaria, el modelo presenta estos elementos comunes: "primero, el modelo
pone énfasis en la actividad policial de tipo preventiva enfocada en un area geografica muy reducida: el
vecindario; segundo, promueve el establecimiento de relaciones estrechas con la comunidad con miras
a consultar en forma permanente a los ciudadanos, a fin de asegurar que la policia tome en cuenta las
percepciones de la comunidad; tercero, supone los esfuerzos de la policia por movilizar a la comunidad en
acciones preventivas, y cuarto, se basa en la estrategia de lograr una iniciativa concertada que involucra a
la policia en el estudio de las condiciones y circunstancias que favorecen la delincuencia o las infracciones
menores que trastornan la vida de las personas." Frihling, Hugo Policia Comunitaria y Reforma Policial en
América Latina ¢ Cual es el impacto? CESC Santiago 2003. p. 10.

Ver seccion 5.4 para la normatividad en la materia.

Aunque el foco de esta investigacion no era la metodologia y resultado de la encuesta, los funcionarios
quienes nos concedieron entrevistas comentaron sobre una pequefia variacion en la incidencia delictiva
que se puede desprender a través de esta encuesta en el afio de 2008.

El marco normativo del municipio asigna al Comité la facultad de tomar decisiones sobre informacion
reservada (LAI, Art. 30)

"SE" son siglas asignadas aleatoriamente a la entidad federativa. En el Anexo | se indican algunos datos
propios de su contexto de seguridad ciudadana.

Cfr., Caso 1y la definicion de policia de proximidad, nota 17.
LOAP local.

El texto del articulo relevante en la legislacion de la entidad estipula la reserva de la informacion en los
archivos del sistema. Podemos encontrar un lenguaje similar en la Ley General que Establece las Bases
de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Puablica: "Articulo 115.- La informacién capturada en
el Registro Administrativo de Detenciones sera confidencial y reservada [...]".

Resolucién del 6rgano garante a instancia de la policia estatal, como se describe a continuacion.
Ver siglas y caracteristicas en Anexo |.
CPEUM, Art. 21.

LSP Sonora, Art.154; existen disposiciones similares en Querétaro, Tamaulipas, Guerrero, Durango, Colima,
Morelos, Oaxaca, Distrito Federal y Campeche.
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Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

El texto constitucional establece que "Asimismo, antes de su primera comparecencia ante juez podran
consultar dichos registros, con la oportunidad debida para preparar la defensa. A partir de este momento
no podrdn mantenerse en reserva las actuaciones de la investigacion, salvo los casos excepcionales
expresamente sefialados en la ley cuando ello sea imprescindible para salvaguardar el éxito de la
investigacion y siempre que sean oportunamente revelados para no afectar el derecho de defensa" (Art. 20,
Fracc. VI) En consecuencia, antes de la primera comparecencia del imputado ante el juez, las
averiguaciones previas son objeto de reserva, aunque este lenguaje preceda al desarrollo del sistema de
TAl'y acceso a la informacion.

Dictamen por el que se exhorta a las Legislaturas de las Entidades Federativas, para que adecuen sus
respectivas legislaciones en materia de TAl y acceso a la informacion publica gubernamental, disponible
en http:/iwww.senado.gob.mx/gace.php?sesion=2008/06/25/1&documento=51. Por su parte, la Conferencia
Mexicana de Acceso a la Informacién Publica (COMAIP), en un documento emitido el 22 de agosto de
2008, indica que son nueve los estados que no han reformado sus leyes para cumplir con el articulo 6°
constitucional.

CPEUM, Art. 124.

Tesis P./J. 57/2008 ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA. LA EMISION DE NORMAS DE CARACTER
GENERAL APLICABLES A LOS MUNICIPIOS EN ESTA MATERIA COMPETE SOLO A LOS CONGRESOS
LOCALES. XXVII Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Junio de 2008, p 741.

Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Chiapas, Coahuila, Colima, Durango, Estado de México,
Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nuevo Ledn, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y
Zacatecas.

En Lopez Ayllén, Sergio y Marvéan Laborde, Maria (coords.). La transparencia en la Republica: un recuento
de buenas practicas, CIDE-IFAI, México. 2007., los autores cubrieron los siguientes 10 ejes: (1) Obligaciones
de TAI; (2) Requisitos de TAI; (3) Clasificacion de informacion; (4) Procedimientos; (5) Sujetos obligados;
(6) Procedimiento de revision; (7) Datos personales; (8) Maxima publicidad; (9) Organismos garantes; (10)
Sanciones.

Reforma Constitucional, articulo 6°, Fracc. Il
Op. Cit. p. 45y ss.

Ademas de estos rubros, el estudio sefialado incluia importantes sefialamientos como legislaciones que
permitian un plazo de respuesta hasta de seis meses, que impide la eficiencia en el ejercicio del derecho.
Quizé la limitacion mas importante es la responsabilidad personal por el empleo de la informacion solicitada,
que frena el ejercicio del derecho, al establecer un vinculo innecesario entre la informacion y el solicitante.

LAl Baja California, firma (Art. 31 1), selloy copia (Art. 33) pero permite la existencia de medios electrénicos
(Art. 34), mediante formatos (RLAI Art. 11).

LAl Baja California Sur: Identificacion (Art. 22 | (a)), responsabilidad por el uso de la informacion (art 28).
LAl Campeche: responsabilidad por divulgacion de informacion (Art. 48).

LAl Coahuila: nombre y firma del solicitante (Art. 40); facultad para rechazar solicitudes (Art. 45). La
legislacion vigente no contempla estas condiciones, ya que las reformas de 2 de septiembre de 2008
entraron en vigor el 1 de diciembre de 2008 y prevén la necesidad de la operacion de un sistema electronico
de solicitudes de acceso a la informacion (Art. 3 Fracc. XVI).
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LAI Colima: disposicion expresa de disponibilidad de medios electrénicos (Art. 34).
LAI DF: facultad para rechazar solicitudes (Art. 50).
LAl Estado de México: disposicion expresa sobre la existencia de medios electrénicos (Art. 4).2).

LAI Guerrero: solicitud por escrito con nombre, identificacion oficial, bajo la mas estricta responsabilidad
del solicitante (Art. 41, Fracc. II).

LAl Hidalgo: domicilio legal (Art. 61, Fracc. I); negativa ficta (Art. 43).

LAl Michoacén: responsabilidad por el uso de la informacién publica (Art. 3); publicacion de 7 de noviembre
de 2008.

LAl Puebla: obligacién de entregar informacion supeditada a que los solicitantes no ingresen "datos
falsos" en su solicitud (Art. 36).

LAl Querétaro: solicitud por escrito, mediante identificacion (Art. 22 1). Este texto se conserva en la legislacion
publicada el 30 de diciembre de 2008.

LAl Quintana Roo: domicilio en el lugar de la UAI para recibir notificaciones, o éstas se realizaran por
estrados (Art. 511).

LAl Sinaloa: solicitud rechazada (Art. 30); negativa ficta (Art. 32). Se ordena la disposicion de medios
remotos a partir del 21 de julio de 2008 (articulo segundo transitorio).

LAI Tlaxcala: solicitud con identificacion oficial del solicitante (Art. 33 1l); facultad para rechazar solicitudes
(Art. 37).

LAl Zacatecas, Art. 3 restringe el derecho de acceso a la informacion en materia politica a ciudadanos
mexicanos.

Aguascalientes (Art. 33); Baja California (Art. 34 empleando lenguaje facultativo); Baja California Sur (art
22, Fracc. | solo para recibir informacion); Campeche (Art. 40 como obligacién programética en funcion
de su disponibilidad); Chiapas (Art. 16 Fracc. Ill); Coahuila (Art. 118); Colima (Art. 34); Distrito Federal (Art.
47); Durango (Art. 52); Guanajuato (Art. 46, Fracc. I); Guerrero (Art. 8, Fracc. XV); Hidalgo (Art. 60); Jalisco
(art 62, Fracc. Il); México (Art. 43, Fracc. I); Michoacén (Art. 74, Fracc. 1); Morelos (Art. 77); Nayarit (Art. 51);
Nuevo Leon (Art. 110); Puebla (Art. 34); Querétaro (Art. 22 sélo para recibir informacion); Quintana Roo (Art.
50 incluyendo un sistema de registro de usuarios donde se deberan ingresar los datos necesarios para
"dar certeza a los datos incluidos en la solicitud"); San Luis Potosi (Art. 68); Sinaloa (Art. 26); Sonora (Art.
38); Tabasco (Art. 51); Tamaulipas (Art. 42.2); Tlaxcala (Art. 32) pero se requiere identificacion oficial del
solicitante (Art. 33); Veracruz (Art. 56.1); Yucatén (Art. 39).

Zacatecas: por medios electronicos dispuestos por los sujetos obligados en su reglamentacion interna
(Art. 27).

Cfr. CBP, Art. 202.
Cfr. CBP, Art. 303.

En este documento, el Instituto colaboré proponiendo un contenido minimo para los indicadores de
gestion obligatorios de las instituciones encargadas de hacer cumplir la ley. Ver, CBP, Art. 303.

Cfr. Capitulo 6 para una explicacion amplia de la relevancia y justificacion de estos indicadores.
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Una policia mas fuerte, una policia mas transparente

Cfr. Seccion 6.1, Indicadores para la gestion policial, supra, p. 99.
CPEUM, Art. 6, Fracc. V.

Ibidem

Ibid

LAl Jalisco, Art. 6, Fracc. .

LAI Zacatecas, Art. 6.

CBP, Art. 105.

LAI del estado de Aguascalientes, articulo 8°, Fracc. I.

RLAI del municipio de Mexicali, Baja California, Art. 11, Fracc. primera; RLAI del municipio de Tecate, Baja
California Sur, Art. 12, Fracc. 1.

RLAI del municipio de Juérez, Chihuahua, Art. 35, Fracc. I.

RLAI de Coacalco de Berriozabal, Estado de México, Art. 18, Fracc. |.
RLAI del municipio de Gdmez Palacio, Durango, Art. 18, Fracc. |.
RLAI del municipio de Tecate, Baja California.

RLAI del municipio de Guadalajara, Jalisco, Art. 27, Fracc. 1.1.
Articulo 35, Fracc. IV.

RLAI, Tultitlan, Estado de México, Art. 15.

CPEUM, Art. 14.

Restringida para la informacion en materia de concesiones, permisos, licencias o autorizaciones a
particulares (Art. 9).

Hablando de la reserva de las sesiones secretas del Congreso y el Ayuntamiento (Art. 22 Fracc. 16 y 18).

Aguascalientes, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Durango, Hidalgo, Michoacén,
Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas,
Veracruz, Yucatdn y Zacatecas.

Legislaciones de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Coahuila,
Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Morelos, Nuevo Ledn, Puebla y
Quintana Roo.

Baja California, LSP, Art. 22 ter; similar en Coahuila LSP, Art. 85, y Sinaloa, Art. 91.
LSP Durango, Art. 129; LSP Morelos, Art. 149, y LSP Tamaulipas, Art. 78.
LSP Querétaro, Art. 67, similar en Guerrero, Art. 51, e Hidalgo, Art. 155.

Diario Oficial de la Federacion, 15 de enero de 2008.
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% Los nimeros en la tabla indican el nimero de pregunta correspondiente a los campos de la solicitud de
informacion en el Anexo 1.

% Esto es: 25,325 delitos de los 36,820 registrados en el pais, excluyendo aquellos ocurridos en el extranjero
0 en lugar no especificado. Esta cifra se obtuvo sumando los delitos por lugar de ocurrencia en el sistema
de consulta interactiva del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia www.inegi.gob.mx (Sistema de
Estadisticas de Seguridad y Justicia Penal).

8 No se contabilizan 6 casos de los que no se tiene registro del nimero de dias de respuesta.

Una policia mas fuerte, una policia mas transparente. Insumos para aprender de la experiencia
se termind de imprimir en el mes de noviembre de 2010
Tiraje: 1,000 ejemplares
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