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Resumen

El argumento principal del articulo sostiene que la gestion de los archivos publicos
tiene vinculo causal con la rendicién de cuentas y que, sin ella, es imposible
materializar el derecho de acceso a la informacion publica. La gestion documental en
México es asignatura pendiente y requiere de un programa de reforma que sea
consecuente con las modificaciones constitucionales en materia de transparencia y

acceso a la informacion.
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Abstract

In this article we argue that public records management is closely related with
accountability. That link states that good administration in public archives is a
necessary condition for the materialization of constitutional right to public
information (the right to know). In Mexico, transparency and the right to access
government information have not been understood as superior phases of archive

management. Thus, the management of public records has an institutional gap that
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requires an intensive reform to build an institutional-organizational framework

suitable to Mexican laws on transparency and public information.
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Archives, Public records management, Accountability, Right to public information,

Transparency.
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1. Introduccion

La rendicién de cuentas tiene como elemento de base la gestion archivistica. A
pesar de su importancia, en este articulo se evidenciara el divorcio conceptual
y practico persistente entre ambos aspectos que afecta significativamente,
entre otras cosas, el cumplimiento del derecho constitucional de acceso a la
informacién publica y obliga a que la administraciéon publica se haga cargo de

inmediato de esta asignatura pendiente.

Comencemos por enfatizar que los archivos publicos no se integran por
documentos, sino por expedientes. Esos expedientes contienen, en teoria, la
narrativa de las acciones de los poderes del Estado y de todos los ambitos de
gobierno y son, a la vez, el cuerpo documental en el que se halla la
informacién publica susceptible de ser conocida por el ciudadano. En esos
términos, es posible comprender la relevancia de la gestion archivistica en el
escenario de la administracién —sea publica o privada. Llanamente: si no se
gestionan correctamente los archivos es como si no existieran y, si los
archivos no existen, no puede garantizarse ni minimamente el derecho de
acceso a la informacion. Asi, la gestion documental no sélo es la base
primordial para un derecho constitucional, sino, a la vez, es el fundamento

para fortalecer la eficiencia de las administraciones.
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El debate académico acerca de renovar la idea que se tiene de la gestion
archivistica, si bien es cada vez mas fuerte, sigue sin tener resonancia
suficiente. Empecemos por sefialar que la Ley Federal de Archivos (2012) fue
el ultimo eslabén de la cadena de construcciones legales-institucionales
creadas después de la transicion democratica, con el objeto de favorecer su

gestion y rendicion de cuentas, cuando debi6 ser el primero.!

Ademas de lo anterior, la Ley General de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacién, en mayo
de 2015, requiere complementarse con la norma general en materia de
archivos, como parte de la estructura normativa para la rendicién de cuentas.
Hasta el momento, la inexistencia de la ley general limita los alcances del
marco normativo, pues existe un desfase jerarquico entre el ambito de la
transparencia y el acceso a la informacion y el de la gestion documental. La
Ley General de Archivos, por ejemplo, se mantiene en proceso legislativo,
aunque escrita desde 2014. En un analisis reciente sobre transparencia en las
entidades federativas mexicanas se sefiala que “la categoria de archivos es una
de las mas débiles a nivel normativo” (Fierro 2014:70) y la respuesta mas
frecuente en México para negar el derecho de acceso a la informacién publica
es simplemente que la informacién no existe (IFAI 2013: 83). La inexistencia
de la informacién es una justificacion que puede entrafiar varios problemas;
desde la negativa de la unidad administrativa a dar los datos solicitados, hasta
la real inexistencia, pasando por el supuesto que nos interesa: la existencia de
la informacién en soporte documental, pero la incapacidad de la unidad
administrativa por encontrarla, clasificarla y entregarla. Esta incapacidad tiene

origen en la mala o nula gestion de los archivos.

Como sostiene Ramoén Aguilera, urgiendo a la aprobaciéon de la ley general

que permanece en proceso legislativo:

“Con la [propuesta de la] Ley General de Archivos se abre un nuevo
horizonte para incorporar los procesos, procedimientos y herramientas
estandarizados por la archivistica contemporanea en los archivos de los
tres 6rdenes de gobierno [y los tres poderes de la Unidn]; es decir,

establecer un piso comuin con obligaciones minimas y con la aplicacion
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de una misma metodologia que genere un verdadero Sistema Nacional
de Archivos. En esta perspectiva los archivos deben ser vistos como
verdaderos sistemas de gestion que permitan construir arquitecturas de
informacion dutiles a las sociedades democraticas donde juegan un rol
relevante para promover la transparencia, permitir el acceso a la
informacién publica y como primer eslabon de la cadena que conforma

una politica de rendicion de cuentas” (Aguilera 2014).

Actualmente existe una Ley Federal de Archivos (LFA) que, por su naturaleza
juridica, obliga a la actuacion en la materia sélo a las instituciones publicas del
ambito federal. La necesidad de un marco de caracter general en materia
archivistica tiene que ver con introducir una légica técnica clara en la gestion
de los archivos en todas las instituciones del Estado mexicano y en todos los
ambitos de gobierno. Sobra sefalar que las previsiones de la Ley Federal de
Archivos, si bien son una base necesaria, no son suficientes, no sélo porque se
cifien a términos técnicos ya superados, sino porque no se halla —con énfasis
suficiente— el vinculo con el derecho de acceso a la informacion y, en sentido
mas amplio, tampoco con la capacidad e importancia de los archivos para
garantizar una politica coherente de rendiciéon de cuentas. Los marcos
normativos estatales tienen leyes de archivos que han replicado la redaccién de
la normativa federal. Sin embargo, la fragmentacion de la normatividad y las
diferencias entre las disposiciones juridicas no han permitido que se articule
una politica integral, existiendo incluso estados que no tienen leyes de
archivos, como Nuevo Leén, Durango y, en el caso de municipios, la
fragmentacion se hace mayor, pues los reglamentos municipales las mas de las
veces carecen de logica técnica —o de logica, en general— vy, en la mayoria de

los casos, ni siquiera existen o han sido copiados integramente de otros.

Asi, la realidad de la gestion archivistica en México es poco halagiiefia, no sélo
debido a la heterogeneidad de los marcos legales, que se traduce en
fragmentacion de las acciones en la materia y diferencias sustantivas entre cada
institucion publica respecto de la manera de gestionar sus archivos, sino
también porque los esfuerzos en el ambito federal —centrados en la LFA—
no necesariamente han influido de manera positiva en el uso de buenas

practicas ni en la mejora de la gestion documental.
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El estudio de la rendiciéon de cuentas es pertinente en el marco politico actual,
en el cual los escandalos de corrupcion han acaparado el debate pablico —al
menos en el caso mexicano— y en el que los indices de percepcién de
corrupcion parecen no moverse a pesar de los esfuerzos institucionales por
abatirla. En ese entorno, la importancia de las buenas practicas en la gestion
de los archivos publicos cae por su propio peso. Sin embargo, en México,
hasta el momento, la gestion del derecho de acceso a la informacién puablica
ha reparado poco en el papel que tienen los expedientes de archivo como

pilares esenciales de ese derecho constitucional.

2. Rendicion de cuentas: Archivos y Acceso a la Informacion
Publica

La rendicién de cuentas es un elemento esencial para consolidar y renovar la
democracia electoral sobre el tiempo. Es decir, con base en la expresion de la
voluntad que se evidencia en los procesos electorales, los gobiernos estan
obligados a oftrecer a los ciudadanos la maxima disponibilidad y la maxima
publicidad de la informaciéon que generan, desde la planeacion del gasto hasta
la fiscalizacion del ejercicio de ese gasto. La rendiciéon de cuentas, como un
marco amplio que integra a varios ambitos de accion, funciona con base en el
derecho de acceso a la informacién publica. Si bien es posible identificar un
cimulo de practicas de buen gobierno relacionadas con la rendicién de
cuentas, la capacidad de dichos ambitos de efectivamente ser elementos de la
rendiciéon de cuentas pasa por el hecho de que los ciudadanos puedan acceder

a la informacién gubernamental.

A pesar de que, hoy en dia, la rendicién de cuentas, la transparencia y el
acceso a la informacién han aparecido como elementos relativamente
novedosos en el horizonte de la Ciencia Politica, pertenecen a una discusion
académica que tiene larga data, pudiendo incluso rastrearse, en términos
teoricos, hasta la etapa del “constitucionalismo revolucionario”, que buscé
limitar los poderes de los monarcas europeos y hacerlos responsables de sus
acciones de gobierno. Sin embatrgo, ahora mas que nunca, la accountability’—
como se conoce en inglés a la rendiciéon de cuentas— se ha convertido en un
elemento indisoluble de la democracia.
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Como ha senalado Ugalde, “rendicién de cuentas es una traduccién poco
exacta del término anglosajon acountability, que significa ser sujeto a la
obligaciéon de reportar, explicar o justificar algo” (Ugalde 2002: 9). En la
Ciencia Politica se ha discutido suficientemente en diversos sentidos. Vale la
pena recuperar el concepto de Luis F. Aguilar, que destaca la responsabilidad
ante alguien como elemento esencial de la rendicién de cuentas. Esa
responsabilidad tiene sentido social y, mucho mas importante, juridico;
implica “informaciéon obligada (no opcional) e informaciéon sobre el
cumplimiento o no de una responsabilidad” (Ugalde 2002: 12). La obligacion
es un elemento central en la definiciéon de Aguilar, pues, considerar que la
rendicion de cuentas puede ser opcional vacia de contenido al concepto. Esto
tiene que ver con la idea de que todos los regimenes politicos, de alguna u otra
forma, ejercitan la rendicion de cuentas. Las diferencias son de grado. Asi, en
una democracia, la rendicién de cuentas no puede considerarse un elemento
prescindible o gradual, en tanto se considere a la democracia representativa
como el gobierno que emana del cuerpo ciudadano. En ese sentido, los

representantes deben responsabilizarse obligatoriamente ante ese cuerpo
electivo (Ugalde 2002: 13).

Es posible entender, segin la definiciéon de Subramaniam, que el concepto de
acconntability se refiere a la “rendicion de cuentas respecto del dinero publico,
responsabilidad publica de los politicos respecto del uso que hacen del poder
del gobierno, y, capacidad de los servidores publicos para disefiar politicas que
no sélo hagan eficiente el gasto, sino que lo dirijan a resolver necesidades
ciudadanas” (Subramaniam 1983: 446-456). Esta propuesta conceptual es
sumamente interesante, pues amplia las consideraciones que se han elaborado
desde la Ciencia Politica, dandole a la rendiciéon de cuentas un enfoque de
gobernanza, pero también incluyendo una vision de Administracion Publica.

La rendicién de cuentas se presenta como un muro contra aquellas practicas
que pueden minar —y lo hacen de hecho— a la democracia. Es sencillo
identificarlas y pueden resumirse diciendo que son aquellas que, por un lado,
atentan contra la idea de buen gobierno y, por otro, contra la propiedad de los
bienes publicos. En estas ideas pueden englobarse con claridad los
comportamientos a los que se opone la rendiciéon de cuentas. Es claro que

esas conductas no solo afectan la calidad democratica de un pafs, sino también
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minan la legitimidad y la confianza de los ciudadanos en los gobiernos y en la

manera de elegirlos (Moncrieffe 1998: 388).

En la propuesta de Morlino sobre las caracteristicas de una “buena
democracia” (good democracy) se incluyen cinco dimensiones. Como sefiala el
autor, una “buena democracia” puede variar en esas dimensiones. Una de
ellas, la segunda, es precisamente la rendiciéon de cuentas, a la que Mortlino
considera una dimensiéon “procedimental”. Es posible entender que esa
condiciéon “procedimental” otorga a la rendicién de cuentas la capacidad de
profundizar y, sobre todo, mantener en el tiempo la cualidad democratica de
un régimen de gobierno. Es decir, de renovar o revitalizar constantemente el
acuerdo que los electores tomaron en las urnas. En palabras llanas, el triunfo

en una elecciéon no es un cheque en blanco para los representantes (Morlino

2002: 4-5).

Una consideraciéon relevante de la argumentaciéon de Morlino es que son
dificiles de introducir las modificaciones institucionales y legales para hacer
posible la rendiciéon de cuentas, pues se enfrentan a la resistencia de los
cuerpos burocraticos (Morlino 2002: 9). Sin embargo, al menos para el caso
mexicano, si bien las caracteristicas de la burocracia impiden cambios
espectaculares, es posible implantar modificaciones, pues la relacion entre
burocracias y liderazgos ha sido tangencial, debido a que la mediacion,
histéricamente, ha sido entre los liderazgos y la poblacién.” En ese esquema,
las burocracias en México han funcionado como correas de transmision
subordinadas al lider. Sin demérito de lo que la teorfa politica ha dicho sobre
la rendicién de cuentas, la trayectoria politica mexicana tiene como elemento
esencial el control que los liderazgos pueden ejercer sobre las burocracias. He

ahi una ventana de oportunidad para el cambio institucional.

La democracia no se agota en las elecciones. La construccion de la legitimidad
de las instituciones publicas es un proceso constante y de suma complejidad,
que interrelaciona la eficiencia de las acciones gubernamentales, con la calidad
en el ejercicio del gasto publico y, finalmente, con la publicidad de toda esa
informacién, amén de la relacion estrecha y permanente con los ciudadanos.
El vinculo entre democracia y rendicién de cuentas no termina una vez que las

personas han emitido su voto, aunque si es el mecanismo que tienen los
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ciudadanos para premiar o castigar el desempefio de los oficiales publicos.
Mas alla de la rendicion de cuentas ‘politica’, 1a accountability se refiere, como se

ha sefialado, a varias aristas de responsabilidad (Moncrieffe 1998: 391).

La rendicion de cuentas, como una de las dimensiones de una “buena
democracia”, se puede descomponer en tres vertientes: informacion,
justificacion y castigo/compensacion. Motlino recupera esta division de
Schedler, quien las entiende como caracteristicas de la rendicion de cuentas
(Motlino 2005: 9). En ellas se puede identificar claramente los elementos que
hemos deslizado hasta ahora. Primero, el derecho de acceso a la informacién
gubernamental. Segundo, la responsabilidad respecto del ejercicio de un
encargo publico especifico. Tercero, la obligacién y vinculacion respecto de la
forma en que se ejerce la representacion. En el fondo puede observarse el

elemento que Aguilar considera esencial: la obligacion juridica.

Las acciones de un gobierno pueden —y deben— ser evaluadas por los
ciudadanos en ambitos distintos: desde las decisiones politicas acerca de algun
tema, hasta la ejecuciéon del gasto publico, pasando por la planeacion,
desempeno y demas aspectos de los programas publicos. Como elementos
transversales a todas esas etapas del ejercicio de las atribuciones publicas, se
encuentran los archivos y el acceso a la informacién. Asi, es posible asentar
que la rendiciéon de cuentas tiene varias vertientes, y, por otro lado, que esta en
la base de una democracia, pues ofrece medios para que los ciudadanos
conozcan, con toda eficiencia, cuales y cémo son las acciones
gubernamentales. La rendicién de cuentas ha entrado como elemento

constante en el discurso politico como elemento de legitimacién, aunque poco

frecuente en la realidad (Borowiak 2007: 998).

En este sentido, como reconocen Lopez Ayllon y Merino, “una democracia
no podria contar con una base sélida para su consolidacién en el largo plazo
sin un sistema de rendicion de cuentas” (Lopez Ayllon 2009: 7). Sin embargo,
la idea de rendiciéon de cuentas no puede reducirse a su asimilaciéon con la
discusion sobre la democracia. Como sabemos, la rendiciéon de cuentas puede
entenderse en dos niveles o ambitos distintos. Aquella conocida como
rendicion de cuentas vertical es la que se da entre sujetos jerarquicamente

desiguales. El otro nivel, conocido como rendiciéon de cuentas horizontal es
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aquel que se desarrolla entre sujetos jerarquicamente similares —que pueden
ser instituciones— (Lopez Rubi Calderon 2007: 184):

Como hemos sefialado, la identificacién de la rendiciéon de cuentas con un
régimen democratico o, mas concretamente, con la idea de “good democracy” de
Motlino, remite a una idea de procesos. Es decir, entendemos a la rendicion
de cuentas como un concepto multidimensional que, de forma transversal,
puede fortalecer —o debilitar, en caso de estar ausente— la democracia a

través de la relacion permanente entre el gobierno y los ciudadanos.

Relacionado con esto, es necesario hablar sobre un elemento mas, connatural
a la rendicién de cuentas, que es la participacion ciudadana en algunos ambitos
de la acciéon de gobierno. Si bien ha quedado claro que la publicidad de la
informacion y la transparencia permiten la observacion de los ciudadanos y
eso, por si mismo, genera legitimidad a los gobiernos, la integracién de los
ciudadanos a la participacién directa en ciertos ambitos de la vida publica,
mediante cuerpos de acompafiamiento, observaciéon y/o consejo, ofrece un
respaldo sin igual las decisiones gubernamentales (Moncrietfe 1998: 402).

En este punto, la rendicién de cuentas se entiende también como elemento
que garantiza la convivencia sana entre ciudadanos e instituciones
gubernamentales, en una idea que dirige al concepto de gobernanza. Esa
relacién estrecha —y, sobre todo, seguimiento— que se da entre los
ciudadanos y el gobierno permite a éste avanzar en el cumplimiento de las
expectativas de gobernanza de sus ciudadanos. Es decir, en este punto, la
responsabilidad intrinseca que implica el concepto de rendiciéon de cuentas no
s6lo es de parte de los gobernantes, sino de una ciudadanfa que monitorea el
ejercicio del gasto publico y, en general, los actos de los representantes
elegidos para hacerse cargo de las labores del gobierno (Diamond y Morlino
2005: XI-XII). La rendicién de cuentas, con la claridad que ofrece sobre las
decisiones publicas y, en general, sobre las acciones de las instituciones del
Estado, es “la expresion administrativa fundamental de la democracia” (RRC
2014-2018). Siguiendo con esta idea, esa expresion administrativa se plasma en
actos de esa misma naturaleza, los cuales tienen consecuencias juridicas. Esos
actos administrativos, que tienen la capacidad para modificar los resultados de
las acciones de las instituciones del Estado, no sélo se verifican en el tiempo,

sino que se plasman en documentos publicos que, reunidos, se transforman en
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expedientes que, a la vez, se integran en los archivos. De ahi que la
importancia de considerar a los archivos elemento esencial de la rendicién de
cuentas no solo se sostiene en una base de logica administrativa, sino también
se sustenta en el sentido procedimental de la democracia. Si la rendiciéon de
cuentas es el fin esencial, pues renueva el pacto entre los representantes y los
representados, la buena gestién archivistica y el acceso a la informacion
deberfan ser el medio para llevarlo a cabo.

Las solicitudes de informacién, por medio de las cuales se materializa en
México el derecho constitucional de acceso a la informaciéon publica, ofrecen
el ejemplo mas pertinente para caracterizar la importancia de las buenas
practicas en la gestién archivistica. Para dar respuesta a una de esas solicitudes,
cualquier unidad administrativa debe hacer una busqueda exhaustiva de los
datos que pide el solicitante. Ese proceso puede concluir en dos opciones: o
se entrega la informacién o se declara la inexistencia de la informacion. El
analisis de las respuestas a solicitudes de informacién del INAI (antes IFAI),
entre 2005 y 2014, muestra que en promedio la respuesta “informacién no

existe” es del 6.5% (INAI 2014).

Cuando se declara la inexistencia de la informacion, también caben dos
posibilidades: o la autoridad actia de mala fe —situacién de suyo
lamentable— o argumenta la inexistencia de la informacién porque, en efecto,
ésta no existe. Esta dltima posibilidad tiene resonancias graves. La inexistencia
de la informacion habla de dos situaciones: o los actos de la unidad
administrativa en cuestién estan llevandose a cabo alejados del derecho
administrativo o, pese a que se estan desarrollando en apego estricto a la
legalidad, caen en el vacio debido a la mala —o nula— gestién documental.
Todas estas posibilidades delinean varias vertientes de accion. Sin embargo, el
supuesto que suele ser comun es el de la inexistencia de informacién, pero no
el de la mala fe, sino el de la falta real de la informacién. Ese problema tiene

una solucion logica: la buena gestién archivistica.

A simple vista, la discusiéon parece una concatenacion sencilla de situaciones y
supuestos. Lo grave, al menos al analizarlo desde el ambito académico, es que
esas situaciones y supuestos se materializan cotidianamente en las instituciones
del Estado mexicano. Y, aun mas grave: la respuesta a los muchos problemas

que limitan la materializacién del derecho constitucional de acceso a la
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informacion publica y, en general, a la rendicién de cuentas, tienen solucién en

las buenas practicas en la administracién de los archivos.

2.1. Archivos y el Derecho de Acceso a la Informacion Publica

en el horizonte de la rendicion de cuentas

Una vez que se han sefialado los términos conceptuales de la rendicion de
cuentas es conveniente establecer los vinculos entre ésta, la gestioén archivistica
y el derecho de acceso a la informacion puablica. En la propuesta tedrica de
Mauricio Merino, que entiende a la rendicién de cuentas como una “cadena’”
cuyos eslabones iniciales son los archivos y la gestion de la informacién
publica, se entiende bien lo que se ha expuesto: para que exista rendicioén de
cuentas deben existir dos condiciones insustituibles: una adecuada gestion de

los archivos publicos, enlazada con la gestion de la informacion publica (RRC

2014-2018).

Los archivos son la columna vertebral y la piedra fundacional de la estructura
de la rendicién de cuentas. A la par de la transparencia, la gestion archivistica
es un elemento transversal a todas las etapas del ejercicio del gobierno y, en
general, de la ejecucion de las atribuciones de todas las instituciones publicas.
La gestiéon de los archivos —y, sobre todo, la buena gestion, es decir, las
buenas practicas— permite articular una estructura de informacién que tiene
impacto en dos vertientes: la interna y la externa. En lo interno, los archivos
bien gestionados permiten concentrar datos y ofrecer herramientas para la
toma de decisiones, la evaluaciéon de las acciones, politicas y programas
publicos y, en general, para el buen curso de las instituciones publicas. En el
sentido externo, los archivos constituyen la “arquitectura” necesaria para dar
cumplimiento al derecho constitucional de acceso a la informacion publica,
sea por medio de la respuesta a las solicitudes ciudadanas o de la publicacion

proactiva de la informacién puablica (Aguilera 2014: 5).

El marco normativo de transparencia y acceso a la informacién publica en

México, desde su primera version, contiene la prevision de que la informacion

contenida en los expedientes de archivo es de caracter publico y debe estar a

disposicién de los ciudadanos, siempre que no encuadre en los presupuestos
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de reserva que sefiala la propia normatividad. De esta forma, el
entrelazamiento de la gestion de los archivos y el acceso a la informacion
publica no sélo es un supuesto tedrico, sino una simbiosis reconocida por el
marco juridico nacional en México.

La concepcién que es urgente renovar es aquella que entiende a los archivos
como un cuerpo documental que sélo contiene evidencias y testimonios utiles
para la investigacion académica. Esa idea es correcta para los archivos
histéricos que, por la naturaleza de su adjetivo, tienen caracteristicas
especificas. Pese a su importancia, los archivos histéricos no deben eclipsar el
resto de las vertientes de accién de la ciencia archivistica, pues, los expedientes
que los integran alguna vez fueron de tramite o de concentraciéon. Es
conveniente recuperar la condicién bifronte de los archivos que propone
Aguilera, a fin de caracterizarlos conceptualmente en su complejidad real.
Segun ese autor, los archivos tienen dos condiciones inherentes: por un lado,
conservan —mediante una organizacion estricta— las evidencias de los actos
de las instituciones del Estado, y, por otro, debido a esa primera condicidn,
constituyen una fuente de informacién en dos ambitos: para la organizacion

que los produce y para la sociedad en su conjunto (Aguilera 2014: 2).

El vinculo entre la gestion de los archivos y el acceso a la informacion termina
de entenderse cuando se tiene en cuenta que las administraciones actuales
guardan, por obligacién juridica, evidencia de cada una de sus acciones. En
sentido normativo, los archivos son constancia de los actos de autoridad y
administrativos. Asi, la gestion archivistica —es decir, las buenas practicas—
contribuye a: “1. una adecuada gestiéon administrativa, pues sirve de evidencia
de las acciones de los gestores; 2. como herramienta de control interno de los

procesos administrativos, y; 3. como instrumento eficaz para la rendicién de

cuentas” (Aguilera 2014: 6).

En suma, la comprension del nexo entre los archivos y el acceso a la
informacién es la base para sostener la idea principal de este trabajo. Si la
rendiciéon de cuentas, en un punto, es puramente transparencia y acceso a la
informacién —pues los gobiernos rinden cuentas a los ciudadanos, que se
enteran de los actos gubernamentales mediante la publicidad de la

informaciéon—, esa traduccién minima la convierte en dependiente directo de
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la buena gestién archivistica. Como dice el proyecto de norma espafiola ISO

15489-1, marco técnico internacional de gestion documental:

“Los documentos de archivo contienen informaciéon que constituye un
recurso valioso y un activo importante de la organizacion. La adopcion
de un criterio sistematico para la gestion de documentos de archivo
resulta esencial para las organizaciones y la sociedad, a fin de proteger y
preservar los documentos como evidencia de sus actos. Un sistema de
gestion de documentos de archivo se convierte en una fuente de
informacion sobre las actividades de la organizaciéon que puede servir de
apoyo a posteriores actividades y toma de decisiones, al tiempo que
garantiza la asuncién de responsabilidades frente a las partes interesadas
presentes y futuras” (Comité Técnico Normalizacion 50 de AENOR
2005: 92).

3. La gestion de los archivos publicos: lineas fundamentales

Es necesario puntualizar los términos en que se debe llevar a cabo la gestion
documental, a la luz de la importancia de ésta para la rendiciéon de cuentas y
como mancuerna/garante del derecho de acceso a la informacién publica. De
entrada, es correcto decir que los archivos publicos deben gestionarse, al igual

que aquellos de caracter privado, a partir de la caracteristica que los defina.

3.1. Tipos de archivos

La tipologfa de los archivos, mas alld de ser una definiciéon de caracter técnico,
tiene sustento en los documentos normativos que rigen hoy en México®. Los
archivos son: de tramite, de concentracion e historicos. El orden de
importancia no es trivial, pues la categorizacion de los archivos tiene que ver
con el cambio de paradigma que es urgente en la administracion mexicana.
Las categorias que se mencionan en este apartado no solamente se refieren a
unidades de gestibon —que menciona la legislacion mexicana—, son, en si
mismas, tipos que tienen que ver con la naturaleza y situacion de los archivos.
Es decir, todos los expedientes de archivo pasan por esas tres categorias, que
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son etapas de su vida util. En algun espacio temporal, todos los expedientes
de archivo son de tramite, de concentracién o historicos, si bien existe la
posibilidad de que sean desechados, en lo que se denomina archivo muerto.
Sobra agregar que el concepto de archivos generales engloba a los archivos de
concentracion y a los archivos historicos, aunque tradicionalmente, debido al
paradigma de gestion que prima en México, ese término designa a archivos
historicos. Por tanto, parte del viraje que se considera necesario en el
paradigma de la administraciéon de los archivos en México es dejar atras ese
concepto de archivo general —que suele convertirse en el epénimo de la
desorganizacion archivistica— y denominar a cada cuerpo documental por sus

caracteristicas temporales.

Los archivos de tramite son aquellos expedientes cuya integraciéon atn no ha
concluido. Se caracterizan por la necesidad de ser tratados con el mayor
cuidado posible, pues eventualmente se integraran al siguiente cuerpo
documental (de concentracién). La importancia de estos archivos radica en su
condicion de estar en formacién, pues exige la consulta constante por las
unidades administrativas. En ese sentido, los archivos de tramite suelen ser
tratados por los funcionarios publicos y por el personal de apoyo, lo cual no
implica que sean éstos quienes deben gestionarlos —pues no tienen la
obligacién de tener formacién profesional en materia archivistica. La
condicién inacabada de los archivos de tramite también requiere que,
fisicamente, se encuentren a disponibilidad de las unidades administrativas y, a
la vez, que los espacios fisicos en que se almacenan sean adecuados a la
gestion, que debe llevarse con bases técnicas. Una vez que los asuntos de un
expediente que esta en el archivo de tramite se dan por concluidos, éste se

integra al archivo de concentracion.

Los archivos de concentracion se forman con aquellos expedientes que, pese a
ser evidencia de actos administrativos o actos de autoridad que ya han causado
estado, siguen siendo materia de consulta, sea para la toma de decisiones o sea
para dar respuesta a solicitudes de acceso a la informaciéon. Es conveniente
notar que los archivos de concentraciéon son el cuerpo documental mas
numeroso de cualquier institucién publica, pues no tienen aun la antigiedad
suficiente para ser archivos historicos y su relevancia para los asuntos

cotidianos sigue siendo alta. Las exigencias para la gestiéon de los archivos de
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concentraciéon tienen que ver con la profesionalizaciéon de sus gestores, la
coherencia técnica de su organizacion y el acondicionamiento fisico de
espacios que cumplan los requerimientos ambientales de la buena gestion
documental. Por tanto, la administracion de los archivos de concentracién no
es tarea sencilla, pero, por la importancia que tienen y el vinculo entre éstos y
el derecho de acceso a la informacién, son materia insoslayable para las
instituciones del Estado. Por el disefio constitucional del derecho de acceso a
la informacion y las previsiones del marco juridico —ahora general, con la Ley
General de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica—, los archivos
de concentracién son la materia mas importante, pues son la fuente principal

de la informacion.

Los archivos histéricos se integran de aquellos documentos que, por su
naturaleza y situacion temporal, han dejado de ser relevantes para la consulta
esporadica, aunque siguen siendo considerados importantes tanto para las
unidades administrativas como para los ciudadanos y, en suma, para la
memoria administrativa, politica y social, pues son evidencia de actos
administrativos y de autoridad de épocas pasadas. Es necesario mencionar que
el paradigma actual de la gestion archivistica en las instituciones publicas
mexicanas remite a los archivos histéricos. Ha sido —y sigue siendo muy
complicado— establecer la idea de que los archivos de tramite y de
concentracion requieren incluso de mayor atencioén que los archivos histéricos
en México, pues su situacion ha sido de desventaja. Es innegable que su
importancia tiene que ver con la buena gestiéon y con la rendiciéon de cuentas.
Esto no quiere decir que los archivos historicos sean poco importantes, pero
si que la situacion de la administraciéon de éstos es menos preocupante que la

de los otros dos.

No es trivial la tipologia de los archivos, pues debe tenerse en cuenta que esos
tres conceptos no sélo describen la naturaleza de los expedientes en distintos
momentos de su vida util, sino, a la vez, ofrecen herramientas para disefiar
una politica de gestion documental adecuada a las necesidades de cada bloque
archivistico. Los tipos de archivos tienen que ver, como se ha sefialado, con la
etapa de la vida en la que se encuentra cada expediente. Esta propuesta
conceptual fue desarrollada a finales de la década de los noventa y se

denomina ““records continuum concep?’, es decir, la idea de la continuidad del
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documento, que remite a lo que aqui se ha denominado “etapas de la vida
util” de los expedientes. La propuesta de Frank Upward tiene como base que
“no existen etapas separadas en la vida de los documentos, sino que su gestion
debe ser asimilada como un proceso continuo” (Aguilera 2002: 7). Como se
ha afirmado parrafos arriba, este “modelo inclusivo” —como lo llama
Aguilera— tiene que ver con entender a los expedientes como “instrumentos
de gobernanza y rendicién de cuentas; como formadores de memoria e
identidad y como fuentes de informacién cuyo valor afadido lo dan sus
cualidades probatorias, su transversalidad y su contextualidad” (Aguilera 2002:
8). Aguilera sostiene, ademas, una idea que termina de dar fortaleza a los
planteamientos que se han hecho en este articulo sobre la simbiosis archivos-

rendicion de cuentas:

“En esta vision [la de Upward], los documentos no pueden ser
categorizados como prueba (archivos administrativos) o como memoria
(archivos historicos), sino que son ambas cosas. Es su naturaleza
probatoria la que los distingue de otras formas de informacion
documental y les permite jugar un rol especial en la formacién de la
memoria, en una doble vertiente: como recuerdos que construyen la
identidad individual y corporativa, y como promotores de la
responsabilidad que los actores tienen frente a la sociedad. Este enfoque
[el de la continuidad del documento] nos permite comprender mejor la
funciéon de los archivos dentro del nuicleo duro de un sistema de

rendicion de cuentas”.

3.2. Necesidades para una buena gestion

Teniendo como base la descripcién de la tipologia de archivos, es posible
desarrollar algunos planteamientos dirigidos a identificar areas de oportunidad
y, a la vez, a delinear los cambios que son urgentes en el sistema de gestion de
archivos en México. La capacidad renovadora de la reforma en materia de
transparencia y acceso a la informacion —de 2015—, pone bases suficientes
para integrar en sus cambios también aquellos relacionados con la gestion
documental. Empero, el campo de acciéon de las instituciones publicas para
renovar y fortalecer los sistemas de administraciéon de archivos es sumamente
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amplio y no se circunscribe a modificaciones normativas. Las normas, por
mas especializadas y perfectas que sean, no pueden cambiar el paradigma de
gestion, pues solo colocan las bases sobre las que deben articularse las
acciones de caracter organizacional y técnico. Aun asi, un marco normativo
general en la materia es la primera necesidad para un nuevo —y funcional—

sistema nacional de archivos.

“La gestion documental es un proceso que tiene como finalidad asegurar
una atencioén apropiada a los documentos creados o recibidos por una
organizaciéon como prueba de las actividades realizadas y preservarlos
durante el tiempo que sean necesarios. Por eso, un sistema de gestion de
la organizaciéon que no contemple la buena gestiéon de los documentos
quedara incompleto, por cuanto deja de lado un activo fundamental para

cualquier organizaciéon” (Alonso 2008: 15).

Sobra sefialar que las premisas que se desarrollan a continuacién son
necesarias para el buen rumbo de los archivos en todas las instituciones del
Estado mexicano. Sin embargo, tanto los poderes de la Unién como
dependencias y entidades del Poder Ejecutivo y todos los ambitos de gobierno
tienen a la mano, hoy, herramientas para introducir los cambios que se
consideran urgentes en esta materia. No es necesario que el cambio de
paradigma del que se ha alertado se convierta en una obligacién juridica, a
través de una ley general, lo preciso es que las instituciones del Estado
asimilen los rezagos que hay en términos archivisticos. Desafortunadamente,
la experiencia histérica demuestra que los cambios estructurales en México
requieren convertirse en obligaciones juridicas para materializarse, pues las
acciones de mejora continua son poco frecuentes en las estructuras

institucionales.

Para la buena gestion archivistica, en México se requiere de un marco general
—es decir, una ley general— que obligue a todos los ambitos de gobierno y a
todas las instituciones del Estado al cumplimiento de criterios especializados.
En el marco actual, el resultado del Diagnéstico de Archivos del INAI (2007)
concluye que existe una brecha entre la normatividad establecida en los
lineamientos generales para la organizacion y conservacion de los archivos y el

cumplimiento real de dichas disposiciones (IFAI 2008: 13).
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Las condiciones del marco general deben ser:

e Exhaustividad: buscando agotar todos los supuestos susceptibles de

debilitar la capacidad del sistema nacional de gestion de archivos.

e Técnica: buscando disefiar un marco perfectible de gestiéon que, al ser
obligatorio a todas las instituciones publicas y a todos los ambitos de
gobierno, permita dar coherencia técnico-profesional a los archivos

publicos de todo el Estado mexicano.

e Innovacién: buscando integrar en el marco técnico-profesional no
s6lo las mejores practicas archivisticas, sino también las mas recientes,
pues las tecnologias de la informacién y comunicaciéon han abierto un
cimulo de posibilidades para la administraciéon y tratamiento de los

archivos.

¢ Homogeneidad: buscando imponer un marco general de gestiéon de
los archivos publicos en México, de forma que, al empatarse con la
gestion del acceso a la informacién publica, la logica unica en materia
archivistica facilite —y garantice— el cumplimiento de ese derecho

constitucional, en lugar de complicarlo.

La existencia de una base normativa no es condicién suficiente para la
implementacién de una politica integral, coherente y, sobre todo, nacional, de
gestion documental. El marco legal debe proveer, a la vez, las caracteristicas
sobre las cuales se articulara el marco organizacional para la administracioén de
los archivos. La participacion de las instituciones y de los cuerpos burocraticos
es condicién necesaria para llevar a cabo cualquier politica publica. Al tener la
naturaleza de politica de Estado, la de la gestién archivistica debe involucrar
adecuaciones funcionales en todas las instituciones publicas, de suerte que sea
posible que las estructuras institucionales atiendan —de la mejor forma

posible— las obligaciones que les reserve el nuevo marco legal.

Al hablar de la necesidad de un contexto organizacional suficiente,
evidentemente se remite a la urgencia de que todas las instituciones del Estado
mexicano cuenten con areas dedicadas exclusivamente a la gestion de archivos
y que, al tiempo, haya realmente una estructura administrativa para el sistema

nacional de archivos, es decir, una instancia coordinadora, rectora e impulsora
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de los esfuerzos en materia archivistica que, al menos, tenga existencia

permanente por medio de una secretaria técnica.

En el diagnéstico citado, en el que participé el 73.4 por ciento de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, se observa
que “soélo alrededor del 20 por ciento de los responsables del area
coordinadora de archivos se dedican de tiempo completo a la labor
archivistica y los programas de incentivos para mejorar los archivos son
practicamente inexistentes (IFAI 2008: 12). Por tanto, la profesionalizacion
del cuerpo funcionarial que gestione los expedientes de archivo es condicion

necesaria para la implementaciéon de buenas practicas en la materia.

Aunado a lo anterior, una parte importante de los problemas actuales en el
tratamiento de los archivos publicos derivan de la incapacidad técnica de los
funcionarios que los administran. Esa incapacidad no es achacable, sin
embargo, a esos funcionarios, pues las atribuciones de éstos no
necesariamente engloban a la gestion documental. La poca presencia de
especialistas en archivos en las instituciones publicas en México, tiene que ver
con el paradigma que hemos expuesto: la mayoria de los profesionales
archivistas se han forjado en la administraciéon de archivos histéricos, con
técnicas que han sido superadas y teniendo como idea esencial la separacion
de los archivos respecto de cualquier otro ambito publico: la rendicién de

cuentas y el derecho de acceso a la informacion, los mas importantes.

La profesionalizacién de los funcionarios también es una vertiente que debe
insertarse en el diseno normativo, pues la exigencia de conocimientos
especiales para ocupar los puestos de gestion de archivos no es un elemento

generalizado en el cimulo de normas sobre archivos que existen en México.

4. Consideraciones finales

Para concluir, viene bien puntualizar que, como hemos dicho, con todas sus
desventajas técnicas, la actual Ley Federal de Archivos no es una camisa de
fuerza que limite la capacidad de las instituciones del Estado mexicano para

llevar a cabo acciones de mejora e innovacion de la gestion. En ese entendido,
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la inaccién en gestion documental se puede achacar a tres factores: (1) la falta
de desarrollo de la ciencia archivistica en México, que limita el
acompafiamiento que podrian hacer los profesionales en la materia, pues la
nomina de los archivistas expertos sigue siendo minima en relacién con el
tamafio de las dreas de oportunidad;® (2) la falta de prioridad a la actividad
archivistica en las instituciones publicas mexicanas, es decir, existe una
carencia de atencion al tema que se traduce en poco interés por desarrollar
proyectos de mejora y que, a la vez, se convierte en poca atencion
presupuestal a la gestion documental, y; (3) la resistencia de los cuerpos
burocraticos a los cambios, que tiene su origen en dos dinamicas que son
frecuentes en las instituciones mexicanas: la abulia por llevar a cabo
innovaciones y acciones de mejora, si éstas no son ordenadas por medio de
modificaciones al marco juridico, y, la positivizaciéon excesiva del marco de
atribuciones de las instituciones del Estado mexicano, lo cual ha llevado a que
los cuerpos burocraticos —ante el cumulo de actividades que deben hacer
para cumplir la ley— elijan limitarse a desarrollar esas actividades, cancelando
la posibilidad de llevar a cabo otras que, si bien no las ordena ni limita la ley,

podrian tener efectos positivos y, en suma, mejorar la gestiéon publica.

Empero, las necesidades que hemos sefialado se resumen en la urgencia por
aprobar la Ley General de Archivos y, al mismo tiempo, por el viraje en el
paradigma dominante de gestiéon de archivos en México, para incluir una
nueva priorizaciéon de la gestion documental. Las acciones de mejora e
innovacién en la gestion de los archivos en México no sélo requieren de un
marco normativo novedoso sino de voluntad politica y, sobre todo,
administrativa, pues, hasta ahora, pese a que el marco juridico en la materia no
es limitativo, la buena gestiéon de los archivos publicos —moderna, eficiente,

eficaz y apegada a la técnica— sigue siendo una asignatura pendiente.

5. Notas

1. Entre las instituciones creadas posterior a la transicion a la democracia se
encuentran la Auditorfa Superior de la Federacion (ASF), el Instituto de Acceso a la

Informacion Publica (IFAT), la Ley del Servicio Profesional de Carrera, la Secretaria
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de la Funcién Puablica, el CONEVAL, el Sistema de Evaluacion del Desempefio y
por ultimo el Sistema Nacional de Archivos en el 2012. Mauricio Merino, “La
segunda transicion democratica de México: Esfuerzos, tropiezos y desafios de
México en busca de un sistema completo, articulado y coherente de rendiciéon de

cuentas”, 2012, Washington, Wilson Center-Comexi, www.wilsoncenter.org, p. 2.

2. Término cuyos alcances teéricos son muy amplios. Llegan, incluso, mas alla del
propio ambito del gobierno y han tenido especial importancia en el campo de las
relaciones comerciales, siendo de gran importancia el concepto de rendicién de

cuentas en la empresa, estrechamente relacionado con la idea de eficiencia.

3. Véanse: Mauricio Merino, Gobierno local, poder nacional, 1998, México, El
Colegio de México y Fernando Escalante Gonzalbo, Ciudadanos Imaginarios, 1993,
México, El Colegio de México.

4. Véase la conceptualizacion que se incluye en el articulo 4 de la Ley Federal de

Archivos.

5. Problema del que alertan algunos autores y que tiene que ver no soélo con la poca
presencia de especialistas en la materia, sino con su poco activismo publico para
transmitir la importancia de la materia de la que se ocupan. George Mariz et al.,
“Leadership skills for archivists”, The American Archivist, vol. 74, num. 1, 2011.
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