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PRESENTACION

La primera frase del titulo de este libro, “Hacia una democracia de
contenidos”, es sugerente pero, sobre todo, optimista. Si nos deja-
mos contagiar por su sentido diremos que, finalmente, estamos
cambiando de pagina en la edificacion de la institucionalidad de-
mocratica del pais: ya armamos la tuberia, ahora podemos dotarla
de sustancia. La reforma constitucional en materia de transparen-
cia, parece decirnos el titulo del volumen, es una campanada que
nos invita a caminar en esa direccion. El dato de hecho que ofrece
sustento a la convocatoria no es de poca monta: apenas un afio des-
pués de que los nubarrones postelectorales anunciaban tiempos
aciagos, para sorpresa de propios y extrafios, el poder reformador
de la Constitucion, con el consenso de todas las fuerzas politicas
nacionales y el padrinazgo expreso de un grupo de gobernadores
plural e incluyente, impulsaron y aprobaron un reforma sustantiva
para la consolidacion democratica. Se trata de un buen motivo para
celebrar y redoblar esfuerzos en el fortalecimiento del andamiaje
institucional de nuestra democracia constitucional. Este libro, coor-
dinado por un académico comprometido con esa causa, Miguel
Carbonell, es un anuncio de lo logrado y una invitacidn para no ce-
jar en el empeno.

Las notas distintivas de la ruta que condujo a la aprobacién de la
reforma también son prometedoras: la reforma fue imaginada des-
de la autoridad federal en la materia—el IFAI—; impulsada desde
centros plurales de poder en las entidades federativas; trazada con
el acompanamiento técnico de expertos y académicos en la mate-
ria; retomada y pactada en el Congreso de la Union, asi como rati-
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XII PRESENTACION

ficada con celeridad y consenso en los congresos de los estados.
Hans Kelsen diria, si no me equivoco, que se traté de un compro-
miso democratico en el que la pluralidad politica, lejos de la esteri-
lidad, produjo una decision relevante y gravida de consecuencias.
Esa es la primera razon para celebrar la reforma que motiva la edi-
cion de este libro: la misma es el producto de una operacion amplia
e incluyente que ostenta todas las notas de un acuerdo democratico
y que, como indica el titulo de este volumen, inyecta contenido a
nuestro entramado institucional. Y lo hace de la mejor manera: ro-
busteciendo el apartado constitucional de los derechos fundamen-
tales y de sus garantias.

II

El texto de Miguel Carbonell es un trabajo ideal para entender el
alcance juridico de esta reforma constitucional que el propio autor
no duda en llamar “estructural”. Con la mirada del jurista experto,
Carbonell analiza cada uno de los apartados del nuevo parrafo
constitucional y ofrece un mapa para orientarse en el contenido de
la reforma e imaginar su potencial transformador. Se trata de una
especie de introduccion rigurosa y aguda —pero, por su forma y
lenguaje, también amable— al nuevo texto del articulo 6o0. de la
Constitucion. Se trata de un ensayo claro y panoramico que segu-
ramente resultara Util para todos los interesados en el tema sin
importar cual sea su formacion profesional.

Carbonell no duda en senalar los rasgos mas notables de esta
operacion politica con expresion juridica: su cardcter federalista y
el hecho de que, con esta modificacion, se incorpor6 un nuevo de-
recho fundamental al sistema juridico mexicano. Para este autor,
que lleva afios trabajando el tema de los derechos fundamentales
en México —de hecho, ese es el titulo de su libro mas importan-
te— la Constitucion ofrece un catalogo de minimos que son “sus-
ceptibles de ensancharse tanto como sea posible por parte de las
autoridades competentes”. Bien entendida, esta interpretacion sir-
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ve para valorar la modificacion constitucional en toda su magni-
tud: se trata de una operacion detonadora y no concluyente del pro-
ceso de ampliacion sustantiva de los derechos y de sus garantias.
En este sentido, cada uno de los aspectos contenidos en la reforma
constituye una oportunidad para—como bien reza el titulo del vo-
lumen— dotar de contenido a los expedientes de la transparencia,
del derecho de acceso a la informacion, del derecho a la intimidad,
etcétera, que, a su vez, serviran para apuntalar a nuestra democra-
cia. Después de todo, los primeros son precondiciones de la segunda.
Por ello no es irrelevante que la Constitucion recoja esos derechos y
menos aun que también los dote de garantias —autoridades especia-
lizadas, auténomas, independientes ¢ imparciales, procedimientos
para la proteccion, etcétera— que buscan dotar de eficacia a las nue-
vas normas. Y ello no s6lo ante los poderes publicos sino también,
como argumenta Carbonell, por tratarse de derechos fundamentales,
en ciertos casos, ante organizaciones y poderes privados.

III

No existe una sola ruta para instalar temas relevantes en la agen-
da legislativa —en este caso, constitucional— de un pais. Como
nos recuerda Jorge Bustillos Roqueiii, en México, el tema de la
transparencia y el del derecho de acceso a la informacion —que,
como sabemos, son dos cosas distintas, aunque intimamente rela-
cionadas— se fue instalando de manera desigual y desequilibrada
en los diferentes niveles normativos del sistema juridico nacional.
El dato no sdlo es interesante para los abogados: a partir de la apro-
bacion de la legislacion federal en la materia —Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamen-
tal—, en 2002, se desencadeno un proceso de creacion normativa
en las entidades federativas que tuvo importantes consecuencias
politicas. Enunos pocos afios la ola de la transparencia abarcé todo
el territorio nacional pero lo hizo a “manchas de leopardo”: en al-
gunas entidades se crearon verdaderas instituciones para garanti-
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zar el derecho de acceso a la informacion y, en otras, se aprobaron
normas meramente cosméticas. De esta manera, con el tiempo, el
derecho qued6 garantizado de manera desigual en el territorio
mexicano. De ahi la necesidad de esta reforma en la Constitucion
nacional y de ahi también su fuerza transformadora.

De hecho, como nos recuerda Bustillos, el principio inspirador de
la reforma es el de “maxima publicidad” que ahora sera la norma en
el pais. El trabajo de este autor es una buena llave para entender lo
que ello implica: gracias a la reforma, en México, por mandato ex-
preso de la Constitucion, toda la informacion que se encuentra en
poder de las autoridades sera, por regla general, publica. Esto im-
plica que, para “reservar” una determinada informacion, el Estado
mexicano, debera acreditar fundadamente que existe una razon de
interés publico que lo justifique. Y dicha reserva siempre sera tem-
poral; por lo que, en realidad, también la informacion “reservada”
sera publica; s6lo que el acceso a la misma estara, por decirlo de al-
guna manera, diferido. La “informacion confidencial”, relacionada
con los datos personales de los individuos, en cambio, nos advierte
Bustillos, queda regulada con la logica contraria: sera informacion
protegida por razones de interés privado. La maxima que rige la
ecuacion en ambos casos es una maxima invertida: para el caso de
la informacion en posesion de las autoridades vale el principio
de maxima publicidad (su reserva es una excepcion que debe fun-
darse y motivarse); para el caso de la informacion personal vale el
principio de la confidencialidad (su publicidad es una excepcion
que debe argumentarse y que, en todo caso, siempre estara regula-
da). De esta manera se ofrecen garantias constitucionales simulta-
neas a dos derechos fundamentales distintos: el derecho de acceso a
la informacion y el derecho a la privacidad. Una razon adicional pa-
ra valorar en positivo el cambio constitucional.

v

La colaboracion de Isabel Davara se ocupa, precisamente, del
derecho a la privacidad y, en general, del complejo tema de los da-
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tos personales. Sin titubeos, Davara confirma que la proteccion de
los datos personales es un derecho individual, un derecho subjeti-
vo que —dada su ubicacién normativa— también debe conside-
rarse un derecho fundamental. Con afanes didacticos y metafori-
cos, la autora nos recuerda que, en materia de derechos, emerge
una especie de “triangulo ficticio” integrado, por una parte, por los
principios que los inspiran y sustentan; por la otra, por los propios
derechos y, finalmente, en el tercer angulo se encuentran los pro-
cedimientos o garantias que ofrecen tutela a los mismos. El dere-
cho de acceso a la informacién y el derecho a la proteccion de
nuestros datos personales —que es una especie relacionada pero
distinta del derecho a la privacidad, del derecho al honor y del de-
recho a la intimidad— deben articularse bajo este esquema trian-
gular. En efecto, nos dice Davara, la reforma al articulo 60. de la
Constitucion ofrece los tres ejes del triangulo que conforma al de-
recho de acceso a la informacion.

Sin embargo, el triangulo que brinda forma al derecho a la pro-
teccion de los datos personales esta incompleto: falta el eje de los
procedimientos y de las garantias. Por ello, segun la autora, es nece-
saria una nueva reforma constitucional que se ocupe especificamen-
te de este importante derecho. Davara anuncia que esa modificacion
ya estd en camino y que, en caso de materializarse, implicard cam-
bios al articulo 16 de nuestra Constitucién. Con esa reforma, entre
otras cosas, se crearia una autoridad especial y especifica en la mate-
ria. Y, con ello, los datos de todas las personas en el pais quedarian
debidamente resguardados. Por lo mismo, esa modificacion consti-
tucional es necesaria y pertinente. El dato merece ser subrayado: si
se consuma una reforma en ese sentido seguiremos apuntalando el
catalogo de derechos fundamentales que dan sustento y sustancia a
la democracia politica. Son tiempos de consolidacion.

v

El tema de las autoridades encargadas de garantizar el derecho
de acceso a la informacion —de los “6rganos garantes”— es el nli-
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cleo del trabajo que elaboraron de manera conjunta Ricardo Bece-
rra, Maura Liévano y Paulina Mancebo. Los tres coautores, como
advierten en su ensayo, son funcionaros del Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica y ello los coloca en una situacion
privilegiada para tratar el tema: desde su posicion han podido co-
nocer la historia, las fortalezas y las debilidades de las autoridades
en la materia. Aunque su mirador sea de naturaleza federal, por la
manera en la que se desarroll6 el tema de la transparencia en el
pais, los autores logran reconstruir las debilidades de los 6rganos
garantes en general y, a partir de las mismas, trazar la ruta ideal pa-
ra las reformas legislativas por venir. Después de todo, como bien
advierten, de lo que se trata es de ofrecer las mismas garantias para
este derecho fundamental a todas las personas; sin importar su lu-
gar de origen o su ubicacion geografica en el territorio del pais.
Conviene reiterarlo: este trabajo parte de un diagndstico s6lido so-
bre la situacion actual de los 6rganos garantes y, por lo mismo, sus
recomendaciones —que tocan temas como las facultades que de-
ben tener los 6rganos garantes, el tipo de remuneracion que deben
percibir sus miembros, la mejor manera de nombrar al presidente
de los mismos, etcétera— son ineludibles.

Mencion aparte merece el otro tema desarrollado en ese mismo
trabajo: la situacion de los “otros sujetos obligados” (los llamados
0OSO’s). Se trata de las universidades, de los drganos constitucio-
nales autobnomos, de los poderes legislativos y judiciales, etcétera,
cuya regulacion en esta materia debe ser profundamente revisada.
Los propios autores, al final de su trabajo, ofrecen nueve medidas
puntuales para ello que también merecen atencion y discusion.
Después de todo, para Becerra, Liévano y Mancebo, la mision de
todos los organos, organismos o instancias garantes de este dere-
cho es una y es clara: “facilitar al maximo la accion de las perso-
nas, defender al solicitante, promover el derecho, la cultura, vigilar
y sancionar al funcionario que incumpla estos preceptos, si es ne-
cesario”.

Este ultimo tema, el de las sanciones, es particularmente proble-
matico: jlos 6rganos garantes deben tener facultades para imponer
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sanciones?, si ese es el caso, ;/cudles deben ser estas sanciones y
bajo qué procedimiento deben aplicarse? Los dilemas son objeto
de un texto especifico elaborado por Daniel Marquez Gomez. Me-
diante un cuadro didactico y claro, Marquez, nos indica cuales son
las obligaciones —la “conducta debida”— que el articulo 60. de la
constitucion impone a las diferentes autoridades y funcionarios y,
en consecuencia, cuales son las acciones indebidas —Ia “conducta
infractora”— que son susceptibles de sancion. Pero la respuesta fi-
nal esta en el terreno de los poderes legislativos —federal y loca-
les— que tendran que determinar quién, como y de qué manera
castigara esas acciones. Todo un reto legislativo con multiples im-
plicaciones practicas que debera enfrentarse en responsabilidad y,
sobre todo, con coherencia.

VI

El reto para la organizacion de la administracion publica que su-
pone la reforma constitucional al articulo 60. es enorme. En reali-
dad, como nos advierte Mauricio Merino en su ensayo para este li-
bro, lo que debemos emprender es “una verdadera revolucion
organizacional y reglamentaria” a nivel nacional. El trabajo de Me-
rino es otra confirmacion del calado de la reforma que se aprobo en
julio del 2007: teniendo como referencia una sola disposicion de la
fraccion V del nuevo parrafo constitucional —la que se refiere a
la obligacion de publicar, a través de los medios electronicos dispo-
nibles, informaciéon completa y actualizada sobre indicadores de
gestion y ejercicio de recursos publicos—, advierte la necesidad in-
minente de modificar las normas que regulan los procedimientos
administrativos en todo el pais y de disefar politicas de transparen-
cia integrales. Esto es asi porque solo esa frase de la Constitucion
plantea tres desafios ineludibles: “ordena que haya indicadores
de gestidn para cada uno de los sujetos obligados; que el ejercicio de
los recursos publicos sea igualmente publico; y, finalmente, que se
produzcan los medios electronicos para cumplir este mandato”.
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El desafio organizacional que tenemos enfrente comienza por
definir con precision qué debemos entender por “indicadores de
gestion” y como debemos vincularlos con los recursos publicos.
Para lograrlo, advierte Merino, es necesario contar con una teoria
—hoy inexistente— sobre la transparencia organizacional. El tex-
to ofrece siete premisas para comenzar a subsanar la deficiencia.
Partiendo de una distincion conceptual entre el acceso a la infor-
macion, la rendicion de cuentas y la transparencia organizacional,
el autor ofrece un mapa de contactos, potencialidades y sinergias
entre los tres fenomenos. Por ello, el texto elaborado por Merino
esta destinado a convertirse en un referente tanto para los estudio-
sos como para los operadores de la transparencia organizacional.
Si lo que buscamos es abrir la gestion de todos los asuntos ptiblicos
ala vigilancia y al escrutinio ciudadanos, entonces, primero, nece-
sitamos contar con las herramientas conceptuales y tedricas que
sirvan como brujula para orientar los cambios.

VII

Pero también necesitaremos contar con algunas cuestiones mas
palpables y concretas. Para empezar requerimos un sistema de ar-
chivos administrativos que hoy no existe en el pais. Y ello también
supone renovar, como diria el propio Merino, “los métodos que
hasta ahora se han seguido en las administraciones publicas de
México”. El texto de Ernesto Villanueva en este libro trata, preci-
samente, del tema de los archivos y de sus multiples implicacio-
nes. Mirando hacia el derecho comparado, Villanueva nos dice co-
mo ha sido enfrentado en otros paises el reto de crear un sistema de
archivos efectivo. O, como advierte el dictamen de la Camara
de Diputados, como es posible implementar archivos ‘“actualiza-
dos y confiables”. Después de todo, el derecho de acceso a la infor-
macion depende, en gran medida, de la manera en la que ésta se
resguarda y de la forma en la que la misma se organiza.
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Un dato importante que emerge de este trabajo tiene que ver con
la identificacion del tipo de archivos que necesitamos crear. No se
trata, nos dice el autor, de archivos histdricos que ya existen sino
de un tipo especial de archivos administrativos de gestion y con-
centracidon que tiene funciones especificas. De hecho, existe una
organizacion mundial —el Consejo Internacional de Archivos—
dedicada a delinear algunos estandares que deben observar esa cla-
se de expedientes. Villanueva se basa en los trabajos de esa organi-
zacion para proponer algunos “rubros fundamentales” y “parame-
tros minimos” que deberia contemplar una ley en esta delicada
materia. Se trata de un primer acercamiento a un tema complejo y
necesario que seguramente exigira mas estudios e ideas, pero que
tiene el mérito de advertir las complejidades del reto y, sobre todo,
su grado de especializacion. Después de todo, en estas materias no
conviene improvisar sino, por el contrario, aprovechar la experien-
cia acumulada en otras latitudes.

VI

Pero, en concreto, jcudles son los sujetos obligados del derecho
de acceso a la informacion después de la reforma constitucional de
2007? Ese es el tema del interesante trabajo de Sergio Lopez-
Ayllon. Después de recordarnos como fue evolucionando la regu-
lacion —por via constitucional, legal y jurisprudencial— de esta
materia en el pais, Lopez-Ayllon reitera que el derecho que nos
ocupa es un derecho fundamental constitucionalizado. Y, por ello,
nos dice, en principio, el sujeto pasivo del mismo es todo el Estado
mexicano. De hecho, como nos recuerda el propio autor, los dicta-
menes de las camaras del Congreso de la Union relativos a la refor-
ma son claros al respecto: son sujetos obligados “cualquier orga-
nismo, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y municipal”.
La redaccion es clara pero insuficiente: jalcanza, también, a los
partidos politicos, a las organizaciones o personas privadas que
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realizan funciones publicas (sindicatos, notarios, concesionarios
de servicios, etcétera) y a las personas fisicas o morales que reci-
ben o ejercen recursos publicos?

Para atender estas importantes interrogantes, Lopez-Ayllon
propone una salida original y, desde mi perspectiva, correcta: si-
guiendo la logica de la Ley de Amparo y de las definiciones del
Poder Judicial en la materia sugiere que el concepto de “autoridad”
debe entenderse en sentido amplio y alcanzar a toda persona que
“realiza actos de imperio”. A partir de esta premisa deduce conclu-
siones gravidas de implicaciones practicas. Para empezar, segtn el
autor, aunque el término “entidad” recogido en la Constitucién no
se refiera a las “entidades de interés publico” que llamamos parti-
dos politicos, la legislacion secundaria si puede considerarlos co-
mo sujetos (directa o indirectamente) obligados. Esto es asi porque
la Constitucion no establecié una prohibicion para hacerlo y por-
que el dictamen del Senado, si se lee con atencion, lo permite. Se
trata de una conclusion de consecuencias estratégicas porque la in-
formacion de los partidos politicos es de gran importancia en una
democracia. Adicionalmente, por lo que hace a las personas priva-
das que ejercen funciones publicas, la conclusion del autor tam-
bién es prometedora: se trata de personas que ejercen funciones de
“autoridad” y, por lo tanto, si son sujetos obligados. Lo tnico que
varia es que, en estos casos, la obligacion “debe ejercerse a través
de las autoridades que ejercen supervision o control sobre estos su-
jetos”. Finalmente, al abordar la situacion del amplio conjunto de
las personas fisicas o morales que reciben recursos publicos, Lo-
pez-Ayllon concluye que, en este caso, “la obligacion de rendir
cuentas respecto de la entrega de los recursos publicos correspon-
de en principio al sujeto obligado que los entrega”. Es decir, para
el autor, los receptores de esos recursos no son los sujetos obliga-
dos en la materia. Se trata, como en los dos casos anteriores, de una
conclusion incisiva y polémica que seguramente dara de qué ha-
blar a los estudiosos.
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IX

Una reforma constitucional como la que nos ocupa, por la natu-
raleza de nuestro sistema politico, debera ser objeto de un desarro-
llo normativo en el nivel secundario. No me refiero exclusivamen-
te a la inminente aprobacion de las reformas legales en el nivel
federal y local a las leyes de transparencia y acceso a la informa-
cion, ni tampoco a las miltiples modificaciones que con el tiempo
deberan hacerse a otras legislaciones relacionadas con la adminis-
tracion publica y que se ven afectadas de manera indirecta por la
modificacion constitucional sino, también, a la produccidon norma-
tiva que proviene de las interpretaciones jurisdiccionales. La cues-
tion es ineludible: el nuevo texto constitucional contiene multiples
disposiciones que seran objeto de controversia y, por tanto, objeto
de interpretaciones a cargo de los jueces. En esta direccion —que
evoca un expediente caracteristico de todas las democracias cons-
titucionales— resulta aleccionador el trabajo de Jorge Islas para
este volumen. El autor, por un lado, expone las tesis relevantes que
en este asunto han sido adoptadas por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion y, por el otro, voltea hacia la jurisprudencia interna-
cional —sobre todo de la Corte Interamericana y del Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos— para llamar nuestro atencion hacia
un dato interesante: “no existe consenso unanime por parte de los
tribunales internacionales sobre el alcance del derecho de acceso a
la informacion”.

El dato, me parece, constituye una oportunidad para que nuestros
tribunales puedan convertirse en ejemplo de otros de caracter inter-
nacional, o bien, de 6rganos jurisdiccionales de algunos Estados de-
mocraticos. En la medida en la que también los jueces constitucio-
nales abracen la causa de la transparencia y asuman un compromiso
abierto con la garantia del derecho de acceso a la informacion, seran
actores activos de la consolidacion democratica. Una tarea que hace
algunos afios correspondia sobre todo a los ciudadanos y a los acto-
res politicos tradicionales pero que ahora, dadas las caracteristicas
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de las democracias constitucionales, toca en igual medida a los se-
nores y seloras de la toga. No hay que olvidar —lo reitero— que las
normas constitucionales siempre seran susceptibles de interpreta-
cioén y que no todas las interpretaciones amplian las garantias de los
derechos. Por ello el papel de los jueces es estratégico y fundamen-
tal. Esperemos que estén a la altura del reto.

X

Estoy convencido de que una democracia nunca termina de
consolidarse. La realidad politica siempre plantea nuevos desafios
y, por lo mismo, exige renovar a las instituciones y reformular al-
gunos acuerdos fundamentales. Por ello no debe desconcertarnos
—y mucho menos alarmarnos— que la reforma del Estado sea una
reforma permanente. Peligroso seria lo contrario: una rigidez insti-
tucional que, en aras de una estabilidad aparente, le diera la espal-
da a las exigencias que la dinamica social —siempre cambiante y
en movimiento— propone. El reto estd, si no me equivoco, en
transformar las instituciones en la direccion correcta: en todo
aquello que se traduzca en fortalecer los cimientos de la democra-
ciay, por ende, en apuntalar al constitucionalismo de los derechos.
De ahi la reforma al articulo 60. constitucional merezca nuestro
aplauso. No es una reforma perfecta pero es una reforma atinada.
Este libro nos sirve para entender sus alcances y sus limitaciones
pero también —quiza sobre todo— sus potencialidades. En el fon-
do, aunque no se lo hayan propuesto los autores, el volumen es un
recordatorio de que, a pesar de todo, nuestra democracia se mueve.
Y eso siempre se agradece.

Pedro SALAZAR UGARTE
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I. INTRODUCCION

E120 de julio de 2007 aparecio publicada en el Diario Oficial de la
Federacion una reforma constitucional de la mayor trascendencia.
Debido al constante flujo de reformas constitucionales, existe una
cierta tendencia a la trivializacion de los cambios que se le hacen a
la carta magna. No es para menos, dada la experiencia historica de
las ultimas décadas, la cual nos demuestra que muchas de las refor-
mas realizadas han sido meramente nominales o de fachada, sin
que de ellas hayan derivado cambios importantes para la vida de
los habitantes de México.

Creo que no seria exagerado decir que la reforma constitucional
del 20 dejulio de 2007, por medio de la cual se introduce un segun-

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
Investigador Nacional nivel III del SNI; www.miguelcarbonell.com.
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do parrafo en el articulo sexto constitucional, rompe con el patron
que se acaba de mencionar, puesto que constituye una reforma que
muy bien puede calificarse como historica, en el sentido de que a
partir de ella habra un antes y un después en la materia que preten-
de regular.

Hasta antes de la citada reforma, la referencia constitucional so-
bre el derecho a la informacion era bastante escueta. Se limitaba a
una frase introducida durante la llamada reforma politica de 1977
al texto del articulo sexto; su contenido sefialaba de forma breve y
quiza hasta enigmatica que: “El derecho a la informacion sera ga-
rantizado por el Estado”.

Lo importante es sefialar ahora que a partir del ano 2002 se co-
mienzan a emitir una serie de leyes a nivel federal y estatal que,
con esa unica base constitucional, regulan el derecho de toda per-
sona para acceder a la informacidn que se encuentre en poder del
Estado mexicano, es decir, el derecho de acceso a la informacion
publica gubernamental.

Aungque no se suele reconocer, lo cierto es que el surgimiento de
las leyes de transparencia en todo el territorio nacional supuso una
verdadera “reforma estructural”, puesto que vino a reconfigurar
los términos en que los habitantes del pais se relacionan con sus
autoridades. La ciudadania aprendi6 poco a poco que se podia diri-
gir a cualquier autoridad del pais para solicitarle la informacion
que fuera de su interés y que la autoridad le tenia que contestar
dentro de un plazo razonable. Las autoridades también entraron en
un proceso no menor de cambio y de aprendizaje: tuvieron que
cambiar la mentalidad de muchos funcionarios publicos acostum-
brados a operar bajo la 16gica del secreto, que de pronto veian sus
salarios y sus prestaciones publicados en Internet.

Ahora bien, pese a los muchos beneficios que arrojo el proceso
de regulacion legislativa, el desarrollo institucional y el ejercicio
del derecho de acceso a la informacion por parte de sus titulares, lo
cierto es que se produjeron fendmenos de gran “asincronia’ entre



LA REFORMA EN MATERIA DE ACCESO A LA INFORMACION 3

las distintas entidades federativas.! Los requisitos para solicitar in-
formacion, los conceptos de informacion reservada y confidencial,
los tiempos de respuesta de la autoridad, los costos de reproduc-
cion de documentos y la compleja ruta hermenéutica del derecho
realizada por autoridades administrativas y judiciales, variaban
notablemente a lo largo del pais. Era necesario igualar las condi-
ciones de ejercicio del derecho fundamental a la informacion, si es
que en verdad se trataba de un derecho fundamental.

Es en este contexto que surge la reforma que estamos analizan-
do, cuyos primeros impulsos provinieron de distintos gobernado-
res de entidades federativas a cargo de los principales partidos
politicos nacionales. Es decir, el origen de la reforma tuvo un sig-
no claramente federalista, lo que no suele ser frecuente en la his-
toria constitucional de México, acostumbrada durante muchos
afios a ver que los cambios nacian siempre desde el centro de la
Reptblica.

Con todo lo interesante que puede ser el estudio de las fuentes
proximas y remotas de la reforma constitucional en materia de
transparencia, creo que lo mas importante es su contenido y, sobre
todo, las consecuencias que de ella van a derivar hacia delante.
(Qué panorama de exigencias juridicas, administrativas y de poli-
ticas publicas se nos abre a partir de la reforma? ;qué deben hacer
cada uno de los actores involucrados en la compleja y delicada ta-
rea de hacer realidad el nuevo texto constitucional? ;qué debemos
mantener y qué debemos cambiar de lo que actualmente tenemos
en materia de acceso a la informacion y transparencia? Las res-
puestas a tales interrogantes se encuentran, en buena medida, en
los ensayos que integran la presente obra colectiva; en las paginas
que siguen me limitaré a ofrecer algunos comentarios sobre ciertos
aspectos generales de la reforma mencionada.

1 Véase, Lopez-Ayllon, Sergio y Marvan Laborde, Maria (coords.), La
transparencia en la Republica: un recuento de buenas practicas, México, CIDE,
IFAI, 2007.
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II. AUTORIDADES REGULADORAS
Y AUTORIDADES OBLIGADAS

El encabezado del nuevo parrafo segundo del articulo 60. cons-
titucional se refiere a las autoridades federales, estatales y del Dis-
trito Federal, que son las que se rigen por las bases y principios de
las siete nuevas fracciones del mismo parrafo, a fin de hacer todo
lo necesario para que se haga realidad el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion.

Por primera vez la Constitucién menciona expresamente al “de-
recho de acceso a la informacion”, que es una especie del genérico
derecho a la informacion. De esta manera se incorpora un nuevo de-
recho fundamental a nuestro sistema constitucional. Tal como esta
redactado el encabezado del nuevo parrafo, puede decirse que sus
siete fracciones desarrollan el “minimo” que debe contener cual-
quier regulacion legislativa, practica administrativa o politica pu-
blica en materia de transparencia; en otras palabras, las “bases y
principios” que enumera el parrafo segundo son susceptibles de
ensancharse segun sea posible por parte de las autoridades compe-
tentes. De hecho, dichas autoridades estan obligadas, en la medida
de sus posibilidades, a proteger con la mayor amplitud el dere-
cho de acceso a la informacion.

La fraccion I contiene tres cuestiones importantes: la primera es
la definicion de las autoridades obligadas por el derecho de acce-
so; la segunda se refiere a la informacion que se considere reser-
vada, y la tercera tiene que ver con el principio de maxima publici-
dad. La primera de esas cuestiones se analizara brevemente en
seguida. Las otras dos serdn objeto de un comentario en el aparta-
do siguiente.

La fraccion I nos ofrece cuatro distintos tipos de agentes publi-
cos, los cuales operan o cubren los tres niveles de gobierno que
existen en México; la Constitucion se refiere a la publicidad de la
informacion que esté en posesion de cualquier: a) autoridad; b) en-
tidad; ¢) 6rgano, y d) organismo. Los tres niveles de gobierno que
cita la misma fraccion son el federal, el estatal y el municipal.
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Respecto de estas definiciones cabe hacer al menos dos co-
mentarios. Por un lado, creo que con los cuatro términos emplea-
dos por la Constitucion para definir a todos los agentes publicos
del Estado mexicano no se excluye a ningun tipo de organiza-
cion, con independencia de la modalidad administrativa o del
nombre con que operen. Esto deja fuera de toda duda la obligacion
completa y total de otorgar informacion que tienen organismos co-
mo el Infonavit o las figuras de los fideicomisos publicos, en los
mismos términos que las demas autoridades o entes del Estado me-
xicano.

Por otra parte, al lector atento del nuevo contenido constitucio-
nal no se le habré escapado el hecho de que el encabezado habla de
unas autoridades y la fraccion I de otras; o mejor dicho, en la frac-
cion aparece un nivel de gobierno que no esté en el encabezado: el
municipio. ;{Qué razén habria para ese trato diferenciado en dos
enunciados que parecen ser tan semejantes? La duda legitima y ra-
zonable surge a partir un contexto determinado: el de la discusion
sobre el alcance de la facultad de los municipios para emitir sus
propios reglamentos en materia de transparencia. ;/Existe dicha fa-
cultad? ;estd reconocida en la Constitucion? ;podria decirse que el
texto del nuevo encabezado del parrafo segundo, al omitir la men-
cion sobre el municipio acepta que no tiene competencias regula-
doras en la materia?

Desde mi punto de vista el municipio si puede expedir regla-
mentos en materia de acceso a la informacion y transparencia, con
fundamento en el parrafo segundo de la fraccion II del articulo 115
constitucional, segun la cual los ayuntamientos estan facultados
para expedir reglamentos, entre otras cuestiones, en materia de or-
ganizacion de la administracion ptblica municipal. Desde luego,
dichos reglamentos deben estar sujetos al principio jerarquico res-
pecto de las leyes estatales de acceso a la informacion, por lo que
no podran ir mas alla de lo que ellas dispongan.?

2 Sobre este aspecto y, en general, sobre la relacion entre la ley y el regla-
mento, puede verse Carbonell, Miguel, “Notas sobre los limites de los reglamen-
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Pasemos ahora a los demas aspectos previstos por la fraccion L.
II1. MAXIMA PUBLICIDAD Y RESERVA TEMPORAL

La fraccion I del nuevo parrafo segundo establece claramente
una regla de caracter general: toda la informacion en posesion de
las autoridades y entes del Estado mexicano es publica. Ahora
bien, crea simultdneamente una excepcion y nos indica el criterio
hermenéutico que debe seguir el sujeto aplicador para determinar
si la excepcion esta o no justificada.

La excepcion a la publicidad de la informacion se produce
cuando existen razones de interés publico que justifiquen su reser-
va temporal. Es decir, también en este caso se trata de informacion
sujeta al principio de publicidad, pero existen razones suficientes
para no darla a conocer en el momento en el que se genera o en el
momento en que es solicitada. Dichas razones, dice la fraccion I,
deben ser “de interés publico en los términos que fijen las leyes”.

Existe, en consecuencia, una reserva de ley en materia de infor-
macion clasificada: solamente la ley (y ninguna otra fuente del de-
recho) puede determinar qué debe entenderse por informacion re-
servada y cudles son los supuestos en que se puede proceder a
dicha clasificacion. Las razones de interés publico se oponen a las
razones de interés privado o de interés particular. Esto significa
que no sera justificable reservar temporalmente una cierta infor-
macion publica solamente para cuidar o tutelar un interés particu-
lar (que puede ser sin duda legitimo); las causas deberan suponer
una afectacion real y objetiva que vaya mas alld de las personas
directamente involucradas y se conecten con intereses colectivos o
universalizables.

Respecto de la regla del principio de maxima publicidad enun-
ciada en la ultima frase de la fraccion I, vale la pena apuntar que se

tos del Poder Ejecutivo Federal en el derecho mexicano”, Revista de Investiga-
ciones Juridicas, México, nim. 20, 1996, pp. 65-83.
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trata de una suerte de canon hermenéutico; es decir, el intérprete
tendra siempre que observar como guia de su exégesis el principio
de publicidad o incluso mas: el de la maxima publicidad. En ca-
so de que decida no seguir ese principio, tendra que “derrotarlo”
argumentativamente, ofreciendo las razones de interés publico
(cuando se trate de informacién que debe ser clasificada como re-
servada), o bien, demostrando que se trata de datos que afectan a la
vida privada de las personas o de datos personales (cuestiones que
estan tuteladas en la fraccion II del parrafo que estamos analizan-
do, a cuyo contenido nos referiremos en seguida).

IV. VIDA PRIVADA Y DATOS PERSONALES

La fraccion II del decreto de reforma que estamos comentando
se refiere a la proteccion que el legislador le debe dar a la “vida pri-
vada”y a los “datos personales”. Cabria preguntarse, a la luz de la
redaccion que contiene el texto constitucional, si podemos decir
que existe un derecho fundamental a la vida privada, o un derecho
a la intimidad o a la privacidad, como se le denomina en otros pai-
ses. Me parece que la respuesta debe ser negativa, ya que lo que es-
tablece la Constitucion no es directamente un derecho, sino un
mandato al legislador para que sea la ley la que proteja los bienes
juridicos que consisten en la vida privada y los datos personales.
Es decir, se crea algo asi como una “garantia institucional” de la
que el legislador no puede desentenderse, puesto que asi se lo or-
dena la Constitucion. Pero la extension de dicha garantia institu-
cional o bien juridico constitucionalmente protegido (es decir, los
“términos y excepciones” que menciona la fraccion II) quedan a
disposicion del legislador.

Lo cierto es que a partir de la entrada en vigor de la reforma, el
legislador federal y los legisladores locales deberan regular con la
mayor extension posible lo relativo a la proteccion de la vida pri-
vada y los datos personales.
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Respecto de los datos personales puede plantearse una cues-
tidn interesante, consistente en preguntarse quién es el sujeto al
que el legislador puede obligar a tomar medidas para alcanzar su
proteccion. En otras palabras, la proteccion de los datos perso-
nales que ordena la Constitucion, opera solamente frente a las au-
toridades o también frente a los particulares? La respuesta que se
le dé a este interrogante puede cambiar radicalmente el &mbito de
proteccion de los datos personales, sobre todo si se tiene en cuen-
ta la gran cantidad de este tipo de datos que tienen en sus manos
los particulares.

Si aplicamos la conocida méaxima juridica de acuerdo con la
cual “Donde el legislador no distingue, el intérprete no puede dis-
tinguir”, deberiamos afirmar que la proteccion ordenada por la
Constitucion es de caracter general, sin excepcion alguna por
cuanto hace al poseedor de los datos, por lo que el legislador debe-
ra hacerse cargo de regular la tenencia y utilizacion de datos perso-
nales en manos de particulares.

Si se esta de acuerdo en que la anterior es la interpretacion co-
rrecta de la fraccion II y de sus alcances, entonces surge una duda
de la mayor trascendencia: ;el manejo, la supervision y la protec-
cion de los datos personales que se encuentran en manos de particu-
lares debe ser competencia de los actuales institutos o comisiones de
acceso a la informacion, o serd necesario crear una autoridad espe-
cifica para atender este aspecto? Desde luego, la experiencia de de-
recho comparado permitiria sostener la pertinencia de esta ultima
opcion. Muchos paises tienen autoridades encargadas exclusiva-
mente de la proteccion de datos personales (asi sucede en los pai-
ses de la Europa unida). Se trata de una cuestion que, en su mo-
mento, el legislador mexicano debera resolver de la manera que
considere mas adecuada.

El ambito de tutela que se genera a partir de considerar a la inti-
midad como un bien juridico constitucionalmente protegido no es
facil de determinar; puede ser muy variable de pais en pais, y desde
luego no es algo estatico en el tiempo, sino que puede ir evolucio-



LA REFORMA EN MATERIA DE ACCESO A LA INFORMACION 9

nando de forma importante.?> Ademas, ese ambito protegido puede
ser mas o menos amplio segun se trate de personas publicas o pri-
vadas, e incluso si, dentro de las primeras, se trata de personajes
con relevancia publica o de personas que ostentan cargos publicos.
En este ultimo supuesto, el ambito personal de privacidad es espe-
cialmente reducido.

Conforme se ha ido desarrollando, el derecho a la intimidad ha
transitado de la proteccion de una esfera de soledad a la determina-
cion de un ambito protegido en las relaciones sociales.* Por ejem-
plo, el derecho a la intimidad comprende la posibilidad de que una
persona conozca, acceda y tenga control sobre las informaciones
que le conciernen, tanto a ella como a sus familiares,> dando lugar
a lo que algunos autores han llamado el “derecho a la autodetermi-
nacion informativa”, que a su vez guarda estrecha relacion con la
proteccion de datos personales.

En México, la jurisprudencia no se ha detenido a explorar el de-
recho a la intimidad o el derecho a la vida privada con la misma ex-
tension que se puede observar en otros paises. Sin embargo, re-
cientemente la Primera Sala de la Suprema Corte ha emitido una
tesis jurisprudencial aislada, derivada del amparo directo en revi-
si6n 402/2007 (resuelto por mayoria de tres votos el 23 de mayo de
2007) en la que se afirma lo siguiente:

...el derecho a la vida privada consiste en la facultad que tienen los in-
dividuos para no ser interferidos o molestados por persona o entidad
alguna, en todo aquello que desean compartir inicamente con quienes
ellos eligen; asi, este derecho deriva de la dignidad de la persona e im-
plica la existencia de un ambito propio y reservado frente a la accion y

3 Un tratamiento mas detenido del derecho a la intimidad se encuentra en
Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales en México, 2a. ed., México, Po-
rraa, CNDH, UNAM, 2006, pp. 450 y ss.

4 Pérez Luiio, Antonio E., “Dilemas actuales de la proteccién de la intimi-
dad”, en Sauca, José Maria (ed.), Problemas actuales de los derechos fundamen-
tales, Madrid, Universidad Carlos III, BOE, 1994, p. 314.

5 Ibidem, p. 315.
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conocimiento de los demas. Existe una serie de derechos destinados a
la proteccion de la vida privada, entre ellos el del honor, que es un bien
objetivo que permite que alguien sea merecedor de estimacion y con-
fianza en el medio social donde se desenvuelve y, por ello, cuando se
vulnera dicho bien, también se afectan la consideracion y estima que
los demas le profesan, tanto en el ambito social como en el privado. En
esa tesitura, se concluye que cuando se lesiona el honor de alguien con
una manifestacion o expresion maliciosa, se afecta su vida privada.6

En cualquier caso, lo cierto es que la reforma constitucional que
estamos analizando afiade dos bienes juridicos constitucionalmen-
te protegidos y ordena al legislador a emitir las reglas concretas de
tutela de los mismos, incluyendo la prevision de los 6rganos com-
petentes para exigir su respeto.

V. INTERES, JUSTIFICACION Y GRATUIDAD

La fraccion 111 del nuevo parrafo segundo del articulo 60. cons-
titucional contiene tres cuestiones relevantes sobre las que vale la
pena detenerse brevemente: a) la prohibicion de exigir que se jus-
tifique algln interés o la utilizacioén que se le dara a una cierta in-
formacion; ) la gratuidad en el acceso a la informacion publica, y
¢) la gratuidad en el acceso a los datos personales y en la rectifica-
cion de éstos.

A partir de su entrada en vigor, la citada fraccion III establece
con claridad que cuando se solicite cualquier informacion no se
tendra que acreditar interés alguno o justificar su utilizacion. De-
bemos entender la exigencia de dicha fraccion en un sentido am-
plio; es decir, para que la autoridad esté obligada a contestar basta
con que le llegue la solicitud. No podra exigir ningtin otro requisito
para dar respuesta a una peticion informativa. La siguiente fraccion,
a la que haremos referencia en seguida, sefiala algunas caracteristi-

6 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, México, t. XX VI, julio
de 2007, p. 272.
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cas que deben tener los procedimientos de acceso y de revision. Es
importante sefialar que la ausencia del requisito de acreditar la per-
sonalidad juridica o el interés para pedir la informacion es con-
gruente con el caracter de derecho fundamental y, por tanto uni-
versal, que tiene el derecho a la informacion.

La no exigencia de algun requisito, mas que el de ser persona y
solicitar la informacion, permite alejarse de fendmenos inhibito-
rios, los cuales podrian darse en el caso de solicitudes de informa-
cion sobre temas delicados (por ejemplo, los relacionados con la
seguridad publica o con presuntos actos de corrupcion), Si en estos
casos le pedimos al solicitante que proporcione copia de su identi-
ficacion oficial y un domicilio para recibir notificaciones, lo mas
seguro es que le generemos un cierto temor en el ejercicio de su de-
recho fundamental a la informacién. Con ello se producirian efec-
tos indeseables que minarian en la practica la supervision ciudada-
na del quehacer gubernamental, lo cual también es uno de los
propositos de la transparencia.

Hay otros dos aspectos relevantes del contenido de la fraccion
III que vale la pena al menos anotar. El primero se refiere al alcan-
ce que le debemos dar al concepto de “gratuidad” que contempla el
precepto mencionado. Me parece que las interpretaciones posibles
son dos: a) o bien se entiende el término en su mas absoluta litera-
lidad y se llega a la conclusion de que lo que ordena la Constitu-
cion es que no se cobre ni un peso ni un centavo a los solicitantes
de informacidn; o b) se entiende que lo que resulta gratuito es el
“acceso” a la informacion pero no la “reproduccion” de la misma;
si hubiera necesidad de sacar fotocopias o entregar discos compac-
tos con informacion, si se podria desplazar el costo de esos mate-
riales al solicitante. Como es obvio, las consecuencias de adoptar
una u otra interpretacion son bastante notables, incluso en térmi-
nos de la carga presupuestal que deberian soportar los 6rganos pu-
blicos en ciertos casos, sobre todo si se adopta la primera de las in-
terpretaciones enunciadas.

En este contexto, lo mas acertado parece adoptar la segunda de
las dos interpretaciones posibles, de forma que el cobro de alguna
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cantidad de dinero al solicitante se haga solamente en el caso de
que la reproduccion de la informacion solicitada asi lo amerite. Di-
cho costo de reproduccion debera ajustarse a lo que cueste precisa-
mente dicha reproduccion, sin que pueda exceder del costo de los
materiales en los que asiente la informacién. En el caso de las co-
pias certificadas, habria que entender que la certificacion no po-
dria generar costos adicionales, ya que entonces se podria inhibir
indebidamente el ejercicio amplio y completo del derecho de acce-
so a la informacion.

La ultima cuestion que merece la pena apuntada respecto a la
fraccion III que estamos analizando consiste en la facultad de que
cualquier persona acceda a sus datos personales o a la rectificacion
de estos. Quiza hubiera hecho falta afnadir la facultad del titular de
los datos personales de solicitar también su cancelacion, que es
una parte importante del derecho a la “autodeterminacion informa-
tiva”, del que se desprende en parte la tutela de los datos persona-
les. El alcance que en este supuesto le debemos dar al mandato
constitucional —de que no se debe acreditar interés alguno— es
mas restringido que cuando se trata simplemente de solicitar infor-
macion. En el supuesto del acceso a los datos personales se debera
acreditar, como es obvio, que el solicitante del acceso o la rectifi-
cacion es el titular de los mismos. Para el caso de la solicitud de
rectificacion se debera acompaiar algiin elemento que acredite la
pertinencia de la misma, pues de otro modo pueden darse solicitu-
des que tengan por objeto alterar ilegalmente el contenido de una
base de datos.

VI. PROCEDIMIENTOS Y ORGANOS

La fraccion IV del nuevo parrafo segundo del articulo 60. cons-
titucional se refiere a la existencia de mecanismos de acceso a la
informacion y de procedimientos expeditos de revision. Se trata,
en términos generales, de la infraestructura institucional necesaria
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para hacer realidad en la practica el derecho de acceso a la infor-
macion.

El texto constitucional, en buena hora, no se limita a enunciar la
existencia de tales mecanismos y procedimientos, sino que precisa
algunas de sus caracteristicas y los rasgos mas importantes que de-
ben ser observados en su funcionamiento. En efecto, la fraccion IV
nos indica que tanto los mecanismos de acceso como los procedi-
mientos de revision deberan ser “expeditos”. La Constitucion ya
contenia un concepto parecido desde antes de la reforma del 20 de
julio de 2007; el articulo 17 parrafo segundo de la carta magna in-
dica: “Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia
por tribunales que estaran expeditos para impartirla...”. Creo que
podemos tomar algunos elementos que se suelen utilizar para la
interpretacion del articulo 17 y aplicarlos ahora a lo que dispone el
articulo 60. constitucional.

Por ejemplo, en materia de acceso a la justicia se acepta que ese
derecho no se satisface por el mero hecho de que algln recurso ju-
risdiccional esté previsto en la legislacion del Estado, sino que ese
recurso debe ser efectivo en orden a la proteccion de los derechos
(lo mismo podria decirse de los procedimientos de revision, en ma-
teria de derecho de acceso a la informacion).

El mandato de que los procedimientos de revision sean expedi-
tos puede, en vista de lo que se acaba de decir, equipararse a lo que
se conoce como el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas,
es decir, el derecho a que los 6rganos de revision competentes re-
suelvan los asuntos que se les planteen dentro de los plazos que es-
tablezca la ley. El derecho a un proceso sin dilaciones indebidas es
el reflejo constitucional de la conocida maxima segun la cual “jus-
ticia retardada no es justicia”, es decir, que si una sentencia o reso-
lucion llega fuera de tiempo, en realidad no sirve para nada. Para
ser eficaz, el ejercicio de la jurisdiccion debe ser tan rapido como
lo permitan los derechos procesales de los justiciables.

Desde luego, el legislador debe atender puntualmente también
el mandato constitucional y construir desde la propia norma legal
un sistema que impida excesivas dilaciones en la resolucion de los
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procedimientos de acceso a la informacion y/o de revision. Por lo
tanto, el legislador no es libre para configurar plazos excesivos, si-
no que tiene que hacer un ejercicio de razonabilidad al momento
de diseiiar los correspondientes procedimientos, tomando el cuen-
ta el mandato constitucional de la fraccion IV del articulo 60.

La segunda frase de la fraccion IV que estamos analizando se
refiere a ciertas cualidades que deberan tener los érganos u orga-
nismos que conozcan de los procedimientos de revision. Concreta-
mente, el texto constitucional menciona cinco cuestiones, en vir-
tud de las cuales dichos érganos u organismos deberan: a) ser
especializados; b) ser imparciales; ¢) tener autonomia operativa;
d) tener autonomia de gestion, y e) tener autonomia de decision.

El requisito de la especializacion significa que los dérganos u or-
ganismos no podran tener competencias distintas a las que tengan
directa relacion con el derecho de acceso a la informacion. No se
permitira la regulacion existente en alguna entidad federativa que
le daba facultades de revisidon a un tribunal en materia electoral,
mezclando dos cuestiones que no tienen casi ninguna relacion, co-
mo lo son la electoral y la de transparencia.

La imparcialidad de los 6rganos debe ser interpretada de forma
semejante a lo que sucede con los tribunales. En materia judicial se
utilizan tanto el término de imparcialidad como el de independen-
cia para caracterizar la posicion institucional y la actuacion del or-
gano competente para resolver un juicio. Hay diversos mecanis-
mos institucionales que contribuyen a fortalecer la independencia
del Poder Judicial y que, por analogia, deben ser tomados en cuen-
ta al momento de precisar la configuracion de los érganos encarga-
dos de revisar los procedimientos de acceso a la informacion.

La independencia y autonomia de los 6rganos garantes requiere
de un sistema razonable de remuneraciones, de estabilidad o inclu-
so de inamovilidad y mecanismos claros y objetivos de responsa-
bilidad de los encargados de los mismos. Con todos esos ele-
mentos se puede construir un entramado institucional mas o menos
autonomo.
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Las caracteristicas de autonomia operativa, gestion y decision,
complementan el significado de la imparcialidad. Deben ser enten-
didas de la misma forma que se aplican para los dérganos constitu-
cionales autonomos como el IFE o la CNDH (y sus equivalentes en
las entidades federativas). En general, implican que los 6rganos
garantes en materia de transparencia deben poder desarrollar sus
funciones sin guardar relaciones de subordinacion jerarquica con
ningun 6rgano administrativo.

VII. ARCHIVOS

El acceso efectivo y expedito a la informacion que esta en pose-
sion de todos los entes publicos del Estado mexicano requiere de
una base material que no puede hallarse mas que en los archivos
publicos. Es decir, si queremos garantizar de forma efectiva, en la
practica, el acceso a la informacion, debemos reconocer que nece-
sitamos un sistema de archivos moderno y funcional que permita a
la autoridad obligada encontrar con rapidez la informacién que se
le solicita.

Ahora bien, es menester senalar que en el tema de archivos Mé-
xico tiene un enorme retraso, ya que tradicionalmente se ha tratado
de un tema que no ha generado mayor interés por parte de los res-
ponsables politicos. De ahi la importancia de haber incorporado a
nivel constitucional el contenido de la fraccion V del parrafo se-
gundo del articulo 60., de acuerdo con la cual todos los sujetos
obligados a proporcionar informacién deben preservar sus docu-
mentos en archivos administrativos actualizados. Si este mandato
se toma en serio y se invierte tiempo, esfuerzo y dinero en el siste-
ma de archivos, es seguro que no solamente mejorara el acceso a la
informacion, sino muchos otros procedimientos de gestion admi-
nistrativa que también se veran beneficiados por un buen manejo
archivistico.

El legislador tendra que precisar, quiza en una legislacion espe-
cifica en materia de archivos, las obligaciones y tareas especificas
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que se derivan del mandato de la fraccion V. Por ejemplo, ten-
dré que indicarse por via legislativa o reglamentaria lo que implica
el concepto de “actualizacion” de los archivos, precisando el pe-
riodo de tiempo en que dicha actualizacion debe llevarse a cabo.

Otro tema que suscita el contenido de la fraccion V se refiere a
los “indicadores de gestion”. El reto en este aspecto es no tanto el
de poner este tipo de indicadores a disposicion de los interesados a
través de medios electronicos, sino el de generarlos. Es decir, lo
primero por hacer es identificar cudles son los indicadores de ges-
tion pertinentes para cada dependencia. Desde luego, tales indica-
dores seran muy variables dependiendo de las tareas que cada area
u organismo desarrolla. Podrian extraerse de los grandes docu-
mentos programaticos que deben generarse dentro de la adminis-
tracion publica del Estado mexicano, tanto a nivel federal como
local. Me refiero sobre todo al Plan Nacional de Desarrollo y a los
correspondientes planes estatales.

Debe repararse en el hecho de que la misma fraccion V enuncia
a continuacion de los indicadores de gestion, la obligacion que tie-
nen los sujetos obligados para informar sobre el ejercicio de los re-
cursos publicos que ejercen. Esta cercania entre uno y otro concep-
to no es gratuita. Los indicadores de gestion deben ir anudados al
ejercicio del gasto publico. Pero en sentido inverso, también pode-
mos afirmar que el ejercicio del gasto debera proyectarse en la sa-
tisfaccion y cumplimiento de los indicadores.

En todo caso conviene advertir sobre los enormes retos que la
fraccion V proyecta sobre los sujetos obligados: el de generar los
indicadores de gestion, el de informar sobre el uso de los recursos
publicos y el de poner toda esa informacion en medios electro-
nicos.

VIII. INFORMACION DE PARTICULARES

Ya se ha mencionado el cardcter fuertemente patrimonialista
con que el Estado mexicano fue dirigido durante mucho tiempo
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(un fendmeno que, quiza en menor proporcion, sigue desde luego
existiendo). Una de sus consecuencias mas evidentes era el manejo
discrecional de la asignacion de recursos publicos, ya sea de carac-
ter economico o de otro tipo (licencias, concesiones, compras gu-
bernamentales, privilegios y preferencias de toda especie).

Por eso es que tiene sentido dejar en claro, como lo hace la frac-
cion VI del nuevo parrafo segundo del articulo 60. constitucional,
que la informacion relativa a recursos publicos entregados por el
Estado a particulares también debe ser objeto del derecho de acce-
so a la informacion. Es importante comprender que cuando la
Constitucion se refiere a “recursos publicos” no se esta limitando a
los recursos econémicos, sino que pueden ser de otro tipo, como
ya se ha mencionado.

El proposito de la fraccion VI es transparentar las relaciones en-
tre los 6rganos publicos y los particulares, a fin de inhibir la posi-
ble comision de conductas indebidas o de actos de corrupcion. En
parte, esto se expresa con la conocida maxima de que “la informa-
cion sigue al dinero (publico)”, es decir, con la idea de que no im-
porta si un recurso publico es ejercido directamente por el Estado o
por los particulares, ya que de todas formas debe ser transparenta-
do y/o auditado.

Ahora bien, en sentido estricto lo que esta haciendo el texto de
la fraccion VI es ordenarle al legislador que detalle la manera en
que se podra tener acceso a tal informacion.

IX. SANCIONES

Si se reconoce la importancia de que cualquier disposicion
constitucional en materia de derechos fundamentales esté apoyada
por un correspondiente entramado legislativo de sanciones para el
caso de que se viole lo ordenado por la carta magna, seguramente
se estara también comprendiendo la importancia de la fraccion VII
del parrafo segundo del articulo 60. constitucional. En rigor, lo que
contiene dicha fraccion es un mandato al legislador, a fin de que
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prevea: a) las conductas que estan obligados a realizar los aplica-
dores practicos de todo el régimen juridico en materia de transpa-
renciay acceso a la informacion publica, y b) las sanciones que co-
rresponde aplicar a quienes no observen dichas conductas.

Para realizar lo anterior, el legislador cuenta con un margen le-
gitimo de apreciacion y configuracion. Dentro de ese espacio el
legislador debe elegir si las leyes de transparencia tienen que in-
cluir un capitulo en el que se detallen las sanciones aplicables o si
tal prevision es objeto de un reenvio legislativo a otras normas le-
gales (por ejemplo a las leyes de responsabilidades de los funcio-
narios publicos). Desde el punto de vista de la técnica legislativa,
lo correcto es contar con una regulacion lo mas comprensiva posi-
ble dentro de un tnico cuerpo legislativo, evitando en consecuen-
cia las remisiones a otras fuentes del derecho.” En vista de lo dicho,
seria adecuado que las propias leyes de transparencia establecieran
el catalogo completo de conductas y el correspondiente catalogo
de sanciones.

El régimen de sanciones que ordena la fraccidén VII forma parte
de aquello que los teoricos del derecho administrativo llaman “de-
recho administrativo sancionador”.®

Entre los expertos en el tema parece haber un cierto consenso
acerca del hecho de que los principios del derecho penal son apli-
cables, en términos generales, al derecho administrativo sanciona-
dor. Ademas, asi parece haberlo entendido la jurisprudencia de
nuestros tribunales federales; al respecto puede citarse, entre otras,
la siguiente tesis jurisprudencial:

RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. LAS SANCIONES
ADMINISTRATIVAS PREVISTAS EN LA LEY FEDERAL RELATIVA TAMBIEN

7 Sobre dicho tema puede verse, Carbonell, Miguel, “Los objetos de las le-
yes, los reenvios legislativos y las derogaciones tacitas”, en Carbonell, Miguel y
Pedroza, Susana (coords.), Elementos de técnica legislativa, 3a. ed., México, Po-
rrua-UNAM, 2004, pp. 273-288.

8 Lareferencia clasica es el libro de Nieto, Alejandro, Derecho administra-
tivo sancionador, 4a. ed., Madrid, Tecnos, 2005.
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SE RIGEN POR EL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE EXACTA APLICACION
DE LA LEY QUE IMPERA EN LAS DE CARACTER PENAL, AUN CUANDO
SEAN DE DIVERSA NATURALEZA. La marcada diferencia entre la natu-
raleza de las sanciones administrativas y las penales, precisada en la
exposicion de motivos del decreto de reformas y adiciones al titulo
cuarto de la Constitucion federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el veintiocho de diciembre de mil novecientos ochenta y
dos, en los articulos que comprende dicho titulo y en la propia Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Servidores Publicos, con base en la
cual se dispone que los procedimientos relativos se desarrollaran en
forma auténoma e independiente, no significa que en el ambito san-
cionador administrativo dejen de imperar los principios constituciona-
les que rigen en materia penal, como es el relativo a la exacta aplica-
cion de la ley (nullum crimen, sine lege y nulla poena, sine lege), que
constituye un derecho fundamental para todo gobernado en los juicios
del orden criminal, garantizado por el articulo 14 de la Constitucion
federal, sino que tal principio alcanza a los del orden administrativo,
en cuanto a que no se podra aplicar a los servidores publicos una san-
cion de esa naturaleza que previamente no esté prevista en la ley relati-
va. En consecuencia, la garantia de exacta aplicacion de la ley debe
considerarse, no solo al analizar la legalidad de una resolucién adminis-
trativa que afecte la esfera juridica del servidor ptblico, sino también al
resolver sobre la constitucionalidad de la mencionada Ley reglamenta-
ria, aspecto que generalmente se aborda al estudiar la violacion a los
principios de legalidad y seguridad juridica previstos en los articulos
14 y 16 constitucionales con los que aquél guarda intima relacion.
Amparo en revision 2164/99. Fernando Ignacio Martinez Gonzalez.
29 de junio de 2001. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Mariano
Azuela Giiitron. Ponente: Guillermo 1. Ortiz Mayagoitia. Secretaria:
Aida Garcia Franco.%

Ahora bien, ;cuales son los principios que el legislador esta
obligado a tomar en cuenta al disefiar el sistema de sanciones que
menciona la fraccion VII que estamos comentando? Al menos de-
be tomar en cuenta los principios senalados, de forma expresa o

9 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, México, t. XIV, sep-
tiembre de 2001, tesis 2a. CLXXXIII/2001, p. 718.
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implicita, en el parrafo tercero del articulo 14 constitucional,!? es
decir, los principios de: a) reserva de ley; b) taxatividad; c¢) propor-
cionalidad, y d) prohibicion de analogia.

X. ARTICULOS TRANSITORIOS

La reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion del
20 de julio de 2007 contiene tres articulos transitorios, de los cua-
les los dos ultimos son interesantes para el tema del presente ensa-
yo, ya que el primero se limita a sefalar —siguiendo lo que es casi
una regla en este tipo de reformas— que el correspondiente decre-
to entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion.

Los articulos transitorios segundo y tercero tienen mayor inte-
rés puesto que tratan sobre aspectos esenciales para el correcto
ejercicio del derecho de acceso a la informacion. El primero de
ellos establece un plazo de un afio para que las leyes federal y loca-
les en la materia sean reformadas a fin de adecuarlas al nuevo mar-
co constitucional, o bien, se emitan leyes completamente nuevas
(lo que quiza seria mas adecuado, en vista de las profundas impli-
caciones que la reforma constitucional comporta).

El articulo tercero transitorio se refiere a la obligacion de todos
los niveles de gobierno para que cuenten con sistemas electronicos
(remotos) para el acceso a la informacion. Dicha obligacion se ex-
tiende a todos los municipios que tengan mas de 70 mil habitantes
y a todas las demarcaciones territoriales del Distrito Federal (las
llamadas delegaciones politicas). La posibilidad de solicitar infor-
macion y recibir las correspondientes respuestas a través de me-
dios remotos como el Internet, es una de las claves para el éxito del
derecho fundamental de acceso a la informacion.

10 Como se sabe, el texto de dicho parrafo es el siguiente: “En los juicios del
orden criminal queda prohibido imponer, por simple analogia, y aun por mayoria
de razdn, pena alguna que no esté decretada por una ley exactamente aplicable al
delito que se trata”.
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Dicho articulo tercero sefiala un plazo adecuado para que se
cumpla con dicha obligacion: dos afios a partir de la entrada en vi-
gor de la reforma. Es decir, la fecha limite para que se dé cumpli-
miento a lo ordenado por el articulo transitorio es el 21 de julio de
2009. Si para tal fecha no se han creado las herramientas tecnolo-
gicas necesarias para ejercer de forma remota el derecho de acceso
a la informacion, se estara violando el texto constitucional por
omision legislativa, por omision administrativa o por ambas.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Los sujetos de los derechos

fundamentales. 111. Los sujetos obligados a la luz de la refor-

ma al articulo 6o. constitucional. IV. Los sujetos indirectos
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[. INTRODUCCION

Hoy nadie duda que el derecho de acceso a la informacién, como
una de las vertientes del derecho a la informacion, constituye un
derecho fundamental. Esto no fue siempre asi. En efecto, luego de
la reforma al articulo 60. constitucional que en 1977 introdujo el
derecho a la informacion, hubo un largo debate sobre cudl era la
naturaleza y quiénes los sujetos de ese derecho.! Asi, en una desa-
fortunada decision que data de 1985, la Suprema Corte de Justicia
establecid que se trataba de una “garantia social” cuyo sujeto acti-
vo eran los partidos politicos. Conforme a esa interpretacion “no
se pretendio establecer una garantia individual consistente en que

* Profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE).

1 Véase Lopez-Ayllon, Sergio, El derecho a la informacion, México, UNAM-
Miguel Angel Porrta, 1984; Carpizo, Jorge “Constitucion e informacion”, en Va-
ladés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), Constitucionalismo iberoamericano
en el siglo XXI, México, UNAM, 2000, pp. 44-48.
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cualquier gobernado, en el momento que lo estime oportuno, soli-
cite y obtenga de organos del Estado determinada informacion”.?

Tuvo que pasar poco mas de una década para que la misma Su-
prema Corte rectificara este criterio y reconociera que el derecho a
la informacidn era una garantia individual,? cuyo sujeto obligado
era el Estado, y que implicaba el derecho de los gobernados de co-
nocer la informacion que éste generaba.* Esta interpretacion deja-
ba sin embargo abierto el problema respecto de qué organos del
Estado en concreto resultaban obligados por este derecho y cuales
eran las modalidades para su ejercicio.’ En la practica, el ejercicio
de este derecho era dificil, casi inexistente.

La promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental en 2002 mejoro parcial-
mente esta situacion. De conformidad con este ordenamiento, los
sujetos obligados por este derecho, a nivel federal, incluyen al
conjunto de los organos estatales federales, es decir los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los 6rganos constitucionales au-
tonomos (Banco de México, Instituto Federal Electoral, Comision
Nacional de los Derechos Humanos y las universidades publicas
autonomas) y a los tribunales administrativos (articulo 3o., ft.
XVI). La Ley se aplica también, aunque de manera indirecta, a los

2 Semanario Judicial de la Federacion, México, octava época, agosto de
1992, t. X, p. 44.

3 Derecho a la informacion. La Suprema Corte interpretd originalmente el
articulo 60. Constitucional como garantia de partidos politicos, ampliando pos-
teriormente ese concepto a garantia individual y a obligacion del Estado a infor-
mar verazmente. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, México, no-
vena época, t. X1, abril de 2000, tesis P. XLV/2000, p. 72.

4 “...el Estado, como sujeto informativo que genera informacion, que tiene
el carécter de publica, y supone, por lo tanto, el interés de los miembros de la so-
ciedad por conocerla, se encuentra obligado a comunicar a los gobernados sus
actividades y éstos tienen el derecho correlativo de tener acceso libre y oportuno
aesa informacion”, El derecho a la informacion, México, Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, 2000, p. 109

5 Parauna revision completa de la interpretacion de la SCIN en materia de
derecho a la informacion, véase Cossio Diaz, José Ramoén, “El derecho a la infor-
macion en las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de México”, Anuario
de Derecho Constitucional Latinoamericano, México, 2002, pp. 305-332.
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partidos politicos y a cualquier persona que reciba recursos publi-
cos (articulos 11 y 12).

A nivel de las entidades federativas, las diferentes leyes de acce-
so a la informacion establecieron diversas modalidades en materia
de los sujetos del derecho. Asi, por ejemplo, respecto de los sujetos
activos, quince leyes establecieron que éste podia ser ejercido sélo
por los “ciudadanos” o los “gobernados”.® Algunas leyes llegaron
incluso a exigir requisitos como la ciudadania estatal.”

En cuanto a los sujetos obligados, las leyes estatales también
presentan variaciones. Asi, aunque practicamente todas las leyes
incluyeron a los tres poderes, en materia de partidos politicos once
los consideraron sujetos obligados directos, siete como sujetos
obligados indirectos, en nueve casos se incluyeron por interpreta-
cioén y en cinco casos fueron excluidos.® Muchas leyes de transpa-
rencia (23) consideraron que las personas fisicas y morales que re-
ciben recursos publicos son también sujetos obligados del derecho
de acceso a la informacion.?

Lareciente reforma al articulo 60. de la Constitucidn plantea di-
versos problemas relacionados con su ambito de aplicacion perso-
nal, es decir, con la determinacion de quiénes son los sujetos obli-
gados por ese derecho. Este breve ensayo busca contribuir al
analisis de esta cuestion. Para este propdsito utilizaremos en pri-
mer lugar algunos elementos de la teoria de los derechos funda-
mentales, mismos que consideramos contribuyen a dar un marco
conceptual al andlisis. Posteriormente, analizaremos los antece-
dentes de la reforma y procederemos en seguida al analisis del texto
constitucional a la luz de los debates y los dictamenes de las Cama-

6 Véase Lopez Ayllon, Sergio y Marvan, Maria (coords.). La transparen-
cia en la Republica: un recuento de buenas practicas, México, CIDE-IFAI
2007, p. 29.

7 Laley de Quintana Roo estableci6 por ejemplo que el derecho sélo podia
ser ejercido por los “ciudadanos quintanarroenses y personas morales con domi-
cilio en la entidad” (articulo 5o0., fr. VIII).

8 Lopez-Ayllon, Sergio y Marvan, Maria, op. cit., nota 6, p. 30.

9 Como veremos adelante, esta interpretacion, aunque posible, presenta di-
versas dificultades tanto juridicas como practicas.
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ras de Diputados y Senadores. Finalmente, discutiremos algunos
aspectos controvertidos, particularmente respecto del alcance del
articulo 60. en materia de partidos politicos, algunas organizacio-
nes como los sindicatos y las empresas, ademas de los particulares
que reciben recursos publicos.

II. LOS SUJETOS DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

Existe practicamente consenso en reconocer que el derecho de
acceso a la informacion constituye un derecho fundamental! y por
ello se construye como un derecho subjetivo.!! Bajo esta optica, el
sujeto activo del derecho es cualquier persona, sin importar nacio-
nalidad, ciudadania o edad.!? Es importante destacar que el acceso
a la informacién no es un derecho politico, y que por ello su ejerci-
cio no debe vincularse al estatus de “ciudadano”.

En principio, el sujeto pasivo del derecho de acceso a la infor-
macion —como derecho fundamental— es el Estado. La mayor
parte de las leyes de acceso del mundo, sin embargo, se han limitado
a establecer el procedimiento de acceso respecto de las entidades de
la administracion publica.!? Esto se explica fundamentalmente por
el desarrollo del derecho dentro del derecho administrativo. No

10 Véase Carbonell, Miguel, “El derecho de acceso a la informacién como
derecho fundamental”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transpa-
rencia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario, México, UNAM-
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, 2006, pp. 3-18; Lo-
pez-Ayllon, Sergio, “El derecho a la informacion como derecho fundamental”,
en Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel (coords.), Derecho a la informacion y de-
rechos humanos, México, UNAM, Porrta, 2003, pp. 157-182.

11" Sobre esta cuestion véase Alexy, Robert, Teoria de los derechos funda-
mentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997, pp. 173 y ss.

12 Esto se conoce como el principio de universalidad de los derechos funda-
mentales.

13 Véase Fernandez Ramos, Severiano, El derecho de acceso a los documen-
tos administrativos, Madrid, Marcial Pons, 1997.
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obstante esta peculiaridad histdrica, es claro que cualquier 6rgano
del Estado es un sujeto pasivo del derecho.

El problema se plantea respecto de las personas privadas que,
cada vez con mayor frecuencia, desarrollan funciones publicas o
ejercen por delegacion o mandato legal funciones de autoridad, sin
constituirse propiamente como entidades publicas. La calidad de
sujetos pasivos del derecho de acceso a la informacion de estas
personas plantea cuestiones complejas, en particular respecto a los
procedimientos para hacer efectivo el derecho. Independiente-
mente de estas cuestiones, y como afirma Severiano Fernandez,
conviene separarse de nociones puramente formales para llegar a
conceptos mas funcionales que permitan incluir como sujetos pa-
sivos a aquellas organizaciones que “sin revestir forma de entidad
publica, sin embargo, desde un punto de vista sustantivo pueden y
deben considerarse como entidades equivalentes a personas juridi-
cas de derecho publico”.!4

III. LOS SUJETOS OBLIGADOS A LA LUZ DE LA REFORMA
AL ARTICULO 60. CONSTITUCIONAL

Como se ha reconocido ampliamente, la reforma al articulo 6o0.
constitucional respondi6 en gran medida a la necesidad de estable-
cer los criterios minimos que debian guiar su ejercicio en todo el
pais y limitar la heterogeneidad que se habia dado en su regula-
cion.!s

14 Ferndndez Ramos, Severiano, “Algunas proposiciones para una ley de ac-
ceso a la informacion”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México,
num. 105, septiembre-diciembre de 2002, p. 899.

15 Véase por ejemplo Merino, Mauricio, “Muchas politicas y un solo dere-
cho”, y Guerrero, Eduardo y Ramirez de Alba, Leticia, “La transparencia en el
ambito subnacional: una evaluacion comparada de las leyes estatales”, ambos en
Lépez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transparencia y constitucion. Pro-
puestas para un debate necesario, cit., nota 10, pp. 127-156, y pp. 81-126, res-
pectivamente; Villanueva, Ernesto et al., Acceso a la informacion publica en
Meéxico. Indicadores legales, México, LIMAC, 2005.
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En el primer documento que sirve como antecedente directo a la
reforma, conocido como la “Declaracion de Guadalajara” del 22
de noviembre de 2005,'¢ se estableci6 que la reforma debia conte-
ner la obligacion de “todos los 6rganos publicos” de transparentar
sus principales indicadores de gestion. Como puede observarse, la
intencién era claramente la de obligar al conjunto de los 6rganos
del Estado en sus tres niveles de gobierno. La redaccion de este
principio era, sin embargo, meramente indicativa y dejaba algunas
dudas respecto de su alcance.

Meses después, el 10 de noviembre de 2006, se produjo en el
marco del Segundo Congreso de Transparencia Local la “Iniciati-
va de Chihuahua”. Este documento, firmado por los gobernadores
de Aguascalientes, Chihuahua, Zacatecas, Veracruz y el jefe de
gobierno del Distrito Federal, contiene una serie de principios me-
jor definidos en materia del derecho de acceso a la informacion.
Respecto de los sujetos obligados, los gobernadores establecieron
que el derecho de acceso a la informacion debe incluir a “todos los
organos y a los partidos politicos™.

Este principio fue desarrollado puntualmente en la iniciativa de
reforma constitucional que establecio que “La Federacion, los esta-
dos, los municipios y el Distrito Federal, en el ambito de sus respec-
tivas competencias, estableceran las instituciones y determinaran las
politicas necesarias para asegurar el ejercicio efectivo del derecho de
acceso a la informacion, bajo las siguientes bases: la informacion en
posesion de todos los 6rganos del Estado y de los partidos politicos es
publica”. Como puede observarse, se mantuvo la expresion “todos los
organos del Estado”, pero se afiadio de manera expresa a los partidos
politicos como sujetos obligados del derecho.

El pleno de la Camara de Diputados adopto el 28 de noviembre
de 2006 un acuerdo en el que propuso avanzar en una reforma que
fortaleciera el derecho a la informacidn y tomar en consideracion
la iniciativa de Chihuahua. Este tltimo documento fue formalmen-

16 Esta declaracion fue firmada por lo gobernadores de Zacatecas (PRD),
Aguascalientes (PAN) y Chihuahua (PRI).
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te presentado como una iniciativa de reformas constitucionales por
los coordinadores de las fracciones parlamentarias de los ocho par-
tidos el 19 de diciembre de 2006 y con este acto dio inicio el debate
legislativo para su dictamen.

Durante el proceso de dictamen, la iniciativa de Chihuahua tuvo
cambios importantes respecto de su ambito de aplicacidon, mismos
que analizamos a continuacion.

1. La cuestion municipal

Se acordd en primer lugar que la adicion al articulo 60. seguiria
el esquema del articulo 41 constitucional en materia electoral, esto
es, la Constitucion estableceria los principios y bases que deben
regir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, y corres-
ponderia a la Federacion, los estados y el Distrito Federal legislar
de manera especifica en la materia. En otras palabras, la Constitu-
cion estableceria el estaindar minimo, y se dejaria a los diferentes
ordenes de gobierno la expedicion de los instrumentos legales en
sus diferentes ambitos de competencia. Esta legislacion debe res-
petar el minimo constitucional, pero nada impide que pueda am-
pliarlo y establezca criterios mas amplios para su ejercicio.

Abhora bien, a diferencia de la iniciativa de Chihuahua, el ambi-
to municipal fue expresamente eliminado del texto constitucional.
Esto fue asi porque el Constituyente Permanente considerd que la
competencia para legislar en materia de derechos fundamentales
corresponde a los congresos estatales y no se encuentra dentro de
las facultades propias de los ayuntamientos. Asi, los municipios
deberan ajustarse en esta materia a lo que establezcan las leyes es-
tatales.

(Quiere decir lo anterior que los municipios estan impedidos
para emitir reglamentos en la materia? Al respecto, el dictamen de
la Camara de Senadores precisa que los municipios podrian esta-
blecer sus propios reglamentos, sin embargo, éstos no pueden es-
tablecer garantias menores, procedimientos mas onerosos o sim-
plemente contradecir el contenido de las leyes estatales y la propia
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Constitucion. En otras palabras, los municipios podran establecer
en sus reglamentos la organizacion administrativa necesaria para
asegurar el ejercicio del derecho, pero ésta debera ajustarse a las
bases que determinen las leyes de cada entidad federativa. Asimis-
mo, seria posible que un municipio estableciera en el &mbito de su
competencia garantias mas amplias que las contenidas en la Cons-
titucion y la ley estatal, sin que esto implicara una violacion a los
principios constitucionales.

2. Los sujetos obligados

Como hemos sefialado, la iniciativa de Chihuahua establecia
que los sujetos obligados por el derecho de acceso a la informacion
eran “todos los 6rganos del Estado y los partidos politicos”. Esta
frase fue modificada durante el proceso de dictaminacion.

En efecto, la frase “todos los o6rganos del Estado” se considerd
juridicamente poco precisa. Se pensé entonces en la posibilidad de
incluir con mayor detalle quiénes eran los sujetos obligados: los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tanto federales como es-
tatales, los ayuntamientos, los 6rganos con autonomia constitucio-
nal o legal, y en general cualquier otra entidad publica federal, es-
tatal o municipal. Como puede apreciarse, esta enumeracion era
demasiado extensa para ser incluida en el texto constitucional. Por
ello, la comision dictaminadora convino, luego de consultarlo con
varios constitucionalistas, que la frase “cualquier autoridad, enti-
dad, 6rgano y organismos federal, estatal y municipal” era sufi-
ciente para incluir el universo de los sujetos obligados y se adecua-
ba mucho mejor a la técnica constitucional que exige brevedad.

Juridicamente, el concepto de autoridad presupone la idea de
una potestad o funcion, es decir, de una “facultad la cual indica el
poder o capacidad de un individuo (o grupo) para modificar la si-
tuacion juridica existente”.!” En México el concepto de autoridad,

17" Tamayo, Rolando, “Autoridad”, Diccionario Juridico Mexicano, 13a.
ed., México, Porrua-UNAM, 1999, p. 286.
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tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, se ha construido
mas sobre el objeto y caracteristicas de acto que respecto del sujeto
que lo realiza. Asi, un elemento preponderante es la existencia de
un acto de imperio o coercitivo. La Ley de Amparo define a la au-
toridad como aquella que dicta, promulga, ordena, ejecuta o trata
de ejecutar el acto reclamado (articulo 11), es decir un acto que se
traduzca en la violacion de garantias individuales, o bien, en la in-
vasion de competencias previstas en las fracciones Il y III del 103
constitucional.

Lajurisprudencia gradualmente ha ampliado el término “autori-
dad” sefialando que para efectos del amparo comprende a todas
aquellas personas que disponen de la fuerza publica en virtud de
circunstancias, ya sea legales o de hecho. Son autoridad aquellos
individuos que ejerzan actos publicos, por el hecho de usar la fuer-
za publica de que disponen.!8 Es decir, la autoridad se distingue
por el hecho de que realiza actos con imperio, mas que por los suje-
tos que ejecutan el acto. Ahora bien, ante una administracion pu-
blica cada dia con mayor complejidad, la distincién del caracter de
cada uno de los actos realizados por entes publicos o que los mis-
mos delegan incluso a particulares, se hace mas compleja. Algunas
tesis recientes de la novena época han reconocido que algunas en-
tidades privadas deben ser consideradas como autoridades para
efectos del juicio de amparo.!® En consecuencia, el concepto de

18 Apéndice 1975, octava época, tesis 47, p. 93.

19 Véase por ejemplo la tesis CONFEDERACION DEPORTIVA MEXICANA,
ASOCIACION CIVIL. TIENE LA CALIDAD DE AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUI-
CIO DE AMPARO, CUANDO SUS ACTOS SE FUNDEN EN LA LEY GENERAL DEL
DEPORTE, EN RELACION CON SU ESTATUTO... En el contexto descrito, se infiere
que la confederacion mencionada tiene una naturaleza especial, ya que si bien
después de su creacion se constituyd como asociacion civil, no menos verdad es
que en uso del cimulo de atribuciones que le otorga principalmente la Ley Gene-
ral del Deporte y su estatuto tiene injerencia de manera importante y unilateral
en la esfera juridica de sus asociados, por lo que no puede considerarse la rela-
cion que entabla con ellos como de coordinacion, porque no se desarrolla en un
mismo plano, de donde se sigue que dicho vinculo se da en un &mbito de supra a
subordinacion, esto es, que dicha Confederacion se desempeifia frente a sus fede-
raciones como autoridad de hecho y de derecho, en la medida en que con apoyo
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autoridad que utiliza el articulo 60. debe ser interpretado en el mis-
mo sentido, lo cual amplia potencialmente el universo de los suje-
tos obligados para incluir a aquellas personas de derecho privado
que realizan funciones publicas.

El concepto de entidad es mas preciso. Se refiere en principio a
las organizaciones que forman parte del sector paraestatal, es de-
cir, los organismos publicos descentralizados, las empresas de par-
ticipacion estatal y los fideicomisos publicos. Cabe preguntarse si
este concepto comprende también a “las entidades de interés pu-
blico” a que se refiere el articulo 41 constitucional, es decir, a los
partidos politicos. A este respecto, el dictamen de la Camara de
Diputado advierte que dicho concepto no se refiere a éstos, sino
unicamente a las entidades del sector paraestatal. Esto fue asi pues,
como explicaremos adelante, no existidé consenso sobre la inclu-
sion de los partidos politicos como sujetos obligados y se prefirid
eliminar cualquier referencia explicita a ellos.

El uso de los conceptos de 6rgano y organismo tuvo una in-
tencion definida. El segundo se refiere a los entes publicos cuyas
competencias son especificas y que tienen diferentes grados de au-
tonomia —legales o constitucionales, federales o estatales—. Asi,
el dictamen de la Camara de Diputados precisa que los organismos
son personas de derecho publico, con personalidad juridica y patri-
monio propios, a los cuales se les atribuyen facultades y compe-
tencias especificas. Este es el caso, por ejemplo, de los organismos
con autonomia constitucional, o bien, de ciertos organismos des-
centralizados con diferentes grados de autonomia legal.

El concepto de 6rgano, por su parte, materializa “un reparto de
atribuciones dentro de la misma persona juridica”. Un 6rgano no

en los ordenamientos normativos citados crea, modifica o extingue derechos de
los organismos que integran el deporte confederado nacional; por tanto, cuando
la Confederacion Deportiva Mexicana, Asociacion Civil, dicta actos con funda-
mento en la Ley General del Deporte, en relacion con su estatuto, tiene el carac-
ter de autoridad para efectos del juicio de garantias. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, novena época, tribunales colegiados de circuito, X VII,
abril de 2003, p. 1066 (tesis: 1.70.A.213 A).
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es asi un ente distinto al del organismo o entidad que lo crea, sino
simplemente una forma de organizacion administrativa para ejer-
cer ciertas funciones normalmente especializadas. Su inclusion en
la constitucion buscaba simplemente asegurar que todos los “6rga-
nos” estaban comprendidos como sujetos obligados, sin importar
los grados de delegacion de facultades o de especializacion que
implicaran. Este es el caso, por ejemplo, de la oficina del presiden-
te de la Repuiblica, o bien, de las oficinas de los gobernadores que
con esta formula quedan claramente incluidas dentro del ambito de
aplicacion del derecho de acceso a la informacion.

En sintesis, el Constituyente Permanente busc6 asegurarse, me-
diante una férmula sintética pero suficientemente amplia, que “to-
dos los 6rganos” del Estado mexicano, en todos los 6rdenes de go-
bierno quedaran comprendidos como sujetos obligados del derecho
de acceso a la informacion. No obstante esta intencion, quedan algu-
nas ambigiiedades y dudas sobre las que conviene reflexionar.

IV. LOS SUJETOS INDIRECTOS DEL DERECHO
DE ACCESO A LA INFORMACION

Es posible identificar tres problemas especificos en materia de
sujetos obligados: el de los partidos politicos, el de las organiza-
ciones o personas privadas con funciones publicas (por ejemplo
sindicatos, organizaciones empresariales, concesionarios o nota-
rios), y finalmente el de las personas fisicas o morales receptoras o
que ejercen recursos publicos.

1. Los partidos politicos

La inclusion de los partidos politicos como sujetos obligados
del derecho de acceso a la informacion fue largamente debatida
durante el proceso de dictaminacion de la reforma. En particular,
en la Camara de Diputadas hubo una division que no sigui6 una 16-
gica partidaria, sino que dentro de cada partido politico hubo dife-
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rencias importantes sobre esta cuestion. Algunos diputados sostu-
vieron la necesidad de incorporar a los partidos politicos como
sujetos obligados, mientras que otros se opusieron radicalmente a
esta medida. El resultado fue un compromiso en el que la redac-
cion de la propuesta original fue modificada para eliminar la refe-
rencia a los partidos politicos. Adicionalmente, en el dictamen de
ese cuerpo legislativo se pretendid excluirlos de manera expresa,
pues se establecio que la palabra “entidades” no se referia a las
“entidades de interés publico”. No obstante, ello no significa que
los partidos politicos estén excluidos por la norma constitucional.
Veamos por qué.
El mismo dictamen de la Camara de Diputados establece que:

la reforma propuesta no exime a los partidos politicos de sus obliga-
ciones de acceso a la informacion y transparencia, ni a ninguna otra fi-
gura de autoridad publica o de interés publico. Significa que las leyes
que las regulan... deben desarrollar y traducir en sus peculiaridades
especificas, las bases minimas constitucionales que se proponen con
la adicion.20

En otras palabras, se reconoce que los partidos politicos son su-
jetos obligados, pero que corresponde a la legislacion electoral es-
tablecer las condiciones especificas para el ejercicio del derecho
respecto a ellos.

El dictamen del Senado fue atin mas explicito en esta materia.
Después de un cuidadoso examen de los antecedentes, en particu-
lar algunas decisiones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, se concluye que:

es perfectamente clara la intencion del Constituyente Permanente de
reconocer el derecho de los ciudadanos de informarse respecto del uso
que de los recurso publicos hagan los partidos politicos, asi como de

20 Véase el “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales
y de la Funcion Publica con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 60. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta Parlamenta-
ria, México, num. 2207-1I, 6 de marzo de 2007.
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otros aspectos relevantes de la vida de estas instituciones, bajo los
mismos principios de reserva o confidencialidad que puedan ser apli-
cados. La unica peculiaridad es que este derecho no se ejercera de ma-
nera directa ante los partidos politicos, sino que debera realizarse ante
la autoridad electoral correspondiente.2!

El dictamen del Senado reconoce asi a los partidos politicos co-
mo sujetos obligados indirectos del derecho de acceso de informa-
cion. No obstante, cabe preguntarse si esta intencion es limitativa
para la legislacion secundaria. En nuestra opinion esto no es asi,
pues el legislador ordinario podria ampliar la garantia y establecer a
los partidos politicos como sujetos directos del derecho, pues éstos
son entidades de interés publico y ejercen funciones publicas de
acuerdo con la Constitucion, ademads de que reciben y ejercen recur-
sos publicos. Finalmente, la carta magna no establecio una prohibi-
cion en esta materia, por lo que no existe impedimento constitucio-
nal alguno para que la legislacion secundaria los considere sujetos
obligados, sea directamente o a través de la autoridad electoral.

2. Las organizaciones y personas con funciones publicas

Este es un tema complejo. Comenzaremos por reconocer que
existen personas privadas que, por mandato de ley o por delega-
cion, ejercen funciones publicas. Este es el caso de los notarios pt-
blicos, de los concesionarios de bienes o servicios publicos, de los
colegios de profesionistas o camaras comerciales o industriales y
aun de los sindicatos. La pregunta es si éstos son sujetos obligados
del derecho de acceso a la informacion y, si esto es asi, cuales son
los mecanismos para ejercerlo.

La amplitud del derecho de acceso a la informacion permite afir-
mar que, en efecto, si son sujetos obligados. Esto es asi porque cuan-
do ejercen funciones de “autoridad” quedan comprendidos dentro

21 Véase los “Dictdmenes a discusion de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Estudios Legislativos, que contiene el proyecto de decreto
que reforma el articulo 60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos”, Gaceta del Senado, México, nim. 101, 24 de abril de 2007.
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de la fraccion I del segundo parrafo del articulo 60. constitucional.
El problema radica en determinar cudl es el procedimiento para acce-
der a este derecho. La respuesta es clara: debe ejercerse a través de las
autoridades que ejercen supervision o control sobre estos sujetos.

(Quiere decir lo anterior que todas las actividades de todos es-
tos sujetos privados pueden ser objeto del derecho? Nos parece
que larespuesta es negativay que éste se limita a aquellas activida-
des relacionadas con funciones publicas. Obviamente la determi-
nacion de este campo es problematico y requeriria de un analisis de
cada caso para poder determinarlas con precision.

C. Las personas fisicas o morales receptoras
de recursos publicos

La fraccion VI del articulo 60. del parrafo segundo de la Consti-
tucion establece que las leyes determinaran la manera en que los
sujetos obligados deberdn hacer publica la informacion relativa a
los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.
Esta fraccion aclara uno de los problemas mas comunes de la legis-
lacion estatal en materia de acceso a la informacion, que frecuente-
mente establecia como sujetos obligados a cualquier persona que
recibiera recursos publicos.

Estas disposiciones presentaban diversos problemas, tanto juri-
dicos como practicos. Desde el punto de vista juridico, el hecho de
que una persona reciba recursos publicos no hace per se que su ac-
tividad se convierta en una funcidn publica; pensemos, por ejem-
plo, en las familias que reciben recursos de los programas sociales.
Desde el punto de vista practico, seria imposible que esas personas
cumplieran con los requisitos que establece la ley.

Bajo esta Optica, la reforma constitucional precisa que la obliga-
cion de rendir cuentas respecto de la entrega de los recursos publi-
cos corresponde en principio al sujeto obligado que los entrega, y
que la legislacion secundaria debera precisar la manera en que esto
se hace, incluso, en las obligaciones de los receptores de recursos
publicos. Esto afade claridad sobre quién recaen las obligaciones
y quién es el obligado a rendir cuentas del uso de estos recursos.
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[. INTRODUCCION

Hoy nadie duda que el derecho de acceso a la informacién, como
una de las vertientes del derecho a la informacion, constituye un
derecho fundamental. Esto no fue siempre asi. En efecto, luego de
la reforma al articulo 60. constitucional que en 1977 introdujo el
derecho a la informacion, hubo un largo debate sobre cudl era la
naturaleza y quiénes los sujetos de ese derecho.! Asi, en una desa-
fortunada decision que data de 1985, la Suprema Corte de Justicia
establecid que se trataba de una “garantia social” cuyo sujeto acti-
vo eran los partidos politicos. Conforme a esa interpretacion “no
se pretendio establecer una garantia individual consistente en que

* Profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE).

1 Véase Lopez-Ayllon, Sergio, El derecho a la informacion, México, UNAM-
Miguel Angel Porrta, 1984; Carpizo, Jorge “Constitucion e informacion”, en Va-
ladés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), Constitucionalismo iberoamericano
en el siglo XXI, México, UNAM, 2000, pp. 44-48.
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cualquier gobernado, en el momento que lo estime oportuno, soli-
cite y obtenga de organos del Estado determinada informacion”.?

Tuvo que pasar poco mas de una década para que la misma Su-
prema Corte rectificara este criterio y reconociera que el derecho a
la informacidn era una garantia individual,? cuyo sujeto obligado
era el Estado, y que implicaba el derecho de los gobernados de co-
nocer la informacion que éste generaba.* Esta interpretacion deja-
ba sin embargo abierto el problema respecto de qué organos del
Estado en concreto resultaban obligados por este derecho y cuales
eran las modalidades para su ejercicio.’ En la practica, el ejercicio
de este derecho era dificil, casi inexistente.

La promulgacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental en 2002 mejoro parcial-
mente esta situacion. De conformidad con este ordenamiento, los
sujetos obligados por este derecho, a nivel federal, incluyen al
conjunto de los organos estatales federales, es decir los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los 6rganos constitucionales au-
tonomos (Banco de México, Instituto Federal Electoral, Comision
Nacional de los Derechos Humanos y las universidades publicas
autonomas) y a los tribunales administrativos (articulo 3o., ft.
XVI). La Ley se aplica también, aunque de manera indirecta, a los

2 Semanario Judicial de la Federacion, México, octava época, agosto de
1992, t. X, p. 44.

3 Derecho a la informacion. La Suprema Corte interpretd originalmente el
articulo 60. Constitucional como garantia de partidos politicos, ampliando pos-
teriormente ese concepto a garantia individual y a obligacion del Estado a infor-
mar verazmente. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, México, no-
vena época, t. X1, abril de 2000, tesis P. XLV/2000, p. 72.

4 “...el Estado, como sujeto informativo que genera informacion, que tiene
el carécter de publica, y supone, por lo tanto, el interés de los miembros de la so-
ciedad por conocerla, se encuentra obligado a comunicar a los gobernados sus
actividades y éstos tienen el derecho correlativo de tener acceso libre y oportuno
aesa informacion”, El derecho a la informacion, México, Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, 2000, p. 109

5 Parauna revision completa de la interpretacion de la SCIN en materia de
derecho a la informacion, véase Cossio Diaz, José Ramoén, “El derecho a la infor-
macion en las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de México”, Anuario
de Derecho Constitucional Latinoamericano, México, 2002, pp. 305-332.
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partidos politicos y a cualquier persona que reciba recursos publi-
cos (articulos 11 y 12).

A nivel de las entidades federativas, las diferentes leyes de acce-
so a la informacion establecieron diversas modalidades en materia
de los sujetos del derecho. Asi, por ejemplo, respecto de los sujetos
activos, quince leyes establecieron que éste podia ser ejercido sélo
por los “ciudadanos” o los “gobernados”.® Algunas leyes llegaron
incluso a exigir requisitos como la ciudadania estatal.”

En cuanto a los sujetos obligados, las leyes estatales también
presentan variaciones. Asi, aunque practicamente todas las leyes
incluyeron a los tres poderes, en materia de partidos politicos once
los consideraron sujetos obligados directos, siete como sujetos
obligados indirectos, en nueve casos se incluyeron por interpreta-
cioén y en cinco casos fueron excluidos.® Muchas leyes de transpa-
rencia (23) consideraron que las personas fisicas y morales que re-
ciben recursos publicos son también sujetos obligados del derecho
de acceso a la informacion.?

Lareciente reforma al articulo 60. de la Constitucidn plantea di-
versos problemas relacionados con su ambito de aplicacion perso-
nal, es decir, con la determinacion de quiénes son los sujetos obli-
gados por ese derecho. Este breve ensayo busca contribuir al
analisis de esta cuestion. Para este propdsito utilizaremos en pri-
mer lugar algunos elementos de la teoria de los derechos funda-
mentales, mismos que consideramos contribuyen a dar un marco
conceptual al andlisis. Posteriormente, analizaremos los antece-
dentes de la reforma y procederemos en seguida al analisis del texto
constitucional a la luz de los debates y los dictamenes de las Cama-

6 Véase Lopez Ayllon, Sergio y Marvan, Maria (coords.). La transparen-
cia en la Republica: un recuento de buenas practicas, México, CIDE-IFAI
2007, p. 29.

7 Laley de Quintana Roo estableci6 por ejemplo que el derecho sélo podia
ser ejercido por los “ciudadanos quintanarroenses y personas morales con domi-
cilio en la entidad” (articulo 5o0., fr. VIII).

8 Lopez-Ayllon, Sergio y Marvan, Maria, op. cit., nota 6, p. 30.

9 Como veremos adelante, esta interpretacion, aunque posible, presenta di-
versas dificultades tanto juridicas como practicas.
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ras de Diputados y Senadores. Finalmente, discutiremos algunos
aspectos controvertidos, particularmente respecto del alcance del
articulo 60. en materia de partidos politicos, algunas organizacio-
nes como los sindicatos y las empresas, ademas de los particulares
que reciben recursos publicos.

II. LOS SUJETOS DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

Existe practicamente consenso en reconocer que el derecho de
acceso a la informacion constituye un derecho fundamental! y por
ello se construye como un derecho subjetivo.!! Bajo esta optica, el
sujeto activo del derecho es cualquier persona, sin importar nacio-
nalidad, ciudadania o edad.!? Es importante destacar que el acceso
a la informacién no es un derecho politico, y que por ello su ejerci-
cio no debe vincularse al estatus de “ciudadano”.

En principio, el sujeto pasivo del derecho de acceso a la infor-
macion —como derecho fundamental— es el Estado. La mayor
parte de las leyes de acceso del mundo, sin embargo, se han limitado
a establecer el procedimiento de acceso respecto de las entidades de
la administracion publica.!? Esto se explica fundamentalmente por
el desarrollo del derecho dentro del derecho administrativo. No

10 Véase Carbonell, Miguel, “El derecho de acceso a la informacién como
derecho fundamental”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transpa-
rencia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario, México, UNAM-
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, 2006, pp. 3-18; Lo-
pez-Ayllon, Sergio, “El derecho a la informacion como derecho fundamental”,
en Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel (coords.), Derecho a la informacion y de-
rechos humanos, México, UNAM, Porrta, 2003, pp. 157-182.

11" Sobre esta cuestion véase Alexy, Robert, Teoria de los derechos funda-
mentales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997, pp. 173 y ss.

12 Esto se conoce como el principio de universalidad de los derechos funda-
mentales.

13 Véase Fernandez Ramos, Severiano, El derecho de acceso a los documen-
tos administrativos, Madrid, Marcial Pons, 1997.
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obstante esta peculiaridad histdrica, es claro que cualquier 6rgano
del Estado es un sujeto pasivo del derecho.

El problema se plantea respecto de las personas privadas que,
cada vez con mayor frecuencia, desarrollan funciones publicas o
ejercen por delegacion o mandato legal funciones de autoridad, sin
constituirse propiamente como entidades publicas. La calidad de
sujetos pasivos del derecho de acceso a la informacion de estas
personas plantea cuestiones complejas, en particular respecto a los
procedimientos para hacer efectivo el derecho. Independiente-
mente de estas cuestiones, y como afirma Severiano Fernandez,
conviene separarse de nociones puramente formales para llegar a
conceptos mas funcionales que permitan incluir como sujetos pa-
sivos a aquellas organizaciones que “sin revestir forma de entidad
publica, sin embargo, desde un punto de vista sustantivo pueden y
deben considerarse como entidades equivalentes a personas juridi-
cas de derecho publico”.!4

III. LOS SUJETOS OBLIGADOS A LA LUZ DE LA REFORMA
AL ARTICULO 60. CONSTITUCIONAL

Como se ha reconocido ampliamente, la reforma al articulo 6o0.
constitucional respondi6 en gran medida a la necesidad de estable-
cer los criterios minimos que debian guiar su ejercicio en todo el
pais y limitar la heterogeneidad que se habia dado en su regula-
cion.!s

14 Ferndndez Ramos, Severiano, “Algunas proposiciones para una ley de ac-
ceso a la informacion”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México,
num. 105, septiembre-diciembre de 2002, p. 899.

15 Véase por ejemplo Merino, Mauricio, “Muchas politicas y un solo dere-
cho”, y Guerrero, Eduardo y Ramirez de Alba, Leticia, “La transparencia en el
ambito subnacional: una evaluacion comparada de las leyes estatales”, ambos en
Lépez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transparencia y constitucion. Pro-
puestas para un debate necesario, cit., nota 10, pp. 127-156, y pp. 81-126, res-
pectivamente; Villanueva, Ernesto et al., Acceso a la informacion publica en
Meéxico. Indicadores legales, México, LIMAC, 2005.
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En el primer documento que sirve como antecedente directo a la
reforma, conocido como la “Declaracion de Guadalajara” del 22
de noviembre de 2005,'¢ se estableci6 que la reforma debia conte-
ner la obligacion de “todos los 6rganos publicos” de transparentar
sus principales indicadores de gestion. Como puede observarse, la
intencién era claramente la de obligar al conjunto de los 6rganos
del Estado en sus tres niveles de gobierno. La redaccion de este
principio era, sin embargo, meramente indicativa y dejaba algunas
dudas respecto de su alcance.

Meses después, el 10 de noviembre de 2006, se produjo en el
marco del Segundo Congreso de Transparencia Local la “Iniciati-
va de Chihuahua”. Este documento, firmado por los gobernadores
de Aguascalientes, Chihuahua, Zacatecas, Veracruz y el jefe de
gobierno del Distrito Federal, contiene una serie de principios me-
jor definidos en materia del derecho de acceso a la informacion.
Respecto de los sujetos obligados, los gobernadores establecieron
que el derecho de acceso a la informacion debe incluir a “todos los
organos y a los partidos politicos™.

Este principio fue desarrollado puntualmente en la iniciativa de
reforma constitucional que establecio que “La Federacion, los esta-
dos, los municipios y el Distrito Federal, en el ambito de sus respec-
tivas competencias, estableceran las instituciones y determinaran las
politicas necesarias para asegurar el ejercicio efectivo del derecho de
acceso a la informacion, bajo las siguientes bases: la informacion en
posesion de todos los 6rganos del Estado y de los partidos politicos es
publica”. Como puede observarse, se mantuvo la expresion “todos los
organos del Estado”, pero se afiadio de manera expresa a los partidos
politicos como sujetos obligados del derecho.

El pleno de la Camara de Diputados adopto el 28 de noviembre
de 2006 un acuerdo en el que propuso avanzar en una reforma que
fortaleciera el derecho a la informacidn y tomar en consideracion
la iniciativa de Chihuahua. Este tltimo documento fue formalmen-

16 Esta declaracion fue firmada por lo gobernadores de Zacatecas (PRD),
Aguascalientes (PAN) y Chihuahua (PRI).
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te presentado como una iniciativa de reformas constitucionales por
los coordinadores de las fracciones parlamentarias de los ocho par-
tidos el 19 de diciembre de 2006 y con este acto dio inicio el debate
legislativo para su dictamen.

Durante el proceso de dictamen, la iniciativa de Chihuahua tuvo
cambios importantes respecto de su ambito de aplicacidon, mismos
que analizamos a continuacion.

1. La cuestion municipal

Se acordd en primer lugar que la adicion al articulo 60. seguiria
el esquema del articulo 41 constitucional en materia electoral, esto
es, la Constitucion estableceria los principios y bases que deben
regir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, y corres-
ponderia a la Federacion, los estados y el Distrito Federal legislar
de manera especifica en la materia. En otras palabras, la Constitu-
cion estableceria el estaindar minimo, y se dejaria a los diferentes
ordenes de gobierno la expedicion de los instrumentos legales en
sus diferentes ambitos de competencia. Esta legislacion debe res-
petar el minimo constitucional, pero nada impide que pueda am-
pliarlo y establezca criterios mas amplios para su ejercicio.

Abhora bien, a diferencia de la iniciativa de Chihuahua, el ambi-
to municipal fue expresamente eliminado del texto constitucional.
Esto fue asi porque el Constituyente Permanente considerd que la
competencia para legislar en materia de derechos fundamentales
corresponde a los congresos estatales y no se encuentra dentro de
las facultades propias de los ayuntamientos. Asi, los municipios
deberan ajustarse en esta materia a lo que establezcan las leyes es-
tatales.

(Quiere decir lo anterior que los municipios estan impedidos
para emitir reglamentos en la materia? Al respecto, el dictamen de
la Camara de Senadores precisa que los municipios podrian esta-
blecer sus propios reglamentos, sin embargo, éstos no pueden es-
tablecer garantias menores, procedimientos mas onerosos o sim-
plemente contradecir el contenido de las leyes estatales y la propia
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Constitucion. En otras palabras, los municipios podran establecer
en sus reglamentos la organizacion administrativa necesaria para
asegurar el ejercicio del derecho, pero ésta debera ajustarse a las
bases que determinen las leyes de cada entidad federativa. Asimis-
mo, seria posible que un municipio estableciera en el &mbito de su
competencia garantias mas amplias que las contenidas en la Cons-
titucion y la ley estatal, sin que esto implicara una violacion a los
principios constitucionales.

2. Los sujetos obligados

Como hemos sefialado, la iniciativa de Chihuahua establecia
que los sujetos obligados por el derecho de acceso a la informacion
eran “todos los 6rganos del Estado y los partidos politicos”. Esta
frase fue modificada durante el proceso de dictaminacion.

En efecto, la frase “todos los o6rganos del Estado” se considerd
juridicamente poco precisa. Se pensé entonces en la posibilidad de
incluir con mayor detalle quiénes eran los sujetos obligados: los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, tanto federales como es-
tatales, los ayuntamientos, los 6rganos con autonomia constitucio-
nal o legal, y en general cualquier otra entidad publica federal, es-
tatal o municipal. Como puede apreciarse, esta enumeracion era
demasiado extensa para ser incluida en el texto constitucional. Por
ello, la comision dictaminadora convino, luego de consultarlo con
varios constitucionalistas, que la frase “cualquier autoridad, enti-
dad, 6rgano y organismos federal, estatal y municipal” era sufi-
ciente para incluir el universo de los sujetos obligados y se adecua-
ba mucho mejor a la técnica constitucional que exige brevedad.

Juridicamente, el concepto de autoridad presupone la idea de
una potestad o funcion, es decir, de una “facultad la cual indica el
poder o capacidad de un individuo (o grupo) para modificar la si-
tuacion juridica existente”.!” En México el concepto de autoridad,

17" Tamayo, Rolando, “Autoridad”, Diccionario Juridico Mexicano, 13a.
ed., México, Porrua-UNAM, 1999, p. 286.
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tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, se ha construido
mas sobre el objeto y caracteristicas de acto que respecto del sujeto
que lo realiza. Asi, un elemento preponderante es la existencia de
un acto de imperio o coercitivo. La Ley de Amparo define a la au-
toridad como aquella que dicta, promulga, ordena, ejecuta o trata
de ejecutar el acto reclamado (articulo 11), es decir un acto que se
traduzca en la violacion de garantias individuales, o bien, en la in-
vasion de competencias previstas en las fracciones Il y III del 103
constitucional.

Lajurisprudencia gradualmente ha ampliado el término “autori-
dad” sefialando que para efectos del amparo comprende a todas
aquellas personas que disponen de la fuerza publica en virtud de
circunstancias, ya sea legales o de hecho. Son autoridad aquellos
individuos que ejerzan actos publicos, por el hecho de usar la fuer-
za publica de que disponen.!8 Es decir, la autoridad se distingue
por el hecho de que realiza actos con imperio, mas que por los suje-
tos que ejecutan el acto. Ahora bien, ante una administracion pu-
blica cada dia con mayor complejidad, la distincién del caracter de
cada uno de los actos realizados por entes publicos o que los mis-
mos delegan incluso a particulares, se hace mas compleja. Algunas
tesis recientes de la novena época han reconocido que algunas en-
tidades privadas deben ser consideradas como autoridades para
efectos del juicio de amparo.!® En consecuencia, el concepto de

18 Apéndice 1975, octava época, tesis 47, p. 93.

19 Véase por ejemplo la tesis CONFEDERACION DEPORTIVA MEXICANA,
ASOCIACION CIVIL. TIENE LA CALIDAD DE AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUI-
CIO DE AMPARO, CUANDO SUS ACTOS SE FUNDEN EN LA LEY GENERAL DEL
DEPORTE, EN RELACION CON SU ESTATUTO... En el contexto descrito, se infiere
que la confederacion mencionada tiene una naturaleza especial, ya que si bien
después de su creacion se constituyd como asociacion civil, no menos verdad es
que en uso del cimulo de atribuciones que le otorga principalmente la Ley Gene-
ral del Deporte y su estatuto tiene injerencia de manera importante y unilateral
en la esfera juridica de sus asociados, por lo que no puede considerarse la rela-
cion que entabla con ellos como de coordinacion, porque no se desarrolla en un
mismo plano, de donde se sigue que dicho vinculo se da en un &mbito de supra a
subordinacion, esto es, que dicha Confederacion se desempeifia frente a sus fede-
raciones como autoridad de hecho y de derecho, en la medida en que con apoyo
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autoridad que utiliza el articulo 60. debe ser interpretado en el mis-
mo sentido, lo cual amplia potencialmente el universo de los suje-
tos obligados para incluir a aquellas personas de derecho privado
que realizan funciones publicas.

El concepto de entidad es mas preciso. Se refiere en principio a
las organizaciones que forman parte del sector paraestatal, es de-
cir, los organismos publicos descentralizados, las empresas de par-
ticipacion estatal y los fideicomisos publicos. Cabe preguntarse si
este concepto comprende también a “las entidades de interés pu-
blico” a que se refiere el articulo 41 constitucional, es decir, a los
partidos politicos. A este respecto, el dictamen de la Camara de
Diputado advierte que dicho concepto no se refiere a éstos, sino
unicamente a las entidades del sector paraestatal. Esto fue asi pues,
como explicaremos adelante, no existidé consenso sobre la inclu-
sion de los partidos politicos como sujetos obligados y se prefirid
eliminar cualquier referencia explicita a ellos.

El uso de los conceptos de 6rgano y organismo tuvo una in-
tencion definida. El segundo se refiere a los entes publicos cuyas
competencias son especificas y que tienen diferentes grados de au-
tonomia —legales o constitucionales, federales o estatales—. Asi,
el dictamen de la Camara de Diputados precisa que los organismos
son personas de derecho publico, con personalidad juridica y patri-
monio propios, a los cuales se les atribuyen facultades y compe-
tencias especificas. Este es el caso, por ejemplo, de los organismos
con autonomia constitucional, o bien, de ciertos organismos des-
centralizados con diferentes grados de autonomia legal.

El concepto de 6rgano, por su parte, materializa “un reparto de
atribuciones dentro de la misma persona juridica”. Un 6rgano no

en los ordenamientos normativos citados crea, modifica o extingue derechos de
los organismos que integran el deporte confederado nacional; por tanto, cuando
la Confederacion Deportiva Mexicana, Asociacion Civil, dicta actos con funda-
mento en la Ley General del Deporte, en relacion con su estatuto, tiene el carac-
ter de autoridad para efectos del juicio de garantias. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, novena época, tribunales colegiados de circuito, X VII,
abril de 2003, p. 1066 (tesis: 1.70.A.213 A).
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es asi un ente distinto al del organismo o entidad que lo crea, sino
simplemente una forma de organizacion administrativa para ejer-
cer ciertas funciones normalmente especializadas. Su inclusion en
la constitucion buscaba simplemente asegurar que todos los “6rga-
nos” estaban comprendidos como sujetos obligados, sin importar
los grados de delegacion de facultades o de especializacion que
implicaran. Este es el caso, por ejemplo, de la oficina del presiden-
te de la Repuiblica, o bien, de las oficinas de los gobernadores que
con esta formula quedan claramente incluidas dentro del ambito de
aplicacion del derecho de acceso a la informacion.

En sintesis, el Constituyente Permanente busc6 asegurarse, me-
diante una férmula sintética pero suficientemente amplia, que “to-
dos los 6rganos” del Estado mexicano, en todos los 6rdenes de go-
bierno quedaran comprendidos como sujetos obligados del derecho
de acceso a la informacion. No obstante esta intencion, quedan algu-
nas ambigiiedades y dudas sobre las que conviene reflexionar.

IV. LOS SUJETOS INDIRECTOS DEL DERECHO
DE ACCESO A LA INFORMACION

Es posible identificar tres problemas especificos en materia de
sujetos obligados: el de los partidos politicos, el de las organiza-
ciones o personas privadas con funciones publicas (por ejemplo
sindicatos, organizaciones empresariales, concesionarios o nota-
rios), y finalmente el de las personas fisicas o morales receptoras o
que ejercen recursos publicos.

1. Los partidos politicos

La inclusion de los partidos politicos como sujetos obligados
del derecho de acceso a la informacion fue largamente debatida
durante el proceso de dictaminacion de la reforma. En particular,
en la Camara de Diputadas hubo una division que no sigui6 una 16-
gica partidaria, sino que dentro de cada partido politico hubo dife-
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rencias importantes sobre esta cuestion. Algunos diputados sostu-
vieron la necesidad de incorporar a los partidos politicos como
sujetos obligados, mientras que otros se opusieron radicalmente a
esta medida. El resultado fue un compromiso en el que la redac-
cion de la propuesta original fue modificada para eliminar la refe-
rencia a los partidos politicos. Adicionalmente, en el dictamen de
ese cuerpo legislativo se pretendid excluirlos de manera expresa,
pues se establecio que la palabra “entidades” no se referia a las
“entidades de interés publico”. No obstante, ello no significa que
los partidos politicos estén excluidos por la norma constitucional.
Veamos por qué.
El mismo dictamen de la Camara de Diputados establece que:

la reforma propuesta no exime a los partidos politicos de sus obliga-
ciones de acceso a la informacion y transparencia, ni a ninguna otra fi-
gura de autoridad publica o de interés publico. Significa que las leyes
que las regulan... deben desarrollar y traducir en sus peculiaridades
especificas, las bases minimas constitucionales que se proponen con
la adicion.20

En otras palabras, se reconoce que los partidos politicos son su-
jetos obligados, pero que corresponde a la legislacion electoral es-
tablecer las condiciones especificas para el ejercicio del derecho
respecto a ellos.

El dictamen del Senado fue atin mas explicito en esta materia.
Después de un cuidadoso examen de los antecedentes, en particu-
lar algunas decisiones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, se concluye que:

es perfectamente clara la intencion del Constituyente Permanente de
reconocer el derecho de los ciudadanos de informarse respecto del uso
que de los recurso publicos hagan los partidos politicos, asi como de

20 Véase el “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales
y de la Funcion Publica con Proyecto de Decreto que reforma el articulo 60. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta Parlamenta-
ria, México, num. 2207-1I, 6 de marzo de 2007.
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otros aspectos relevantes de la vida de estas instituciones, bajo los
mismos principios de reserva o confidencialidad que puedan ser apli-
cados. La unica peculiaridad es que este derecho no se ejercera de ma-
nera directa ante los partidos politicos, sino que debera realizarse ante
la autoridad electoral correspondiente.2!

El dictamen del Senado reconoce asi a los partidos politicos co-
mo sujetos obligados indirectos del derecho de acceso de informa-
cion. No obstante, cabe preguntarse si esta intencion es limitativa
para la legislacion secundaria. En nuestra opinion esto no es asi,
pues el legislador ordinario podria ampliar la garantia y establecer a
los partidos politicos como sujetos directos del derecho, pues éstos
son entidades de interés publico y ejercen funciones publicas de
acuerdo con la Constitucion, ademads de que reciben y ejercen recur-
sos publicos. Finalmente, la carta magna no establecio una prohibi-
cion en esta materia, por lo que no existe impedimento constitucio-
nal alguno para que la legislacion secundaria los considere sujetos
obligados, sea directamente o a través de la autoridad electoral.

2. Las organizaciones y personas con funciones publicas

Este es un tema complejo. Comenzaremos por reconocer que
existen personas privadas que, por mandato de ley o por delega-
cion, ejercen funciones publicas. Este es el caso de los notarios pt-
blicos, de los concesionarios de bienes o servicios publicos, de los
colegios de profesionistas o camaras comerciales o industriales y
aun de los sindicatos. La pregunta es si éstos son sujetos obligados
del derecho de acceso a la informacion y, si esto es asi, cuales son
los mecanismos para ejercerlo.

La amplitud del derecho de acceso a la informacion permite afir-
mar que, en efecto, si son sujetos obligados. Esto es asi porque cuan-
do ejercen funciones de “autoridad” quedan comprendidos dentro

21 Véase los “Dictdmenes a discusion de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Estudios Legislativos, que contiene el proyecto de decreto
que reforma el articulo 60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos”, Gaceta del Senado, México, nim. 101, 24 de abril de 2007.
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de la fraccion I del segundo parrafo del articulo 60. constitucional.
El problema radica en determinar cudl es el procedimiento para acce-
der a este derecho. La respuesta es clara: debe ejercerse a través de las
autoridades que ejercen supervision o control sobre estos sujetos.

(Quiere decir lo anterior que todas las actividades de todos es-
tos sujetos privados pueden ser objeto del derecho? Nos parece
que larespuesta es negativay que éste se limita a aquellas activida-
des relacionadas con funciones publicas. Obviamente la determi-
nacion de este campo es problematico y requeriria de un analisis de
cada caso para poder determinarlas con precision.

C. Las personas fisicas o morales receptoras
de recursos publicos

La fraccion VI del articulo 60. del parrafo segundo de la Consti-
tucion establece que las leyes determinaran la manera en que los
sujetos obligados deberdn hacer publica la informacion relativa a
los recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.
Esta fraccion aclara uno de los problemas mas comunes de la legis-
lacion estatal en materia de acceso a la informacion, que frecuente-
mente establecia como sujetos obligados a cualquier persona que
recibiera recursos publicos.

Estas disposiciones presentaban diversos problemas, tanto juri-
dicos como practicos. Desde el punto de vista juridico, el hecho de
que una persona reciba recursos publicos no hace per se que su ac-
tividad se convierta en una funcidn publica; pensemos, por ejem-
plo, en las familias que reciben recursos de los programas sociales.
Desde el punto de vista practico, seria imposible que esas personas
cumplieran con los requisitos que establece la ley.

Bajo esta Optica, la reforma constitucional precisa que la obliga-
cion de rendir cuentas respecto de la entrega de los recursos publi-
cos corresponde en principio al sujeto obligado que los entrega, y
que la legislacion secundaria debera precisar la manera en que esto
se hace, incluso, en las obligaciones de los receptores de recursos
publicos. Esto afade claridad sobre quién recaen las obligaciones
y quién es el obligado a rendir cuentas del uso de estos recursos.
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1. RESUMEN

Este ensayo pretende exponer algunas reflexiones que se han
vertido en el quehacer de las ideas y en la mesa de las propuestas
sobre el impacto que la reforma al articulo 60. constitucional
tendrd en el ambito de los gobiernos subnacionales. Si bien es
cierto que la reforma trae consigo multiples interrogantes que van
desde el quién puede decidir qué, cuando, donde y como trasladar
sus conceptos a los &mbitos locales —y que hoy por hoy habra que
responder con argumentos sélidos—, también es cierto que este
ensayo so6lo analiza uno de los preceptos de la reforma: el princi-
pio de maxima publicidad sujeto a excepciones por causa de
interés publico. En este sentido, el desarrollo del ensayo se divide
en cuatro apartados: a) el primer apartado aborda brevemente los
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org.mx. Colaboran con ¢él, Georgina Ivich, Rafael Salinas y Vladimir Juarez.
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origenes del concepto de la publicidad y el secretismo, como dos
antitesis que se confrontan a lo largo de la historia de la comunidad
politica conocida como Estado; b) el segundo apartado expone, de
manera sucinta, la importancia de la transparencia 'y el acceso a la
informacion como dos elementos transcendentales para México
frente a su desarrollo democratico y la globalizacion; ¢) el tercer
apartado analiza y discute cuatro modelos juridicos que se han
puesto en practica para publicitar o reservar la informacion del
Estado; d) finalmente, se concluye con algunas reflexiones sobre
los modelos analizados; intentando con ello ubicar los nuevos
horizontes, advertir las oportunidades de mejora y los retos en la
implementacion local de la reforma. (Palabras clave: Informa-
cion, secretismo, publicidad, interés publico, transparencia, leyes
de acceso, informacion reservada y rendicion de cuentas).

II. INTRODUCCION

Todos somos iguales, pero hay
unos mas iguales que otros.
George ORWELL

Hace tan s6lo algunos afios, los temas de la transparencia y el
acceso a la informacion publica cobraron sentido para la consoli-
dacion del sistema democratico mexicano. Indudablemente, Méxi-
co entrd a la era de la informacién y la rendicion de cuentas por
factores que detonaron en beneficio del concierto global de las na-
ciones, la economia y la sociedad en su conjunto, permitiendo con
ello un cambio social y cultural sustentado en la promocion de los
derechos fundamentales.

Vale recordar que los primeros esfuerzos en nuestro pais por
apuntalar, tanto a la transparencia como al derecho de acceso a la
informacién publica, se caracterizaron por el debate tedérico-meto-
dologico de como implementar las politicas de transparencia en las
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organizaciones publicas, pero sobre todo, de como hacer publica la
transparencia: despejando dudas sobre qué se debe transparentar,
como se debe hacer y cudles son los nuevos roles que debe asumir
el funcionario publico ante una democracia cada vez mas madura
en el quehacer de rendir cuentas a la ciudadania. Sin embargo, a la
postre estos esfuerzos marcaron avances y retrocesos en diversos
frentes,! uno de ellos fue en el ambito de los gobiernos subnacio-
nales.

En este sentido, por ejemplo, la entrada en vigor en junio de
2002 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental (LFTAIPG), fue un elemento juridi-
co innovador que permiti6 dar el primer paso para avanzar en con-
trasentido a las practicas clientelares y patrimoniales del uso de la
informacion y los recursos en las administraciones publicas de
México.

No obstante, y contrario a lo esperado por la l6gica legislativa,
con el paso de los anos la construccion normativa y operativa de
los gobiernos subnacionales en materia de transparencia y acceso
a la informacién tuvo un avance desigual como consecuencia de
las condiciones politicas y estructurales de cada entidad federa-
tiva.?

1 Sobre los avances y retrocesos que han tenido las diversas leyes de trans-
parencia y acceso a la informacion en el pais, se afirma que actualmente existen
diversas posturas académicas que indican que las leyes de acceso aun estan suje-
tas a discusion sobre el cumplimiento de los principios y objetivos basicos de la
transparencia y el acceso a la informacion publica, ya que algunas —en opinion
de los estudiosos del tema— definitivamente son mas fuertes y realmente pro-
motoras del derecho y otras, mas bien, han realizado débilmente el impulso de
este derecho o definitivamente lo han hecho trunco. Cfr. Salazar, Pedro, Demo-
cracia, transparencia y Constitucion: propuestas para un debate necesario,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006.

2 Sobre las diferencias y asimetrias de las leyes de acceso a la informacion,
véase, entre otros autores y trabajos a: Gomez Gallardo, Perla y Villanueva,
Ernesto, Indicadores de transparencia y reforma del articulo 6o. constitucional,
Meéxico, TRUST, 2007; Guerrero, Eduardo y Ramirez, Leticia, “La transparen-
cia en México en el ambito subnacional: una evaluaciéon comparada de las leyes
estatales”, Democracia, transparencia y Constitucion: propuestas para un de-
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Asi, por ejemplo, en algunos casos las legislaciones locales y
los organismos garantes innovaron y mejoraron los procesos de
acceso a la informacion publica: a) suprimieron requisitos irrele-
vantes y tecnologicamente desarrollaron e implementaron siste-
mas electronicos para la gestion y tramitacion de las solicitudes de
acceso a la informacion. También se disefiaron portales guberna-
mentales que, a la postre, se convirtieron en la piedra angular del
gobierno electronico en favor de un ciudadano cada vez mas inte-
resado en la cosa publica; b) organizacionalmente, se crearon di-
seflos institucionales innovadores, creativos, austeros y apegados
a la eficiencia administrativa. Se desplazaron todas aquellas leta-
nias burocraticas traducidas en evasivas, largos plazos y procedi-
mientos que impedian la eficiencia del ejercicio del derecho. Ademas,
se emprendieron campaias de sensibilizacion sobre la importancia
de la rendicion de cuentas dirigidas tanto a los funcionarios publi-
cos como a la ciudadania; ¢) juridicamente, se incorporaron crite-
rios legales novedosos para clasificar y reservar la informacion gu-
bernamental, se interpuso el concepto de maxima publicidad y el
interés publico frente a la “racionalidad burocratica” de la infor-
macion y, finalmente, se incluyo a un mayor namero de sujetos
obligados hacia la rendicion de cuentas.

Paradojicamente, también hubo retrocesos en la materia. En al-
gunos estados de la Republica, por ejemplo, la transparencia y el
acceso a la informacién publica no fueron parte relevante de la
agenda gubernamental, lo que trajo manifestaciones regresivas, es
decir: a) se requisito la presencia fisica y la identificacion del soli-
citante, asi como el uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones en favor del acceso a la informacion guberna-
mental fue escaso o inexistente; b) las letanias administrativas se

bate necesario, cit., nota 1, Merino, Mauricio, “El desafio de la transparencia.
Una revision de las normas de acceso a la informacion publica en las entidades
federativas de México”, Transparencia y Democracia, Coleccion Sinergia, Mé-
xico, Instituto Electoral del Distrito Federal, nim. 5, noviembre de 2005; Institu-
to de Acceso a la Informacion Publica, Estudio comparativo de leyes de acceso a
la informacion publica, México, IFAI, 2007.
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incrementaron y prevalecieron, por ultimo, ¢) los criterios juridi-
cos para clasificar o reservar la informacion fueron limitados y fa-
vorecieron a la discrecionalidad; las camparias de concientizacion
fracasaron y la publicidad y el interés publico declinaron ante el
poder de la burocracia y la complicidad politica. Ademas, los su-
jetos obligados por ley se desatendieron de la rendicion de cuen-
tas. En resumen, algunas practicas fueron veneradas y otras sen-
cillamente hicieron del derecho de acceso a la informacion letra
muerta.

Estas son algunas de las razones que orillaron a reflexionar a di-
versos actores politicos sobre la pertinencia de elevar el derecho y
el acceso a la informacion a rango constitucional;? hecho con-
sumado el 20 de julio de 2007 con la publicacion de la reforma al
articulo 60. constitucional en el Diario Oficial de la Federacion.

Asi las cosas, y ante este nuevo escenario constitucional para el
desarrollo y ejercicio del derecho de acceso a la informacion en
el pais, se hace evidente y necesario discutir los nuevos retos y las
oportunidades para atender una nocion mas amplia de la transpa-
rencia a partir de los principios o estandares democraticos a los
que obliga la reforma del 60. constitucional. Por todo lo anterior, el
presente ensayo se aboca a reflexionar sobre uno de los preceptos
de la reforma: la maxima publicidad de la informacion sujeta a ex-
cepciones por causa de interés publico.

3 Alrespecto, también puede consultarse el documento intitulado: “Relato-
ria Puebla: Proyecto Nacional para la Construcciéon de un Codigo de Buenas
Practicas en Materia de Acceso a la Informacion”, IFAI, 2007. Disponible en:
http://www.ifai.org.mx/eventos/2007/RelatoriaPuebla.pdf. Una resefia historica
sobre el proceso que involucrd la reforma al articulo 60. constitucional puede en-
contrarse en el “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales
y de la Funcién Publica, con Proyecto de Decreto por el que se Reforma el
Articulo Sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.
Disponible en: http://www.ifai.org.mx/informe/Art6/DictamenCamaraDipu-
tados.pdf.



42 JORGE BUSTILLOS ROQUENI

I1I. PUBLICIDAD, TRANSPARENCIA
Y ACCESO A LA INFORMACION

Son injustas todas las accio-
nes que se refieren al derecho
de otros hombres cuyos prin-
cipios no soportan ser publi-
citados.

Inmanuel KANT

(Cual es el origen politico-filoséfico de la publicidad y cual es
su importancia para la reforma al articulo 60. constitucional que
hoy nos ocupa en materia de derecho de acceso a la informacion
publica en México? Responder la primera pregunta origind que
grandes pensadores politicos entablaran un intenso debate intelec-
tual a través del tiempo, pues, contrario a lo que se piensa, la publi-
cidady el secretismo han estado presentes y en constante lucha du-
rante el inicio y el desarrollo de la comunidad politica conocida
como Estado.* No obstante ello, se hace necesario hacer un breve
repaso historico de los origenes de la publicidad y la transparencia
en favor del derecho de acceso a la informacion publica guberna-
mental. Cabe decir que dicho repaso permitira responder a la se-
gunda pregunta que se ha abierto en este apartado.

En cuanto al origen, podemos decir que a lo largo de la historia
tanto la publicidad como el secretismo se han interpuesto como
dos antitesis que buscan el equilibrio del poder politico entre go-
bernantes y gobernados. De alguna manera, el ejercicio del podery
la racionalidad de su limitacion son el origen y la causa de que am-
bos conceptos sean esgrimidos como antagonicos en la construc-
cion de un Estado liberal y democratico. Pues como dice Rodri-
guez Zepeda: “la transparencia en los asuntos del Estado no es una

4 Para un debate mas preciso y detallado del origen politico-filosofico del
concepto, véase Rodriguez, Jesus, “Estado y transparencia: un paseo por la filo-
sofia politica”, Cuadernos de Transparencia, México, IFAL ntim. 4, 2006.
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moda... transparencia y publicidad no s6lo son derechos, son tam-
bién piezas fundamentales para la justicia”.’

En este sentido, la doctrina politica conocida como /iberalismo,
iniciada a partir del siglo X VIII, propuso la limitacién al poder po-
litico implicito en el Estado mediante la aplicacion del principio de
separacion de poderes en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Es decir,
el liberalismo supone que en el equilibrio de los poderes residia la
mejor garantia de su control efectivo y al mismo tiempo la libertad
del individuo frente al absolutismo y el abuso del poder politico.
Ambos propiciados, en gran medida, por el uso selecto de la infor-
macion publica y el secretismo gubernamental.¢

A partir del liberalismo,

existen notorias consecuencias para la evolucion y transformacion del
Estado moderno, ya no como poder soberano, sino como poder juridi-
camente regulado; como Estado de derecho. La idea central serd suje-
tar a derecho a las propias instituciones estatales; exigir que el poder
politico sea un poder legal e institucional limitado, al servicio de la
proteccion de los derechos “naturales” de los individuos.”

En otras palabras, las instituciones, que son la estructura de la
democracia, pueden ser escrutadas por los “ciudadanos que tienen
el derecho de comprobar, por si mismos o a través de sus represen-
tantes, la necesidad de la contribucion publica, de aceptarla libre-

5 Ibidem, p. 6.

6  El secretismo “se refiere a actitudes y comportamientos de servidores pu-
blicos que consideran la informacion de la que disponen como su patrimonio
personal y, por lo tanto, sujeta a la explotacion y obtencion de beneficios econd-
micos o politicos. Esta ‘cultura’ llega a permear todos los niveles jerarquicos de
gobierno, y se asocia a los mecanismos de preservacion de un régimen politico.
El hecho de que la informacion sea secreta no solamente otorga condiciones de
ventaja, sino oculta acciones de abuso, errores, omisiones y represion”, Valver-
de, Miguel, “Transparencia, acceso a la informacion y rendicion de cuentas: ele-
mentos conceptuales y el caso de México”, http://www.ccm.itesm.mx/dhcs/fjuri-
polis/archivos/7Valverde.pdf, p. 241 (consultado en noviembre de 2007).

7 Salazar, Luis, Para pensar la politica, México, UAM-Iztapalapa, 2004,
pp- 258-278.
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mente, de vigilar su empleo y de determinar su prorrata, su base, su
recaudacion y su duracion”.®

Podemos decir, entonces, que la transparencia genera una dis-
persion del poder mediante la publicidad de los asuntos e infereses
publicos, persuade las posibles practicas de corrupcion y expone a
los irresponsables ante la opinidén publica.’

Enresumen, el concepto de transparencia se refiere a la apertura
y flujo de informacion de las instituciones que conforman el Esta-
do para su dominio publico. El corazon de la transparencia se en-
cuentra en el principio de publicidad cuya “significacion politica
radica en el debate publico y no el pasivo conocimiento publico.
La publicidad implica el debate racional a través del escrutinio de
la sociedad (rendicion de cuentas)”.!® Racionalidad que debate y
se apega a la idea liberal y democratica del Estado en favor del in-
terés publico."!

8 Emmerich nos recuerda que “la revolucion francesa con su lema ‘libertad,
igualdad, fraternidad’, redescubri6 la republica y el ideal de ciudadania de los
antiguos, tanto como las virtudes de la transparencia y la rendicion de cuentas.
En efecto, la Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789
establece en su articulo 15: La sociedad tiene derecho a pedir cuentas de su ges-
tion a todo agente publico”, Emmerich, Gustavo, “Democracia, ciudadania y
transparencia”, Democracia y Transparencia, cit., nota 2, p. 20.

9  De acuerdo con Rodriguez Zepeda, la opinion piblica puede ser entendi-
da como “la opinion agregada de los agentes privados, sin que esta condicion de
publicidad adquirida la convierta en una opinion del Estado... Sin estar en la es-
fera gubernamental, la opinion publica influye en la politica, tiende a controlarla,
al sefialar prioridades, a criticarla o aplaudir sus actos”. Véase, Rodriguez, Jesus,
op. cit.,nota 4, p. 29.

10 Marvéan y Corona, en Transparencia y Democracia, cit., nota 2, p. 67.

11 El interés publico, desde un enfoque juridico, puede ser entendido como:
a) “el conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de
los miembros de la comunidad y protegidas mediante la intervencion directa y
permanente del Estado; 5) las numerosas pretensiones y diversas aspiraciones
que son tutelados por el derecho pueden clasificarse en dos grandes grupos. En el
primero, se incluye las pretensiones que tienden a satisfacer las necesidades es-
pecificas de los individuos y grupos sociales; dichas pretensiones constituyen el
‘interés privado’, y tienen la caracteristica de que al ser satisfechas, se producen
beneficios solamente para determinadas personas. Por el contrario, en el segun-
do grupo se encuentran las pretensiones que son compartidas por la sociedad en
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[Pues] si uno entiende el papel que desempefia el ideal de la publicidad
en la articulacion de un orden social justo, podré entender por qué es
necesario que los sujetos de la politica sean capaces de argumentar y
tomar decisiones atenidos a criterios racionales, es decir, publicos o
publicables.!2

Por su parte, la nocion de un Estado juridicamente regulado nos
permite resolver la pregunta sobre la importancia que tiene la pu-
blicidad para la reforma al articulo 60. constitucional, ya que una
de las dimensiones sustantivas de la reforma es el principio de pu-
blicidad sujeto a excepciones por causa de interés publico. Y este
principio

constituye la piedra angular del derecho de acceso a la informacion.
Implica establecer, que, en principio, es publica toda la informacion
en posesion de cualquier 6rgano del Estado mexicano en cualquiera de
sus niveles (federal, estatal o municipal). Este principio rompe con las
concepciones patrimonialistas o cerradas de la informaciéon guberna-
mental y establece un principio democratico basico que consiste en
que todo acto de gobierno debe estar sujeto al escrutinio publico.!3

su conjunto y cuya satisfaccion origina beneficios para todos los integrantes de
la colectividad. Estas ultimas pretensiones son garantizadas mediante la activi-
dad constante de los 6rganos del Estado, y para referirse a ellas se utiliza la ex-
presion de ‘interés publico’. La proteccion otorgada al interés publico tiene ma-
yor alcance juridico que la tutela concedida a los intereses privados. En efecto, el
interés publico es protegido por el Estado no solamente mediante disposiciones
legislativas, sino también a través de un gran nimero de medidas de caracter ad-
ministrativo que integran una actividad permanente de los poderes publicos dirigida
a satisfacer las necesidades colectivas. En cambio, en relacion al interés privado, el
Estado se limita a crear las condiciones propicias para que los particulares satis-
fagan sus pretensiones mediante su propio esfuerzo”, Cornejo Certucha, Fran-
cisco M., Diccionario Juridico Mexicano, Porria, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, México, 2004, p. 2113.

12 Rodriguez, Jesus, op. cit., nota 4, p. 11.

13 Lépez-Ayllon, Sergio, “La constitucionalizacién del derecho de acceso a
la informacién: una propuesta para el debate”, Democracia, transparencia y
Constitucion: propuestas para un debate necesario, cit., nota 1, pp. 230-260.
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En otras palabras, la informacion gubernamental se define co-
mo un bien de dominio publico que invoca a la construccion de los
mejores argumentos en beneficio de una comunidad politica cons-
truida por y para los ciudadanos; en un espacio comun, abierto y
cuyo limite, de acuerdo con la tradicion liberal, s6lo podria ubicar-
se en elementos de alto riesgo en su publicidad para la comunidad
por un lado y, por otro, en el respeto a la privacidad de los
ciudadanos.

De ahi que las leyes de acceso a la informacion prevean dos /i-
mites al acceso: el que protege el interés publico y el que protege el
interés privado; el primero como excepcion temporal de lo publico
y el segundo como restriccion permanente sélo reductible para
efectos de una mejor aplicacion de las leyes.

La excepcion por causa de interés publico adquiere relevancia
para un Estado en tanto que puede sustraer del conocimiento pu-
blico y s6lo temporalmente informacion publica que pudiera dafiar
a los miembros de una comunidad. Pero este espacio es tan ambi-
guo que da lugar a excesos del Estado que en muchas ocasiones
utiliza la excepcion para mantener en secreto informacion que
pudiera vulnerar su poder.

La excepcion a la que se debe remitir la reserva de informacion
debe obedecer un espacio racional de proteccion de intereses supe-
riores de la comunidad de la que se ocupa.

En efecto, existen circunstancias en que la divulgacion de la informa-
cion puede afectar un interés publico valioso para la comunidad. Este
es, por ejemplo, el caso de la seguridad nacional, la seguridad publica,
las relaciones internacionales, la economia nacional, la vida, la salud o
seguridad de las personas y los actos relacionados con la aplicacion de
las leyes. Sin embargo, estas excepciones, como tales, deben ser inter-
pretadas de manera restringida y su aplicacion limitarse a lo estricta-
mente necesario para la proteccion de un interés publico preponderan-
te y claro.!4

14 Idem.
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No obstante lo que se observa historicamente en el proceso de
construccion del espacio publico de la informacion, es la disputa
permanente entre la apertura y el secretismo tras el velo de la ex-
cepcion. Es asi como en la actualidad podemos decir que el estado
que guarda la relacion entre maxima publicidad y reserva de la in-
formacion en cada espacio gubernamental no es mas que el reflejo
de la disputa politica entre el Estado y la sociedad por imponer las
modalidades a la publicidad de los actos del primero en tiempos de
la transicion hacia la consolidacion de la transparencia guberna-
mental.

IV. ACCESO A LA INFORMACION EN MEXICO: LA RESERVA
Y EL PRINCIPIO DE MAXIMA PUBLICIDAD

Fascinar quiere decir hechizar,
magnetizar, encantar, asimis-
mo enganar

Octavio PAZ

Si bien en el apartado anterior se exponen los lazos politico-fi-
losoficos que vinculan el principio de publicidad a las leyes de ac-
ceso a la informacion publica, también es cierto que dicho repaso
histérico no resuelve la pregunta sobre cual ha sido el desarrollo
del derecho de acceso a la informacion publica gubernamental en
nuestro pais y cuales han sido su principales resortes en la creacion
de las politicas de transparencia.!s

15 Cabe decir que el derecho de informacion es un componente-elemento pa-
ra la rendicion de cuentas y el fortalecimiento de la transparencia. El derecho de
informacion constantemente se confunde con la transparencia. No obstante, este
derecho se puede definir como “el conjunto de normas juridicas que regulan el
acceso de los ciudadanos a la informacion de interés ptblico, en especial la que
se genera en los o6rganos del Estado, pues la informacion de otras fuentes estéd
protegida por el derecho a la privacidad”, Valverde, Miguel, op. cit., nota 6,
pp. 238y 239.
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En este sentido, y de acuerdo con Carbonell, la regulacion del
derecho a la informacion en México tiene, por lo menos, tres mo-
mentos. El primero en 1977, cuando se produjo la llamada “refor-
ma politica”.!® Dicho lo cual se introduce la siguiente frase al final
del articulo 60. de la Constitucion: “El derecho a la informacion
serd garantizado por el Estado”. El segundo es el 11 de junio de
2002, cuando el Poder Legislativo, gracias a la presion de la opi-
nion publica, regula el derecho de acceso a la informacion que
concluye con la publicacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG). El
tercero se produce en 2003, cuando entrd en vigor la Ley y su re-
glamento, tras el establecimiento del drgano encargado de su apli-
cacion en el ambito administrativo, es decir el Instituto Federal de
Acceso a la Informacion (IFAI). Es hasta este momento cuando los
ciudadanos comienzan a realizar peticiones de informacion a la
administracion publica en México, por lo menos desde el ambito
federal.!” Hoy en dia, y siguiendo con la idea citada, podemos
agregar un cuarto momento. En 2007, cuando se reforma nueva-
mente el articulo 60. constitucional para generar, de manera efecti-
va, los criterios minimos en materia de derecho de acceso a la in-
formacion.

No sobra decir que existen algunos “resortes” o “hechizos” que
han impulsado de forma exogena y endogena esta nueva concep-

16 “El cambio politico ocurrido en México durante los tltimos afios, es al
mismo tiempo, origen y consecuencia de la reforma de Estado, entendida ésta,
como un proceso constante, continuo. De ahi que la reforma del Estado tenga
que ocuparse, precisamente, de adaptar nuestras instituciones de gobierno a la
nueva realidad politica que impera en el pais, a la inédita distribucion plural del
poder que se vive al interior del Estado mexicano”, Flores Alonso, Maria de
Lourdes, “Reforma de Estado y reforma administrativa”, disponible en: Attp.//
www.cddhcu.gob.mx.

17 Carbonell, Miguel, “El derecho de acceso a la informacion publica como
derecho fundamental”, documento inédito presentado durante el Diplomado en
Rendicion de Cuentas y Combate a la Corrupcion, Edicion I, México, ITESM-
CSF, 12 de mayo de 2006, p. 13. Véase también Lopez-Ayllon, Sergio, op. cit.,
nota 13, p. 57.



MAXIMA PUBLICIDAD Y RESERVA DE INFORMACION 49

cion de la transparencia y el acceso a la informacion en el ambito
gubernamental.

Por ejemplo, y desde el contexto internacional, particularmente
desde el ambito econdémico, la importancia de la transparencia ha
pasado a ser un punto central de reflexion en torno a los factores
que incentivan y determinan, en buena medida, el desarrollo y el
crecimiento econdémico del Estado.

Por ende, la transparencia y el acceso a la informacion se han
convertido en las nuevas reglas del juego para el sector publico y el
sector privado. Basicamente, porque existe un consenso generali-
zado sobre el hecho de que la falta de transparencia y acceso a la
informacién en los mercados y en las politicas de interés publico
se vuelven una amenaza que provoca ineficiencias econémicas e
impide el funcionamiento de los mecanismos de libre mercado,
traban la economia, generan pobreza y en muchos casos significan
asociacion y ganancias para unos pocos.

Sin embargo, la importancia de la transparencia y el acceso a la
informacién para el desarrollo econémico y politico del Estado es
relativamente reciente en el concierto global. Asi lo muestra el he-
cho de que tan s6lo de 1990 a 2006, 48 naciones, de un total de 63,
han aprobado sus leyes de transparencia y acceso a la informacion.
Vale también decir que la comunidad internacional ha retomado la
transparencia y el acceso a la informacion como elementos cru-
ciales, ya que ambos se han convertido en requisito previo para
subsanar o financiar a los paises en vias de desarrollo.'®

Otro resorte que ha permeado el desarrollo de la transparencia y
el acceso a la informacion publica en las administraciones publicas
es la revalorizacion de las burocracias contemporaneas; es decir,
las burocracias publicas han tomado, en pleno siglo XXI, una nota-
ble importancia en la legitimidad del discurso politico; en princi-
pio por el hecho de que se han convertido en un actor valido en la
politica, actor que se encuentra en constante relacion con la ciuda-

18 Cfr. Reyes Heroles, Federico, “Corrupcion: de los angeles a los indices”,
Cuadernos de Transparencia, México, IFAL ntm. 1, 2004.
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dania. Y en este sentido, las leyes de acceso a la informacion son la
herramienta idonea para incrementar el sentido de responsabilidad
de los servidores publicos y generar controles que eviten la corrup-
cion. Aunado a lo anterior, existe un cambio social y cultural en la
concepcion tradicional de la administracion publica por la que de-
be dar publicidad a sus actos y omisiones, transparentar la infor-
macion y rendir cuentas de los funcionarios gubernamentales.

Finalmente, no sobra mencionar que una de las causas o resortes
internos mas importantes para la instauracion del tema en el pais
fue generado por el respaldo social que mereci6 la participacion
decidida de un grupo de académicos, ciudadanos(as), periodistas y
empresas del periodismo aglutinados en lo que se conocié como
Grupo Oaxaca, en acciones pro acceso a informacion publica, mis-
mas que convergieron en la coyuntura de la necesidad de eventos
reivindicadores de un nuevo partido en el poder, urgido de con-
quistar temas que le permitieran diferenciarse de las administra-
ciones publicas anteriores.!?

V. PUBLICITAR O RESERVAR LA INFORMACION...
HE AHI EL INTERES PUBLICO

Serono ser... he ahi el dilema.
William SHAKESPEARE

A partir de la reforma del articulo 60. constitucional quedo esta-
blecido que toda la informacion en posesion de cualquier autori-
dad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y municipal es

19 De acuerdo con Lopez-Ayllon y Posadas, “la aprobacion de la LFTAIPG
mexicana significé un punto de ruptura con una tradicion secular de secreto ad-
ministrativo y discrecionalidad absoluta en el manejo de la informacion que ca-
racteriz6 al sistema politico mexicano...”. Véase, Lopez-Ayllon, Sergio y Posa-
das Utusuastegui, Alejandro, “Las pruebas de dafio e interés piblico en materia
de acceso a la informacion. Una perspectiva comparada”, México, CIDE, agosto de
2006, p. 20.
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publica y s6lo podré ser reservada temporalmente por razones de
interés publico, en los términos que fijen las leyes, prevaleciendo
el principio de maxima publicidad.

En este sentido, algunas legislaciones estatales y la federal han
venido asumiendo el principio de maxima publicidad,?’ no so6lo
contemplandolo textualmente en su legislacion, sino también ga-
rantizandolo a partir del efectivo ejercicio del derecho de acceso a
la informacion a través de diversas vias que se ponen a disposicion
de los ciudadanos.

A la maxima publicidad, como se puede observar en las distin-
tas disposiciones, no basta con evidenciarla, hay que traducirla en
actos que la hagan posible, y de ello haremos una rapida revision.2!

Igualmente, la reserva de la informacion, involucra diversos
elementos?? que la significan y permiten identificar su dimension,
aspecto que también se tratara de distinguir.

A fin de entender como se ha subsumido en el marco normativo
de nuestro pais el principio de maxima publicidad en relacion con
las causales de reserva, a continuacidn se hard un analisis compa-
rativo de las legislaciones federal (como referencia indispensable),
del Distrito Federal (por ser una version reformada y mejorada),
asi como de las legislaciones de Nuevo Leon (una de las leyes pio-
neras recientemente reformada) y Oaxaca (una de las tltimas leyes
aprobadas de la ultima generacion), que tienen caracteristicas es-
pecificas relevantes con relacion al tema que nos ocupa y que nos

20 El principio de maxima publicidad esta contemplado en 26 legislaciones,
incluyendo la federal. Solamente Chiapas, Distrito Federal, Estado de México,
Jalisco, Nuevo Ledn, Veracruz y Zacatecas no lo contemplan de manera expresa
en su articulado. Disponible en http://www.derechoasaber.org.mx/documen
tos/Tema7.doc.

21 Entre los actos o acciones que la hacen posible estan las modalidades de
acceso a la informacion, los alcances de la publicidad de oficio en portales de Inter-
net, los sujetos obligados, la difusion de la informacion, entre otros.

22 Entre los elementos significativos estan los rubros que se identifican co-
mo restringidos por razones de interés ptblico, el requisito de la prueba de dafio,
las instancias que clasifican la informacion y el papel de los 6rganos garantes en
la vigilancia de la clasificacion.
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permiten distinguir las oportunidades que abre la reforma al articu-
lo 60. constitucional.

1. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (LFTAIPG)

La LFTAIPG contempla, dentro de sus disposiciones generales,
el principio de maxima publicidad para favorecer el acceso a la
informacion.

Asimismo, establece como mecanismos de acceso que los suje-
tos obligados deberan poner en su pagina de Internet, sin mediar
solicitud, doce contenidos de informacion o informacién de oficio
(articulo 12), que actualmente se presentan de manera homogénea
a través del Portal de Obligaciones de Transparencia (POT).23

Para acceder a la informacion de las dependencias y entidades
de la administracion publica federal, los ciudadanos pueden hacer-
lo mediante escrito o a través del sistema electronico denominado
Sistema de Solicitudes de Informacion (SISI).2* El Instituto Fede-

23 El Portal de Obligaciones de Transparencia (POT), es una pagina de Inter-
net administrada por el IFAI, en la cual las dependencias y entidades de la admi-
nistracion publica federal tienen asignado un espacio para registrar la informa-
cién correspondiente a las obligaciones de transparencia establecidas en el
articulo 7o. de la LFTAIPG. Lo anterior con el fin de estandarizar el formato en
que se encuentra dicha informacion, establecer reglas de operacion para su pu-

blicacion y favorecer el acceso de los usuarios. Disponible en Attp.//portaltrans
parencia.gob.mx, Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, “Progra-
ma de vinculacion, promocion y capacitacion a la sociedad organizada para el
conocimiento y uso del derecho de acceso a la informacion. Portal de Obligacio-
nes de Transparencia. Libro Blanco”, http://www.ifai.org.mx/rendicion/Por
tal%20de%200bligaciones %20de%20Transparencia.pdf. Consultado en agos-
to de 2006.

24 La via electronica para presentar solicitudes de acceso a la informacion
unicamente esta contemplada en 13 estados: Aguascalientes, Baja California,
Campeche, Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal, Hidalgo, Jalisco, Estado de
Meéxico, Nuevo Leon, Sonora, Tabasco y Tlaxcala. Instituto de Acceso a la
Informacion Publica, op. cit., nota 2, pp. 26-30.
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ral de Acceso a la Informacion Publica (IFAI), reporta que el 96%
de sus solicitudes se reciben por medios electronicos.?

Asimismo, la LFTAIPG distingue entre informacion reservada
y confidencial, y contiene dos articulos que sefialan las causales de
reserva (articulos 13 y 14), estableciendo en total once supuestos
para reservar la informacion.

El hecho de que sean dos articulos los que indican cual es la infor-
macion reservada, encuentra sentido porque, si bien ni la LFTAIPG
ni su Reglamento establecen en qué casos se debera aplicar la
prueba de dafio,?¢ los Lineamientos Generales para la Clasifica-
cion y Desclasificacion de la Informacion de las Dependencias y
Entidades de la Administracion Publica Federal, sefialan que la
misma solamente es aplicable para las causales de reserva estable-
cidas en el articulo 13 que se refiere a la informacion relacionada
con seguridad, relaciones internacionales, estabilidad financiera,
riesgos para la salud o la vida, actividades de verificacion del cum-
plimiento de las leyes, prevencion y persecucion de delitos, impar-
ticidon de justicia, recaudacion de las contribuciones, operaciones
de control migratorio y estrategias procesales.

Ahora bien, para verificar la prueba de daiio, se deben acredi-
tar elementos objetivos que permitan concluir que la difusion de
la informacion puede producir un dafio presente, probable y es-
pecifico.??

25 Durante 2006, el 96 % de las solicitudes de informacion dirigidas a las de-
pendencias y entidades de la administracion publica federal, fueron ingresadas
por medios electronicos, incluyendo el Sistema de Solicitudes de Informacion
(SISI). Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, 4o. Informe de La-
bores al H. Congreso de la Union, México, IFAL, 2006, p. 10.

26 La prueba de daiio es 1a carga de los entes publicos de demostrar que la di-
vulgacién de la informacion lesiona el interés juridicamente protegido por la
Ley y que el dafio que puede producirse con la publicidad de la informacion es
mayor que el interés publico de conocerla. Cfr., el articulo 4o., fraccion X, de la
LTAIPDF, equivalente a la existente en disposiciones similares.

27 Por lo que hace a la prueba del dafio, todas las leyes la contemplan como
componente de las negativas de informacion por su reserva, a excepcion de las
leyes de Tlaxcala, San Luis Potosi, Puebla, Nueva Ledn, Hidalgo y Guerrero,
las que, o bien son omisas en pronunciarse sobre ella, o no son claras respecto a
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Por lo que respecta a la clasificacion de la informacion, la
LFTAIPG obliga a las unidades administrativas a elaborar semes-
tralmente un indice de expedientes reservados, lo que se interpreta
como una posibilidad para emitir acuerdos clasificatorios previos
a que la informacion sea solicitada, sin embargo, la misma Ley es-
tablece que el IFAI podra acceder a la informacidn reservada en
cualquier momento, a fin de determinar su debida clasificacion.
Ello significa un referente relevante para el quehacer de los 6rga-
nos que vigilan el cumplimiento de las leyes de transparencia al
que se deberia aspirar.

En este procedimiento, los titulares de las unidades administra-
tivas de las dependencias y entidades son quienes en principio cla-
sifican la informacioén. Sin embargo, el Comité de Informacion
(integrado por el titular del Organo Interno de Control, el titular de
la Unidad de Enlace y una persona nombrada por el titular de la de-
pendencia o entidad), es la instancia interna que en cada caso deter-
mina confirmar, modificar o revocar dicha clasificacion, pero
siempre bajo la vigilancia del IFAL.28

La informacién podra permanecer con caracter de reservada
por un periodo de doce aios, al término del cual, el sujeto obligado
podra pedir al IFAI la ampliacion del periodo de reserva por el
mismo tiempo. El IFAI determinara en su caso si procede la am-

los casos en los que procede. Gomez Gallardo, Perla y Villanueva, Ernesto, op.
cit., nota 2.

28 En algunos estados, la informacion es clasificada por los titulares de las
unidades administrativas o de los sujetos obligados, y en otros existen comités o
comisiones encargados de desempeiiar dicha actividad. En varias entidades fe-
derativas, la clasificacion se hace conjuntamente entre dos autoridades del pro-
pio ente, tal es el caso de Baja California Sur, Quintana Roo y Tlaxcala. Tabasco,
por su parte, es el tnico estado en el que el érgano garante de la transparencia y
acceso a la informacion tiene injerencia en la clasificacion, pues ésta se realiza
por el titular de los sujetos obligados de comun acuerdo con el Instituto. Datos
tomados del Instituto de Acceso a la Informacién Publica, op. cit., nota 2, pp. 9
y 10.
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pliacion del plazo de reserva, o la desclasificacion de la informa-
cion.?

La intervencion del IFAI también aparece una vez que se ha
presentado el recurso de revision por el particular, puesto que du-
rante la sustanciacion del mismo esta facultado para requerir de la
dependencia o entidad, la presentacion de la informacion reserva-
da para su analisis.

2. Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica del Distrito Federal (LTAIPDF).

La LTAIPDF establece que en su relacion con los particulares,
los entes publicos atenderan los principios, entre otros, de transpa-
rencia y publicidad de sus actos (articulo 2).

Asimismo sefiala veinticuatro contenidos de informacién (ar-
ticulo 13) que deberan ser publicados de forma impresa o en los
respectivos sitios de Internet, incorporando en general los conteni-
dos que establece la LFTAIPG, pero anadiendo la informacion so-
bre iniciativas y dictamenes de ley, condiciones generales de trabajo
del personal sindicalizado y de confianza, estadisticas e indices
delictivos generales, y controversias entre poderes publicos u or-
ganos de gobierno.

Para ejercer el derecho de acceso a la informacion publica la
LTAIPDF senala cuatro vias: por escrito material, por correo electro-
nico, de forma verbal (articulo 40) y a través del sistema electronico
establecido en noviembre de 2006 para tal efecto, denominado

29 De las 33 leyes de acceso a la informacion publica que existen en nuestro
pais, solamente la de Nuevo Ledn no establece el plazo de reserva de la informa-
cion. Los demas estados establecen periodos de reserva que oscilan entre los 18
afios (Yucatan) y los cuatro anos (Morelos y Tabasco). Por lo que hace a la am-
pliacion del plazo de reserva, 31 leyes prevén una ampliacion entre los 12 y tres
afios. En los casos de Nuevo Leon y Puebla, las leyes son omisas al respecto.
Instituto de Acceso a la Informacion Publica, op. cit., pp. 9-10.
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INFOMEX, que ha permitido incrementar sustancialmente las so-
licitudes de informacion.30

Por lo que hace a la informacion de acceso restringido, la
LTAIPDF la divide en modalidades de reservada y confidencial,
estableciendo trece causales de reserva, la mayoria de ellas simila-
res en cuanto a su contenido a las que sefiala la LFTAIPG. No obs-
tante, aflade como supuestos adicionales, que serd informacion
restringida la que pueda generar una ventaja personal indebida en
perjuicio de un tercero o de los entes publicos, y la transcripcion de
las reuniones e informacion obtenida por las comisiones de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal cuando se retinan en el
ejercicio de sus funciones fiscalizadoras para recabar informaciéon
que pudiera ser reservada (articulo 23).

A diferencia de la Ley Federal, la LTAIPDF obliga en todos los
casos a acreditar la prueba de dario, ya sea que la misma se en-
cuentre prevista en alguno de los supuestos de excepcion estable-
cios en la Ley, que su divulgacion amenace el interés publico o que
el dafio que puede producirse con su difusion sea mayor que el in-
terés publico de conocerla.

Cabe destacar que una de las fortalezas de la LTAIPDF consis-
te en que la informacion sélo sera clasificada como reservada al
momento de responder una solicitud de acceso a la informacion, lo
que de manera implicita impide que los entes publicos expidan
acuerdos clasificatorios previos.3!

30 Durante 2006, del total de solicitudes, el 52% se recibieron por escrito
presentado ante las Oficinas de Informacion Publica (OIP); 32% por correo elec-
trénico; 13% por Infomex, y 3% por otro medio. Durante el primer trimestre de
2007, el 26% se recibieron por escrito en las OIP; el 14% por correo electronico,
y el 59% por Infomex. Datos tomados del Instituto de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica del Distrito Federal, Informe Estadistico del Ejercicio
del Derecho de Acceso a la Informacion Publica del Distrito Federal, Primer
Trimestre de 2007, México, IFAIL 2007, p. 10.

31 Hasta antes de la reforma que se le hiciera a la Ley en octubre de 2005, los
entes publicos estaban facultados para emitir acuerdos clasificatorios de infor-
macion reservada, lo que llegd a dar lugar a que muchos entes publicos reserva-
ran con conocimiento o sin él, informacién que no encuadraba en los supuestos
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En cuanto a quién reserva la informacion, la LTAIPDF es omisa
al respecto. No obstante, una vez que ha concluido el periodo de
reserva de siete afios, es posible que el titular del ente publico
emita el acuerdo que la prorrogue hasta por cinco afios adicionales,
por lo que se deduce que éste es el que clasifica la informacion al
momento de dar respuesta a las solicitudes de acceso (articulo 27).
En los hechos, la clasificacion original la hacen los titulares de las
unidades administrativas y asi se les notifica en su caso a los solici-
tantes de informacion.

De acuerdo con la Ley del Distrito Federal, el maximo tiempo
que puede permanecer clasificada la informacion es de doce afios,
a diferencia de la LFTAIPG que permite reservar la informaciéon
hasta por un maximo de 24 afios (incluyendo en ambos casos el
periodo posible de prorroga).

La participacion del Instituto de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Distrito Federal (InfoDF) en la clasifica-
cion de la informacion reservada, se limita a revisar la clasificacion
de la informacidn durante la sustanciacion y dictaminacion del re-
curso de revision que interponga el solicitante.

3. La Ley de Acceso a la Informacion Publica
de Nuevo Leon (LAIPNL)

La LAIPNL no contempla en su articulado el principio de mdxi-
ma publicidad, aunque si establece 20 supuestos relativos a las
obligaciones de transparencia, en general similares a los de las le-
gislaciones analizadas en los apartados a) y b), incluyendo el con-
trato colectivo de trabajo. Sin embargo, a diferencia de otras legis-
laciones, omite exigir la publicacion del domicilio de las oficinas
de informacion publica o de aquellas en donde se pueden presentar
las solicitudes de acceso a la informacion, asi como de los tramites,

previstos por la Ley para la informacion reservada. En marzo de 2005, el jefe de
gobierno abrog6 todos los acuerdos clasificatorios por los excesos manifiestos y
de ahi que la reforma a la Ley en octubre terminara por suprimir esa posibilidad.
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requisitos y formatos de los servicios que prestan los sujetos
obligados.

Para que los particulares tengan acceso a la informacion soli-
citada, deben presentar su solicitud por escrito o por correo
electrénico, no existiendo un sistema electronico estatal para ta-
les efectos.

En cuanto a la informacion de cardacter restringido, la LAIPNL
no distingue entre informacion reservada y confidencial, y estable-
ce siete causales de reserva, entre las que se destaca la informacion
de particulares relativa a los datos personales.

La LAIPNL se caracteriza ademas porque no establece prueba
de dafio para justificar la reserva de informacion; ni precisa en qué
momento se realiza la misma, por lo que se infiere que podrian
existir acuerdos clasificatorios previos a la solicitud de informa-
cion.

La Ley se limita a sefialar que la autoridad, entendida como los
servidores publicos responsables de cada dependencia, oficina o
unidad administrativa, sera quien negara el acceso a la informa-
cion reservada; sin embargo, tampoco establece el periodo de
tiempo que permanecera reservada la informacion, ni otorga facul-
tades a la Comision de Acceso a la Informacion Publica para acce-
der a la misma.

4. La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica para el Estado de Oaxaca (LTAIPEO)

La LTAIPEO establece que la informacion generada por los su-
jetos obligados en el ejercicio de sus atribuciones, excepto la infor-
macion considerada reservada, es publica, privilegiando el princi-
pio de méaxima publicidad de la informacion.

Asimismo, considera 17 contenidos de informacién como obli-
gaciones de transparencia que deben ser publicados, ademas de la
informacion publica de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial. Dentro de las obligaciones de transparencia, la LTAIPEO
omite sefialar la informacion relativa a tramites, requisitos y for-
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matos de los servicios que prestan las dependencias en el estado
(coincidiendo con Nuevo Ledn), asi como otra informacion que en
general se contempla en las legislaciones de transparencia sobre
auditorias, programas de subsidios, contrataciones e informes
sobre partidos y agrupaciones politicas.

Para acceder a la informacién publica, la LTAIPEO tinicamente
establece dos opciones: a) mediante escrito libre, o b) en los for-
matos que apruebe el Instituto.?? Es decir, no contempla vias elec-
tronicas para solicitar informacion.

Por otro lado, la LTAIPEO distingue entre informacion reserva-
da e informacion personal. Respecto a informacion reservada esta-
blece 22 causales de reserva, de las cuales las siguientes no se en-
cuentran en ninguna de las leyes previamente analizadas: a) la de
los servidores publicos cuya difusion pueda poner en peligro su vi-
da o la de otra persona; b) la generada con motivo de la realizacion
de alglin tramite administrativo que se requiera mantener en re-
serva; ¢) la entregada por particulares con caracter de reservada;
d) los datos individuales de las personas arrestadas por faltas admi-
nistrativas o detenidas como presuntos responsables; e) la infor-
macion personal; f) la que dafie la estabilidad financiera de los su-
jetos obligados o sus procesos de negociacion; g) los estudios o
proyectos cuya difusion ponga en riesgo su realizacion, y /) las
ofertas, propuestas y presupuestos generados con motivo de licita-
ciones.

Para reservar la informacion si bien es necesario que se acredite
la prueba de dario con las mismas caracteristicas que establece la
LTAIPDF, lo cierto es que la LTAIPEO es omisa en pronunciarse

32 Otras leyes estatales, como las de Baja California Sur, Guanajuato, Gue-
rrero, Michoacan, Morelos, Nayarit y Querétaro, tampoco se pronuncian sobre
otra forma para solicitar informacion distinta a la via escrita. Por el contrario, en
los mismos términos que en el Distrito Federal, en Chiapas, Chihuahua, Hidalgo
y Estado de México, las solicitudes pueden presentarse por escrito, de manera
verbal o via electronica, lo cual representa un avance representativo del acceso a
la informacion. Datos tomados del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica, op. cit., nota 2, pp. 26-30.
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respecto al momento en que se va a clasificar la informacién, por
lo que cabe la posibilidad de que se emitan acuerdos clasificatorios
previos a las solicitudes de acceso.

Los titulares de las unidades de enlace seran los que en cada ca-
so emitan el acuerdo clasificatorio correspondiente, reservando la
informacién por un periodo de diez afos prorrogables hasta por
cinco afos mas, en total 15 afos.

Finalmente, la LTAIPEO es omisa respecto a la intervencion
del Instituto Estatal para el Acceso a la Informacion Publica, por lo
que hace al tema de la reserva, se infiere que éste no tiene en nin-
glin momento acceso a informacion reservada.

5. A manera de conclusiones previas

De la revision que se hizo a los cuatro modelos juridicos descri-
tos en el presente apartado, podemos advertir que, gracias a las re-
formas practicadas a las leyes del Distrito Federal y de Nuevo
Leo6n, en ninguno de los casos se establece como requisito para que
los ciudadanos ejerzan su derecho de acceso a la informacion, la
exhibicion o copia adjunta de la identificacion oficial del solicitan-
te, como sucede en otros estados.33

En cuanto al uso de medios electronicos para facilitar el acceso
a la informacion, en Oaxaca y Nuevo Leon no existe como a nivel
federal y en el Distrito Federal, un sistema electronico englobador
de las solicitudes de acceso (SISI e Infomex, respectivamente). Es
decir, en Nuevo Leon la Uinica via electronica es el correo electro-
nico sin especificar el conducto, y en Oaxaca las solicitudes solo
pueden presentarse de manera presencial.

33 En algunos estados como Chiapas, Colima, Durango, Michoac4n, Puebla,
San Luis Potosi, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas, exigen la exhibi-
cién de una identificacion oficial para presentar una solicitud de acceso a la in-
formacion, y en Baja California Sur, Guerrero y Querétaro ademas es necesario
presentar copia de la misma. Instituto de Acceso a la Informacion Publica, op.
cit., nota 2, pp. 31-34.
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Por otro lado, en los cuatro modelos se observa que los sujetos
obligados o entes publicos tienen que publicar las denominadas
obligaciones de transparencia, referida a informacion que deben
hacer ptblica de manera veraz, oportuna y clara en sus portales de
Internet, sin mediar para ello solicitud alguna; sin embargo, se ad-
vierten diferencias por lo que hace a la amplitud y los contenidos
de dicha informacion, lo que manifiesta voluntades politicas dis-
tintas de una entidad a otra, sobre esta expresion de la maxima pu-
blicidad.

Por lo que hace a la reserva de la informacion por causas de in-
terés publico, se desprende que en los casos de Nuevo Leon y Oaxa-
ca laredaccion de las causales no es clara, o existe un mayor nimero
de informacion sustraida por la autoridad del acceso ciudadano,
bajo la justificacion de que existe un interés publico que proteger,
situacion que no se presenta en las legislaciones federal y del Dis-
trito Federal.

Ademas, en las leyes de Oaxaca y Nuevo Leon no se hace una
distincion entre informacion reservada e informacion confiden-
cial, aunque ambos supuestos estan incorporados sin distingo en la
reserva.

Cabe destacar que no todas las leyes establecen la prueba de da-
7fio para argumentar la reserva, dando pie a que la autoridad pueda
negar el acceso a informacion publica aludiendo que tnicamente
se trata de informacién reservada, dejando en estado de indefen-
sion al solicitante e imposibilitando al 6rgano garante de la ley
para calificar la legalidad de la reserva.

Finalmente, en el caso de la LFTAIPG, se destaca que el 6rgano
garante esta facultado para acceder a la informacion reservada o
confidencial en todo momento, situacion que debe estar en el hori-
zonte de los o6rganos locales. En los demés casos no existe dispo-
sicion expresa al respecto, salvo la revision que durante la resolu-
cion de los recursos de revision pueden hacer.?*

34 La LFTAIPG, asi como las Leyes de Acceso a la Informacion de Aguas-
calientes, Baja California Sur, Campeche, Colima, Guerrero, Jalisco, Nayarit,
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VI. REFLEXIONES FINALES Y PROPUESTAS

Del analisis realizado se puede advertir que no existe, en el am-
bito de las leyes locales y federal, coincidencia respecto de los su-
puestos de reserva de informacion publica, ni sobre los mecanis-
mos para clasificarla. En este sentido, cobra relevancia que la
reforma constitucional haya incorporado como principio que sélo
el interés publico resulta oponible a la publicidad de la informa-
cion, dejando al legislador ordinario fijar los alcances del interés
que se protege.

Dada la asimetria legislativa, se hace necesario fijar un catalogo
de causas legitimas de restriccion que sean generalmente acepta-
das en cada uno de los gobiernos subnacionales y el federal, con
miras a evitar que personas iguales no puedan ejercer los mismos
derechos. En la medida en que se avance hacia este camino, el con-
cepto de maxima publicidad podra ser aplicado de manera que se
dé cumplimiento al espiritu que encierra la reforma, donde la re-
serva efectivamente constituya la excepcion al derecho de acceso a
la informacién. Por ello se hace necesario fijar en cada una de las
legislaciones los alcances y limites de cada supuesto de reserva y
la aplicacion del principio de maxima publicidad, atemperando
con ello la tension que existe entre ambos conceptos.

Resulta indudable que el principio de maxima publicidad tiene
como proposito la expansion del derecho fundamental de acceso a
la informacion publica, y en este sentido los esfuerzos deben
orientarse también hacia todos aquellos factores que faciliten y fa-
vorezcan los mecanismos de acceso a la informacion, por ejemplo,
mediante el uso de sistemas electronicos para facilitar la consulta 'y
el acceso y, por supuesto, expulsando aquellas restricciones artifi-
ciales que no encuentren justificacion a la luz del interés publico.

Querétaro y Quitana Roo, permiten que sus Organos de Acceso a la Informacion
Publica tengan acceso permanente a la informacion reservada y confidencial.
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, op. cit., nota 2, pp. 60-62.
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De los modelos analizados también se advierte que bajo la figu-
ra de la reserva, la cual se justifica en la proteccion del interés pu-
blico, se han colocado los temas relativos a datos personales y a la
vida privada, que si bien son una segunda restriccion al derecho,
encuentran justificacion en un interés privado y no publico, y por
tanto requieren la aplicacion de reglas diferentes. Por ello, en este
tema debe distinguirse como primer elemento que existen dos mo-
dalidades de restriccion en el acceso que merecen un tratamiento
diferenciado: a) el de la informacion reservada (excluida tempo-
ralmente del ambito publico por razones de interés publico),y b) el
de la informacion confidencial (restringida permanentemente en
su acceso, por razones de interés privado).

Los limites deben ser especificos en la norma de tal suerte que
la reserva se limite, como ha sido referido por Sergio Lopez-
Ayllon, “a lo estrictamente necesario para la proteccion de un in-
terés publico preponderante y claro”. Y lo confidencial, se limite
a los datos que correspondan fielmente a la proteccion del dere-
cho fundamental a la privacidad, intimidad, honor y dignidad de
las personas.

Otro elemento a distinguir en esta especie de construccion de un
nuevo piso en comun para que la maxima publicidad surja, es la
supresion en las leyes de acceso a la informacion publica de requi-
sitos tales como el mostrar una identificacion o probar el interés ju-
ridico para dar inicio al procedimiento de acceso, a efecto de dar
acceso efectivo al dominio ptblico de la informacion en poder de
instancias gubernamentales sin restricciones artificiales que lo
obstaculicen: lo publico, hay que hacerlo publico, sin condiciones.

En ese mismo sentido, es sugerible fortalecer rubros como el de
la informacion de oficio que por disposicion de las leyes todos los
entes publicos deben exhibir en sus portales de Internet. Al respec-
to y a efecto de que ésta no quede sujeta a voluntades politicas
dispersas y a la exposicion de intereses, que resulte ineficaz en su
fin Gltimo que es el de informar, se requiere otorgar facultades ex-
presas a los o6rganos de transparencia para que vigilen y aseguren
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que la informacion en dichos sitios sea veraz, oportuna, clara y de
facil acceso.

Un area mas de oportunidad es la relativa a los medios para ac-
ceder a la informacion, toda vez que se hace imprescindible uni-
versalizar los vehiculos que conducen a la informacion; actual-
mente la utilizacion de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (TIC's) para la prestacion de servicios guberna-
mentales ha generado una percepcion favorable sobre los resulta-
dos de comunicacion y acercamiento entre ciudadania y adminis-
tracion; incluso, y desde la perspectiva del derecho al acceso a la
informacién, podemos afirmar que es la herramienta que tiende a
ser mas utilizada por los ciudadanos con este propdsito.

No obstante, debe decirse que si bien el uso de sistemas electro-
nicos ha sido un medio notoriamente eficaz para facilitar el acceso
a la informacion, debido, entre otras razones, a que evita a las per-
sonas realizar costosos traslados a las oficinas de gobierno (me-
diante su utilizacion no existe necesidad de enfrentarse al comple-
jo aparato administrativo en el que las formalidades y la burocracia
son componentes que hacen poco atractivo el acercarse al gobier-
no para requerirle informacién sobre los actos que realizan) no
puede dejarse de lado que: @) el nimero de usuarios de Internet ain
resulta limitado a cierto sector de la poblacion, y &) que la transpa-
rencia, desde la 16gica burocratica, solo se piensa desde los porta-
les gubernamentales en el Internet, cuestion que ha ocasionado
que se deje de avanzar hacia modelos creativos distintos a la co-
nectividad para ampliar los circulos de poblacion que puede bene-
ficiarse del uso del derecho de acceso a la informacion y para que
la maxima publicidad sea un objetivo para el mas amplio interlo-
cutor social.

(Qué hacer entonces con esa parte de la poblaciéon que atin no
encuentra en los sistemas electronicos como el Internet una herra-
mienta de la que puedan servirse para hacer efectivo el derecho
fundamental de acceso a la informacion? Una propuesta seria me-
diante el uso e instalacion de un sistema telefonico, considerando
que, de acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Disponibilidad y
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Uso de Tecnologias de Informacion en los Hogares 2006 —reali-
zada por el INEGI—?3 la computadora se encuentra disponible en
apenas dos de cada diez hogares, mientras que la cobertura del ser-
vicio telefonico alcanza dos tercios de los hogares, incluyendo
tanto la telefonia fija como el servicio moévil.

La puesta en marcha implicaria superar una serie de problemas
legales y practicos: a) legales por cuestiones como la formalidad
que se exige para la presentacion de escritos ante 6rganos de go-
bierno y la inseguridad juridica de saber si efectivamente ha existi-
do una llamada telefénica requiriendo tal informacion, asi como la
inseguridad que se causaria al solicitante el ignorar si su solicitud
fue recibida y si sera atendida, asi como la forma en que se realiza-
ran las notificaciones y la entrega de la informacion; b) prdcticos
porque habria que superar y dar certidumbre a interrogantes como:
(quién registra y captura las solicitudes de informacion? ;coémo se
le da tramite? ;como saber si lo que se captura es lo que realmente
se pretende solicitar? Asi pues, éstos son entre otros cuestiona-
mientos e inconvenientes que han advertido quienes ven en la im-
plementacion de un sistema telefonico de atencion de solicitudes
una forma no muy ortodoxa de potencializar un derecho funda-
mental.

Sin embargo, la serie de inconvenientes que se plantean pueden
encontrar solucion mediante la instrumentacion de un centro de
atencion telefonica administrado por el érgano de transparencia,
quien sera el encargado del registro, captura y direccionamiento de
las solicitudes de informacion al ente publico que resulte compe-
tente para atenderlas. Las virtudes de un sistema telefonico de
atencion de solicitudes sin duda serian mayores en comparacion
con los inconvenientes antes sefialados. Sencillamente el centro de
atencion telefonica seria atendido por servidores publicos capaci-
tados en la materia de transparencia y acceso a la informacion pu-
blica; los servidores serian capaces de orientar y apoyar a los soli-

35 Datos disponibles en: http://www.inegi.gob.mx/prod_serv/contenidos/es
panol/bvinegi/productos/encuestas/especiales/endutih/ENDUTIH2006.pdf.
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citantes en la forma y el contenido de la informacioén que desean
obtener; ademas, darian certidumbre al peticionario mediante una
atencion personalizada sobre el seguimiento que tendria que dar a
su solicitud de informacion comunicandole los plazos y las formas
en que puede ponerse a su disposicion la documentacidén que re-
quiere. Por esta razén seria necesaria la implementacion y regula-
cion del uso y manejo de este servicio a efecto de darle eficienciay
seguridad juridica tanto a los solicitantes como a los entes publicos
a los que se dirija alguna solicitud de informacion.

Finalmente, en esta propuesta habria que fijar los limites de la
participacion del 6rgano de transparencia, el cual deberia circuns-
cribirse al envio de la solicitud de informacion al ente publico
competente para darle tramite, correspondiendo al solicitante de la
informacion el seguimiento de la misma.

En este sentido, la propuesta planteada podria quedar regulada
de la siguiente manera:

El Instituto [o cualquiera que sea la denominacion del 6rgano de trans-
parencia], en los términos de los lineamientos que emita para tales
efectos, implementara un sistema para recibir via telefonica y captu-
rar, a través del sistema electronico establecido para tales efectos, las
solicitudes de acceso a la informacion que las personas formulen a los
entes publicos del Distrito Federal. La gestion del Instituto concluira
con el envio de la solicitud de acceso a la informacion al ente ptiblico
competente para atenderla.

Otro espacio relevante a construir como referente comun es, por
supuesto, el relacionado con la reserva de la informacién, en donde
mas alla de precisar el concepto en virtud del cual se protege tem-
poralmente una razon de interés publico, se debe avanzar hacia la
definicion de criterios y autoridades involucradas en la clasifica-
cion de la informacion.

En este caso lo que se puede observar en las distintas disposicio-
nes normativas que se han revisado, es que la atribucion en este
sentido es diversa, al ir desde el titular del 6rgano o ente publico
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hasta el titular de la unidad administrativa que detenta la informa-
cion, e inclusive la Ley llega a ser omisa en sefialar cudl es el orga-
no competente para hacerlo. En el caso del la legislacion federal,
se ha creado un esquema en el que la unidad administrativa que de-
tenta la informacion se encarga de realizar la clasificacion, misma
que esta sujeta a la revision de un comité integrado por funciona-
rios de jerarquia determinada con la capacidad para tomar decisio-
nes sobre la materia, dando incluso participacion a los 6rganos in-
ternos de control con el objeto de otorgar legalidad y credibilidad a
cada uno de los actos en que se restringe el acceso a la informa-
cion. Asimismo, la LFTAIPG otorga en todo momento al érgano
encargado del tema de transparencia acceso a la informacion clasi-
ficada para determinar si la reserva fue debida.

Por las anteriores consideraciones, resulta necesario avanzar
hacia una homogeneizacion del procedimiento de clasificacion,
con el fin de crear certeza juridica a nivel tanto federal como local,
dando paso al establecimiento de mecanismos precisos de control
y de revision de cada acto o proceso; puesto que al no estar defini-
do en la Ley quién debe clasificar y bajo qué criterios, se da paso a
una discrecionalidad en la que no se antepone como objetivo el in-
terés publico que debe perseguir cada acto de autoridad, sino el
interés politico, circunstancia motivada en gran medida por la falta
de medios de control diversos al del recurso de revision ante el or-
gano garante del derecho. En este mecanismo de homogeneizacion
debe advertirse la necesidad de incorporar en la norma la prueba
de dario como condicion de una negativa fundada y motivada.

En este sentido, resultaria adecuado establecer un sistema de
clasificacion en el que la reserva de la informacion se lleve en el
orden siguiente: a) la clasificacion de parte de la unidad adminis-
trativa que detenta la informacion; b) la revision de parte de un
organo colegiado (comités de transparencia) en el que se dé inter-
vencion a servidores publicos de nivel jerarquico —directores
generales o sus equivalentes— y al titular del 6rgano de control
interno que corresponda, y ¢) la intervencion del 6rgano de trans-
parencia para que de manera oficiosa pueda revisar en cualquier
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momento si la clasificacion se encuentra apegada a las disposicio-
nes sobre la materia.

La intervencion de la unidad administrativa que detenta la in-
formacion se hace necesaria en virtud de que al ser el area técnica
que la maneja, es quien puede ofrecer la explicacion y justificar el
porqué debe permanecer temporalmente fuera del conocimiento
publico, por lo que no puede prescindirse de la opinion de dichas
areas. Su funcion entonces seria la de clasificar la informacion
aportando los elementos suficientes para acreditar la procedencia
de la reserva.

Por su parte, la participacion del 6rgano colegiado se dara en el
marco de un medio de control y revision de la clasificacion al inte-
rior del propio ente publico, es decir, en ¢€l; antes de notificar la res-
puesta al solicitante, debe analizarse si la informacion efectivamente
debe ser segregada, o si por el contrario debe ponerse a disposicion
del publico por no causarse un dafio al objetivo legitimo tutelado
por la Ley.

Asimismo, a efecto de garantizar el cumplimiento del principio
de legalidad y de verificar la objetividad de la clasificacion, se esti-
ma necesaria la intervencion del 6rgano garante, quien, como au-
toridad especializada en la materia, se debe instalar como una ter-
cera instancia con facultades para revisar en cualquier momento la
clasificacion realizada por la del ente publico. Debe mencionarse
que en esta parte, la actuacion del 6rgano de transparencia consis-
tira en hacer una valoracion en la que, basicamente, se analizara si
la clasificacion cumple con la totalidad de los requisitos y elemen-
tos que exija la Ley, y si no se encuentra clasificando informacion
cuyo caracter publico sea notorio.

Este sistema de clasificacion podria quedar regulado de la si-
guiente manera:

Las unidades administrativas que detenten la informacién seran las
responsables de dar respuesta a las solicitudes de acceso a la informa-
cion, emitiendo cuando sea procedente las respuestas en las que se cla-
sifique la informacion en cualquiera de sus modalidades.
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La respuesta emitida por las unidades administrativas en las que se
clasifique la informacién como de acceso restringido en cualquiera de
sus modalidades, sera turnada a un comité que estara integrado por el
titular de la Oficina de Informacion Publica, el titular del Organo Inter-
no de Control de cada ente publico y el titular de la Direccion Juridica
o su equivalente, quien determinard en definitiva sobre la clasificacion
de la informacion.

Cada vez que atiendan una solicitud de acceso, el comité de cada
ente publico estara obligado a reportar al Instituto (6rgano de transpa-
rencia), las clasificaciones que realice de la informacion solicitada, a
fin de que éste emita en todo momento las recomendaciones acerca de
la clasificacion o desclasificacion de la informacion.

Las reflexiones y propuestas que se han planteado tienen como
objetivo abrir el debate y, con ello, dotar de mayor efectividad a
uno de los derechos fundamentales en los cuales se sustentan los
Estados democraticos, pues en la medida en que los factores de
maxima publicidad y reserva se establezcan con la mayor raciona-
lidad y con apego a los propdsitos democraticos de la comunidad
politica, se garantizara una relacion entre gobernantes y goberna-
dos que contribuira a madurar la construccion de una democracia
participativa en el pais. Espiritu que vive en la reforma al articulo
60. constitucional.
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En el presente trabajo analizaremos la reciente reforma al articulo
60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
con relacion a la proteccion de datos personales. No obstante, an-
tes de entrar en la interpretacion de dicha reforma, haremos un bre-
ve planteamiento de lo que una normativa en proteccion de datos
conlleva, mencionando casos internacionales y nacionales.

I. PLANTEAMIENTO

La proteccion de datos de caracter personal ha adquirido verda-
dera carta de naturaleza y un esencial protagonismo en los ultimos
afos.

Siempre ha habido tratamiento de datos de caracter personal,
pero, hasta la utilizacion masiva de la informatica para dicho trata-
miento, no se producia una intromision tan importante y agresiva

* Davara Abogados.
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en la esfera personal e intima de las personas. Esta intromision,
que en algunos casos no tiene por qué ser negativa, ni mucho me-
nos ilicita, se percibe como una amenaza potencial, desconocida.

En este sentido se habla de la privacidad, que es un término mas
profundo que la intimidad,' concepto mas conocido y comuin en
nuestros ordenamientos juridicos y en la sociedad en general. La
privacidad estd compuesta por un sinfin de facetas del individuo,
de su personalidad, que, tratadas de manera conjunta, maxime por
medios informaticos, pueden llegar a constituir un perfil que el
mismo individuo, titular de esos datos aislados, desconoce, y, por
tanto, no controla.

En este mismo sentido, las normativas en proteccion de datos
persiguen proteger al individuo frente al ilicito tratamiento de la
informacion personal que le concierne. Por lo tanto, los conceptos,
si bien entrelazados, e incluso a veces confusos y confundidos, son
distintos. La intimidad o vida privada cada sujeto la define en fun-
cion de sus preferencias, si bien, por supuesto, existen unas reglas
en derecho que impiden ciertas intrusiones abusivas, mientras que
la privacidad, derivada del tratamiento de los datos, aunque pueda
ser manejada en cierta medida por su titular, principalmente por
medio del consentimiento, esta sujeta a unas normas establecidas
para controlar el tratamiento de los mismos.

Podemos decir, continuando con la exposicion anterior, que pri-
vacidad es un término que se utiliza para referirnos al perfil que se
puede obtener de una persona con el tratamiento, generalmente au-
tomatizado, de sus datos de caracter personal y que el individuo
tiene derecho a exigir que permanezca en su esfera interna, en su
ambito de privacidad.?

1 Véase Davara Rodriguez, M. A., “La proteccion de datos en Espafia: prin-
cipios y derechos”, Actualidad Informatica Aranzadi, Pamplona, nim. 13, 1994,
pp- 1y ss.

2 Elministro de Justicia espailol, al presentar el proyecto de lo que luego se-
ria la antigua LORTAD espaiiola en el Congreso de los Diputados, dijo del enton-
ces inexistente vocablo de privacidad: “Creo que es una formulacion singular la
de la propia Constitucion, porque la intimidad y el honor ya estan regulados en
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Ademas, la importancia del tratamiento por medios informaticos
ha tenido una especial incidencia, pues las fronteras de tiempo y es-
pacio, que protegian en gran manera la intimidad del individuo,
han desaparecido en cierto modo, o, al menos, se han modificado
sustancialmente, haciendo que la informacion personal se pueda tra-
tar, comunicar, conservar, manipular, etcétera, en muy distintos mo-
dos y maneras.

Es aqui donde esta inmensa transformacion tecnologica hace que
el derecho tenga que reaccionar y proponer soluciones encaminadas a
manejar este nuevo escenario en la proteccion, no ya de la intimidad
de las personas, sino de su derecho fundamental a la proteccion de da-
tos de caracter personal o, en términos mas coloquiales, a su privaci-
dad.

Al intentar definir qué se puede entender por proteccion de da-
tos, continuamos siguiendo a Davara,? que entiende al respecto:

el amparo debido a los ciudadanos contra la posible utilizacion por ter-
ceros, en forma no autorizada, de sus datos personales susceptibles de
tratamiento automatizado, para, de esta forma, confeccionar una infor-
macion que identificable con ¢él, afecte a su entorno personal, social o
profesional, en los limites de su intimidad.

Es decir, el individuo es el titular del derecho. Es un derecho
subjetivo, no se trata de una proteccion de la informacion per se,

ella, pero aqui se habla de limitar el uso de la informatica. Es, sin duda, un con-
cepto nuevo el que aqui se esta afrontando; es algo distinto, es una nueva dimen-
sion que corresponde a unos nuevos medios tecnoldgicos y a un nivel de desarro-
llo que, seguramente, es algunos afios después de la Constitucion cuando empieza
amostrar su auténtica dimension y, en ese sentido, también su auténtico peligro...
el uso frecuente de medios informaticos amenaza con hacer que el perfil de cada
cual pueda ser conocido por cualquier persona, en cualquier sitio y en cualquier
momento, afectando por eso a una dimension nueva”, Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, nam. 151, 1V Legislatura, 1991, r. 7572.

3 Véase, Davara Rodriguez, M. A., Nueva guia practica de proteccion de
datos. Desde la dptica del titular del fichero, Madrid, ASNEF, 2001, p. 17.
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sino de la proteccion del individuo a que dicha informacion con-
cierne.*

En otro orden de cosas, el analisis de la proteccion de datos pue-
de estructurarse en un triangulo cuyos tres vértices se denomina-
rian principios, derechos y procedimiento, respectivamente. Asi,
dirilamos que la proteccion de datos se compone de una serie de
principios que, a modo de declaraciones programaticas, establecen
los pilares en los que se basa la proteccion de datos. Los derechos,
por su parte, representan la concrecion subjetiva del ejercicio de
esos principios, es decir, como el titular de los datos de caracter
personal puede ejercer unos derechos que concretan los principios
tedricos en los que se basa toda la normativa. El procedimiento, fi-
nalmente, cerrando este tridngulo ficticio, concreta la tutela estatal
a la que el individuo puede recurrir cuando se ve lesionado en el
ejercicio de esos derechos como consecuencia de tales principios.

Por otro lado, en el tratamiento de datos de caracter personal po-
demos distinguir varias fases claramente diferenciadas: la recogi-
da de los datos, el tratamiento de los mismos y la utilizacion del re-
sultado del tratamiento, asi como, en su caso, la cesion de datos a
un tercero. En cada una de esas fases tenemos que atender al respe-

4 Por su parte, en los ordenamientos anglosajones, el derecho a la privacidad
se encuadra en los derechos de la propiedad. En el conocidisimo articulo de los
jueces del Tribunal Supremo, Samuel D. Warren y Louis D. Brandeis de finales
del siglo XIX, se explica la evolucion de dicho derecho, apoyandose en un tratado
muy renombrado sobre injurias de otro juez, llamado Cooley, donde defendia el
derecho a “ser dejado en paz”, y comienzan asi a definir lo que en dichos ordena-
mientos se entiende la privacidad en la era moderna. No obstante, hay que tener
en cuenta, en primer lugar, que se trata de un articulo de 1890, por lo que obvia-
mente las preocupaciones hay que ponerlas en consonancia con las entonces exis-
tentes, pero, sobre todo, no deja de llamar la atencion, en nuestra opinion, la idea
de que se refirieran a “aparatos mecdanicos”, lo que podria, en una exégesis muy
amplia, englobar el posterior desarrollo de la electronica, y que ya se pudiera per-
genar el dafio que la intrusion en la privacidad del individuo podia causar. Véase
“The Rigth to Privacy”, Harvard Law Review, vol. IV, 15 de diciembre de 1890,
nim. 5, consultado, con modificaciones, en http://www.lawrence.edu/fac/board
maw/Privacy _brand warr2.html, 2 de julio de 2004.
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to de todos los principios® y derechos® prescritos en la normativa.
De esta manera, si no se cumple con alguno, el tratamiento se con-
vierte inmediatamente en ilicito.

Como hito historico, la conocida sentencia del Tribunal Federal
Aleméan de 1983,7 sobre la licitud del tratamiento de los datos del
censo de un ciudadano aleméan, abrié un nuevo e importante cami-
no, al menos doctrinal, en la proteccion de datos en Europa e inter-
nacionalmente. Podemos decir que en esta sentencia se asienta el
conocido principio a la autodeterminacion informativa (que la
doctrina, en un juego de palabras, en muchas ocasiones denomina
“autodeterminacion informatica) que sefiala que el titular de los
datos es el tnico que tiene derecho a decidir como, cudndo, donde
y por quién se tratan sus datos y que dard lugar a un importante de-
sarrollo normativo.?

5 Consentimiento, calidad, informacion, datos especialmente protegidos,
datos de salud, medidas de seguridad, deber de secreto, comunicacion de datos y
acceso a los datos por cuenta de terceros que veremos un poco mas detalladamen-
te después.

6 Acceso, rectificacion, supresion, oposicion, impugnacion de valoraciones,
acceso al Registro General de Proteccion de Datos, recurso a las vias ordinarias,
que veremos mas adelante.

7 LaLey alemana del Censo de Poblacion de 1983 fue aprobada por el Bun-
destag, el 4 de marzo de 1983. Se presento un recurso de amparo constitucional el
5 de marzo de ese mismo afio por una ciudadana que reclamaba que la Ley del
Censo lesionaba los derechos protegidos en los articulos lo., 20., 50.y 19 de la
Ley Fundamental de Bonn, en particular el derecho al libre desenvolvimiento de
la personalidad y a la dignidad humana, la libertad de expresion y las garantias
procesales. El recurso dio lugar a una sentencia cautelar del Tribunal Constitucio-
nal del 13 de abril que concluia que existian fundamentos para la suspension pro-
visional de la vigencia de la Ley hasta la resolucion de fondo, que se produjo me-
diante la sentencia de 15 de diciembre de 1983 y que anula parcialmente la Ley
impugnada. Sentencia del Tribunal Constitucional Aleman de 15 de diciembre de
1983, Boletin de Jurisprudencia Constitucional, 1984, pp. 126 y ss.

8 Entérminos normativos, en Europa, ademas de las resoluciones del Comi-
té de Ministros de 1973 y 1974 (resolucion R (74) 29 relativa a la proteccion de la
vida privada de las personas fisicas respecto de los bancos de datos electronicos
en el sector publico, adoptada el 20 de septiembre de 1974, en la 236a. reunion
del Consejo de Ministros), pasando por el Convenio 108 (Convenio (108) del
Consejo de Europa, para la proteccion de las personas con relacion al tratamiento
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No obstante, en México no existe aun una ley especifica a nivel
federal que regule la proteccion de datos personales, si bien el esta-
do de Colima si cuenta con una regulacion concreta,’ que sigue en
gran medida la antigua, derogada y ya mencionada LORTAD es-
pafiola.

La primera referencia a nivel constitucional se encontraba hasta
el pasado 20 de julio de 2007 en el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que establece que “na-
die puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles
0 posesiones”. Sin embargo, como deciamos, con la publicacion,

automatizado de los datos de caracter personal, de 28 de enero de 1981, firmado
en Estrasburgo por el plenipotenciario de Espana el 28 de enero de 1982 y ratifi-
cado mediante instrumento de 27 de enero de 1984 (Boletin Oficial del Estado,
nam. 274, 15/9/1985) del Consejo de Europa, para la proteccion de las personas
con relacion al tratamiento automatizado de los datos de caracter personal y a la
libre circulacion de estos datos de 28 de enero de 1981; la directiva 95/46/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre, relativa a la proteccion de
las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la li-
bre circulacion de estos datos (D.O. L 281, 23/11/1995), por su parte, vino a asen-
tar un régimen normativo especifico, un marco definido para esta teoria con el
mandato consecuente de implantacion para todos los Estados miembros, asimis-
mo la directiva 2002/58 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de julio, re-
lativa al tratamiento de los datos personales y a la proteccion de la intimidad en el
sector de las comunicaciones electronicas (Directiva sobre la privacidad y las co-
municaciones electronicas, D.0. L 201, 31/7/2002), hace lo propio en el sector de
las comunicaciones electronicas. Finalmente, como hito importante, la Carta Eu-
ropea de Derechos Fundamentales (Carta de los Derechos Fundamentales de 1a
Unién Europea de 7 de diciembre de 2000), en su articulo 8o., sefiala el derecho a
la proteccion de datos de caracter personal como uno de los derechos fundamen-
tales en el ambito europeo. En Espafia, en particular, tenemos que remontarnos a
la Constitucion Espafiola de 1978 (Boletin Oficial del Estado, num. 311, de 29 de
diciembre de 1978), que en su articulo 18.4 remite a desarrollo legal, desarrollo
que no fue realidad sino hasta 14 afios después, con la Ley Organica 5/1992, de 29
de octubre, de Regulacion del Tratamiento Automatizado de Datos de Caracter Per-
sonal (LORTAD), publicada en el Boletin Oficial del Estado, nim. 262, del 31 de oc-
tubre, que fue la antecesora de la actual Ley Organica 15/99 de 13 de diciembre,
de Proteccion de Datos de Caracter Personal, publicada en el Boletin Oficial del
Estado, num. 298, de 14 de diciembre.

9 Ley de Proteccion de Datos Personales del Estado de Colima, aprobada
por decreto niim. 356 del 14 de junio de 2003.
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el mencionado pasado 20 de julio de 2007, en el Diario Oficial de
la Federacion, en sus paginas 2y 3, del “Decreto por el que se adi-
ciona un segundo parrafo con siete fracciones al articulo sexto de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, se ha-
ce una referencia explicita a la proteccion de datos personales, si
bien dentro del articulo destinado al derecho de acceso a la infor-
macion. No obstante, para detenernos someramente en el analisis
de esta reforma entendemos que antes debemos hacer una breve
aproximacion a la proteccion de datos en general, por lo que volve-
remos posteriormente a este analisis en concreto.

A pesar de lo anterior, la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental (en adelante, LFTAIPG),!0
que, si bien es una norma cuyo objeto es, segiin dispone su articulo
lo., “garantizar el acceso de toda persona a la informacion en po-
sesion de los poderes de la Union, los 6rganos constitucionales au-
tonomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad federal”,
regula directamente la privacidad de los individuos cuyos datos
personales son objeto de tratamiento, planteandolo como un limite
al acceso a la informacion, cuestion que entendemos desafortuna-
da, pues, mas que limite, es, en todo caso, complemento.!!

Asi, entre su objeto, la LFTAIPG comienza a destacar en su ar-
ticulo 4o0., apartado III, como uno de los objetivos de la Ley: “Ga-
rantizar la proteccion de los datos personales en posesion de los
sujetos obligados™.

10 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guber-
namental, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 11 de junio de
2002, y reformada el 11 de mayo de 2004.

11 Deigual modo, esta Ley tiene toda una regulacion de desarrollo y, especi-
ficamente, en proteccion de datos, que iremos mencionando concisamente a lo
largo del trabajo, en concreto: Reglamento de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental (primera seccion) (Diario Ofi-
cial de la Federacion del 11 de junio de 2003); lineamientos que deberan obser-
var las dependencias y entidades de la administracion publica federal en la recep-
cidn, procesamiento, tramite, resolucion y notificacion de las solicitudes de
correccion de datos personales que formulen los particulares (Diario Oficial de la
Federacion del 6 de abril de 2004); Lineamientos de Proteccion de Datos Perso-
nales (Diario Oficial de la Federacion del 30 de septiembre de 2005).
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No obstante, no se puede olvidar que la LFTAIPG se limita en
su competencia a los organismos de la administracion publica fe-
deral, es decir, las empresas privadas, y demas organismos publi-
cos, quedan fuera de su competencia.

Para analizar entonces los elementos que una regulacion en pro-
teccion de datos debe contener, pasamos a continuacion a analizar
brevemente la manera en que la LFTAIPG trata los elementos
principales de la regulacion en proteccion de datos antes mencio-
nados, pues aun no siendo una ley de proteccion de datos propia-
mente dicha, es la que mas contenido tiene al respecto. Sin embargo,
afladiremos aquellas cuestiones de las que la Ley adolece realizan-
do un analisis doctrinal al respecto basado en las normas interna-
cionales en la materia.

II. LOS PRINCIPIOS

Como eje central de las normativas en proteccion de datos, el
principio del consentimiento por el cual el titular de los datos es
el tnico que tiene derecho a decidir quién, como, cuando y para
qué se tratan sus datos (derivado claramente del derecho a la auto-
determinacion informativa comentado antes), se articula también
en cierta medida en el capitulo IV de la LFTAIPG en sus articulos
21y22.

Sin embargo, reiterando que debemos recordar que esta Ley no
puede considerarse una norma en proteccion de datos, sino de ac-
ceso a la informacion, este principio no se encuentra detallado sino
que se define s6lo en relacion con la fase en la que los datos se
transfieren a un tercero, es decir, cuando se produce la cesion o co-
municacion de datos a terceros, en la que el titular pierde, en su ca-
0, atn mas el control sobre su informacion personal.

En consecuencia, no se contempla nada acerca de la necesidad
del consentimiento para el tratamiento original o posterior de datos
de caracter personal y, como deciamos, s6lo se especifica que se
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requiere del consentimiento en la comunicacion de datos en los
términos que establece el articulo 21 de la LFTAIPG.!2

Como apuntabamos, el consentimiento para el tratamiento de
datos es un principio esencial en la normativa, siendo el punto de par-
tida de licitud de dicho tratamiento. En este sentido, el tratamiento
de datos, y tal y como se prevé precisamente en las definiciones de
la propia LFTAIPG, no solo se refiere a los actos regulados en el
articulo 21 de la LFTAIPG de “difundir, distribuir o comerciali-
zar” los datos personales, sino que se incluye en este concepto la
recogida, grabacion, conservacion, elaboracion, modificacion,
bloqueo, cancelacion y transmision de datos personales y, por lo
tanto, todo tratamiento requiere del consentimiento, como regla
general, y no inicamente en esa fase posterior de cesion o comuni-
cacion que mencionamos.

De las caracteristicas que conforman el consentimiento se dice
en la doctrina y el derecho comparados que debe ser:!3 /ibre (que
haya sido obtenido sin la intervencion de vicio alguno del consen-
timiento en los términos regulados por las leyes, es decir, que no
esté viciado); especifico (debe ser “referido a una determinada
operacion de tratamiento y para una finalidad determinada, ex-
plicita y legitima del responsable del tratamiento”); informado
(el titular conoce con anterioridad al tratamiento de sus datos la
existencia del mismo y las finalidades para las que el mismo se
produce); e inequivoco (no se puede deducir el consentimiento de
los meros actos realizados por el afectado —el llamado consen-
timiento presunto—, sino que es preciso que exista expresa-
mente una accion u omision que implique la existencia del con-
sentimiento).

12 “Los sujetos obligados no podran difundir, distribuir o comercializar los
datos personales contenidos en los sistemas de informacion, desarrollados en el
ejercicio de sus funciones, salvo que haya mediado el consentimiento expreso,
por escrito o por un medio de autenticacion similar, de los individuos a que haga
referencia la informacion”.

13 Véase, siguiendo a Castan Tobefas, Alonso Martinez, C., Proteccion de
datos de caracter personal. El consentimiento en entidades financieras, Madrid,
ASNEEF, 2002, pp. 56-69.
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Por otro lado, en cuanto a la forma en la que se puede otorgar el
consentimiento, con caracter general cabe distinguir'4 entre con-
sentimiento presunto, tacito, expreso y por escrito.'’ En cualquiera
de los casos sefialados, la cuestion se concentra en la prueba de la
obtencion del consentimiento. Es decir, tanto en el consentimien-
to tacito, principalmente, como en el expreso que no sea escrito,
parece que hay que implementar procedimientos estandarizados
de recogida de dicho consentimiento para que luego se pueda pro-
bar la obtencion del mismo. Dicha prueba recae en quien solicita el
consentimiento para el tratamiento de datos de caracter personal,
es decir, el responsable del archivo. Por tanto, debera hacerse uso
de vias que permitan acreditar que se solicitd del interesado una
manifestacion en contra para oponerse al tratamiento de sus datos,
de manera que su omision pueda ser entendida como consenti-
miento al tratamiento, dando un plazo prudencial para que el inte-
resado pueda conocer que su omision implica la aceptacion del tra-
tamiento.

No obstante, este consentimiento tiene excepciones, y la ley las
recoge también (segun sefiala con caracter general el reformado
articulo 60. de la Constitucion), aunque de nuevo la LFTAIPG lo
hace unicamente respecto de la fase de comunicacion, entre las que
el articulo 22 de la LFTAIPG destaca el tratamiento por razones
estadisticas, cientificas o de interés general previstas en ley, previo
procedimiento de disociacidn, por orden judicial, para prestacio-
nes de servicios por terceros, o en un caso no exento de polémica
en legislaciones comparadas, cuando se transmitan entre sujetos

14 Si se atiende a la regulacion de la temida LOPD espafiola, por ejemplo,
puede concluirse que en algunos casos tiene que ser expreso (datos que hagan re-
ferencia al origen racial, a la vida sexual y a la salud), exigiéndose en otros que
sea expreso y por escrito (datos relativos a ideologia, afiliacion sindical, religion
y creencias), y finalmente en el resto de los casos puede ser tacito o expreso (véa-
se la argumentacion de la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos en su Memo-
ria, 2000, p. 381).

15 Aunque no parece necesario volver a recalcarlo, en un trabajo dedicado al
derecho de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones, el concepto
de escrito no puede circunscribirse al soporte papel.
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obligados o entre dependencias y entidades, siempre y cuando
los datos se utilicen para el ejercicio de facultades propias de los
mismos.

Independientemente de lo que ya hemos expresado sobre la nece-
sidad del consentimiento para recabar y tratar datos de caracter perso-
nal, en su caso comunicandolos a terceros, y las excepciones al mis-
mo, ademas, los datos que se recaben, conforme al principio de
calidad de los datos, deben ser pertinentes, adecuados y no excesivos
para el fin que se pretenda en su tratamiento, y no podran permanecer
en el sistema de datos personales por tiempo mayor al necesario para
cumplir con la finalidad para la que se obtuvieron. La informacion, o
los datos que se recaban o que se registran en un sistema de datos
personales, debe ser exacta, mantenida al dia, apropiada para el fin
para el que fue almacenada y obtenida por medios legales, y asi se
dispone en el articulo 20 de la LFTAIPG.1®

Asimismo, es otro principio general de proteccion de datos que to-
do ciudadano tiene derecho a ser informado de determinados extre-
mos cuando se le solicitan datos de caracter personal con el fin de

16  Es cierto que hay quienes defienden que el principio fundamental es el de
calidad de los datos, argumentando que este principio no tiene ninguna excep-
cidn, que siempre debe cumplirse, mientras que el de consentimiento, si bien tam-
bién esencial en su opinion, si cuenta con estas excepciones. En nuestra opinion,
lo anterior implica mezclar conceptos. El principio del consentimiento no es una
cualidad o adjetivo del tratamiento, sino el eje del mismo. El hecho de que tenga
excepciones no quiere decir que no sea la regla, sino mas bien lo contrario. La
proteccion de datos gira en torno al individuo, a la persona, que es a quien se pro-
tege, no a los datos, ni al tratamiento de los mismos con una finalidad determina-
da. Si bien es absolutamente imprescindible definir la finalidad del tratamiento,
en cuanto so6lo se pueden tratar datos con una finalidad explicita, legitima y deter-
minada; lo que de verdad es irrenunciable es la caracteristica subjetiva del dere-
cho que va indisolublemente unido a la persona, cuyo consentimiento, aunque
prescindible en algunos casos en pos del equilibrio de derechos fundamentales e
intereses en conflicto, constituye la manifestacion mas relevante de dicha subjeti-
vidad. En definitiva, no consideramos que pueda decirse que porque nunca se
pueda prescindir de la calidad del tratamiento (como tampoco de la seguridad del
mismo por ejemplo), deba entenderse que una cualidad adjetiva de dicho trata-
miento deba ponerse por encima de la manifestacion de voluntad del sujeto titular
del derecho, aunque, reiteramos, esta manifestacion pueda ser excepcionada en
algunos casos.
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que conozca quién, cdmo y para qué los va a tratar, asi como poder
gjercitar, en su caso, los derechos que la Ley le reconoce. En Méxi-
co, anivel federal, el principio de informacion se cifie a informar al
interesado del propdsito del tratamiento de sus datos, si bien se re-
quiere que dicha informacidn conste en un documento que se pon-
ga a disposicidn de los individuos (lo que, por un lado, aumenta la
seguridad juridica pero implica importantes problemas logisticos),
y queda regulado en el articulo 20 de la LFTAIPG.

En otro orden de cosas, y continuando con el analisis de los
principios imperantes en las normas de proteccion de datos, a pe-
sar de que las normas internacionales sobre proteccion de datos ha-
cen referencia, de una u otra manera, a unas categorias especiales
de datos'" que, por su especial naturaleza, requieren de un mayor
grado o nivel de proteccion para garantizar la privacidad de los
ciudadanos (entre los que podemos citar origen racial, vida sexual,
salud, ideologia, religion, creencias y afiliacion sindical), la nor-
mativa mexicana que analizamos tampoco hace distincion alguna
en lo que a estas distintas clases de datos de caracter personal se re-
fiere.

En cuanto al principio de seguridad en el tratamiento de datos
personales, cuestion cuya implementacion deviene esencial para
impedir a personas no autorizadas el acceso a los sistemas de datos
personales, en particular, y a los datos en general, o para evitar el
desvio de la informacion, malintencionadamente o no, hacia sitios
no previstos, ademas de para garantizar el tratamiento de datos en
los limites permitidos por lanorma y con respeto a los derechos del
afectado, asegurando la confidencialidad y la integridad de los da-
tos personales evitando su alteracion, pérdida, transmision y acce-
so no autorizado. En concreto, en la fraccion VI del articulo 20 se
establece la obligacion de quienes tengan sistemas de datos perso-

17 Algunos autores denominan estos datos como sensibles, pero preferimos
continuar con la nomenclatura legal, de un lado, porque nos parece mas formal,
pero sobre todo porque esta denominacion no implica en ningiin caso una carga
subjetiva, sino un criterio objetivo, que tan sélo apunta al especial tratamiento
que merecen estas categorias de datos.
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nales de: “Adoptar las medidas necesarias que garanticen la segu-
ridad de los datos personales y eviten su alteracion, pérdida, trans-
mision y acceso no autorizado”.!8

Por otro lado, como un principio de caracter general, si bien es-
pecifico en relacion con la normativa, el principio de confidencia-
lidad o deber de secreto, se destaca como un deber que debe obser-
varse por toda persona que tenga acceso a los datos, durante todo
el tiempo que dure el tratamiento y aun después de que finalice el
mismo, que busca garantizar que quienes traten datos de caracter
personal en el desarrollo de sus funciones, los guarden y garanti-
cen el secreto sobre los mismos, aunque la LFTAIPG no establece
expresamente este deber de secreto u obligacion similar para quie-
nes tratan datos de caracter personal.

Por ultimo, es obvio que la practica diaria de las entidades en
cuanto al tratamiento de datos de caracter personal y, expresado
en otros términos, la necesidad y utilizacion real de terceros que
presten determinados servicios que implican acceso a los datos por
los mismos, se recoge en las distintas legislaciones internacionales
en proteccion de datos como una figura distinta de la comunica-
cion de datos ya comentada. En la prestacion de servicios, o acce-
so a_los datos por terceros, se recoge un encargo por parte del res-
ponsable del sistema de datos a un tercero para que se le preste un
servicio determinado, mientras que en la comunicacion de datos se
produce una transferencia de datos del responsable a otro respon-
sable para que éste haga con los datos lo que considere pertinente
en relacion con la finalidad prevista, perdiendo el originario res-

18 Ademas de que alguna de las normas ya mencionadas, como los linea-
mientos, establecen consideraciones al respecto, resultan muy interesantes las re-
comendaciones sobre medidas de seguridad aplicables a los sistemas de datos
personales emitidas por el IFAI a modo de “propuestas y sugerencias especificas
para lograr la mayor proteccion de los datos personales, por lo que las dependen-
cias y entidades podran utilizarlas como modelo a seguir, para lograr con ello un
estandar de seguridad, sin perjuicio de que éstas establezcan medidas adicionales
que coadyuven a la mejor proteccion mencionada”. Recomendaciones disponi-
bles en: http://www.ifai.org.mx/datos_personales/seguridad/Recomendaciones
SDP.pdf.
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ponsable el control sobre dichos datos, mientras que en la presta-
cion de servicios el prestador s6lo hace con los datos lo que el res-
ponsable originario le encargd que hiciera. La LFTAIPG, en este
sentido, establece (fraccion V de su articulo 22) que no sera nece-
sario el consentimiento del interesado para proporcionar sus datos
aun tercero al que se contrate para la prestacion de un servicio que
requiera el tratamiento de datos personales. Como vemos, se trata
por tanto de la regulacion del acceso a los datos por un tercero de
manera diferente a la especificada en la comunicacion de datos que
establece la necesidad de consentimiento expreso y por escrito o
por un medio de autenticacion equivalente.

III. LOS DERECHOS

Vistos los principios que rigen el tratamiento de datos, segun
habiamos explicado anteriormente, la normativa prevé la existen-
cia de ciertos derechos de los titulares de dichos datos en los que se
concretan los mencionados principios, como instrumento propicio
para controlar el tratamiento que, de sus datos personales haga el
responsable del sistema de datos personales y, en su caso, instarle a
modificar o suprimir aquellos datos cuyo tratamiento no resulte
procedente, asi como a conocer qué informacion se esta tratando
sobre su persona.

El primer derecho que vamos a analizar brevemente es el dere-
cho de acceso que faculta a los titulares de los datos para solicitar
al responsable del sistema de datos personales informacion relati-
va al tratamiento de sus datos personales, pudiendo conocer qué
datos tiene sobre €l y a quiénes se van a comunicar. Este derecho se
encuentra en la LFTAIPG en sus articulos 20 y 24, asi como en el
articulo 47 del Reglamento de la LFTAIPG.

Por su parte, los derechos de rectificacion y supresion permiten
al afectado o interesado, titular de los datos, por un lado, solicitar
la modificacidn, en los casos de que los datos sean inexactos, y
cuando hayan dejado de ser necesarios o pertinentes para la finali-
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dad para la cual hubieran sido registrados, requerir su cancelacion.
Si los datos que se encuentran en un sistema de datos son inexac-
tos, incompletos o no existiera, por el motivo que fuera, derecho a
su registro por parte del titular del sistema de datos personales, el
afectado podra ejercer su derecho de rectificacion o su derecho de
cancelacion, segiin corresponda, remitiéndonos al articulo 25 de la
LFTAIPG para su analisis mas detallado y a los ya mencionados li-
neamientos emitidos al efecto.

Otro de los derechos previsto en la LFTAIPG es el derecho de
consulta por los interesados a un registro publico al que los res-
ponsables de los sistemas de datos personales notifiquen la exis-
tencia de los sistemas de datos de caracter personal, y que va a per-
mitir a los interesados obtener informacioén con el proposito de
poder dirigirse a su responsable para ejercitar sus derechos, como
se dispone en el articulo 23 de la LFTAIPG y en el articulo 48 del
Reglamento de la LFTAIPG.

Finalmente, en las legislaciones internacionales existen otros
derechos, como el derecho de oposicion recogido en la directiva
95/46/CE europea, ya citada, y que consiste en que el titular, en
aquellos casos en los que no resulte necesario su consentimiento
para el tratamiento de sus datos, y siempre que una ley no disponga
lo contrario, podra oponerse al tratamiento de los mismos cuando
existan motivos fundados y legitimos, pero la breve normativa me-
xicana, repetimos, no es especifica en proteccion de datos; no lo
contempla. Asimismo, la norma europea mencionada también pre-
vé otro derecho relativo a la posibilidad del titular de los datos de
impugnar las valoraciones que de €l se hagan como resultado del
tratamiento de sus datos de caracter personal. Por tltimo, en otras
normativas nacionales se prevén derechos concretos, como el de-
recho de los interesados a recurrir a los tribunales con objeto de
obtener una compensacion cuando se hayan vulnerado sus dere-
chos, respecto a otros bienes juridicos protegidos, como el derecho
al honor y a la intimidad.
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IV. LA AUTORIDAD DE CONTROL

Para cerrar el tridangulo del que habldbamos al principio, tene-
mos que tratar el vértice procedimental, al que puede recurrir el ti-
tular de los datos lesionado en sus derechos. En el caso mexicano,
al ser esta regulacion muy escasa, lo cierto es que mas que de pro-
cedimiento vamos a hablar de la necesaria existencia de una auto-
ridad de tutela ante la que se gestionaria dicho procedimiento.

El 6rgano de control, en el ejercicio de las funciones que se le
atribuyan, ha de velar por el cumplimiento de la normativa sobre
proteccion de datos, para lo cual puede ejercer, entre otras, las po-
testades inspectora, sancionadora y cualesquiera otras que se le
asignen, como dar publicidad de los sistemas de datos de caracter
personal que hayan sido inscritos o notificados a través del 6rgano
correspondiente.

En la LFTAIPG se atribuyen determinadas funciones al Institu-
to Federal de Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
(IFAI) en relacion con la normativa en proteccion de datos y las
obligaciones al respecto que la propia LFTAIPG dispone, aunque,
partiendo de la base de que dicha Ley no es una norma en protec-
cion de datos, tampoco puede concluirse que el IFAIL consecuente-
mente, sea una autoridad u 6rgano de control en la materia, como
en las normativas internacionales se configura.

En el caso de México, y dentro de la breve referencia que en la
norma analizada se realiza a la proteccion de datos, se dispone, en
el articulo 33 de la LFTAIPG, que el Instituto Federal de Acceso a
la Informacion Publica es

un o6rgano de la administracion publica federal, con autonomia opera-
tiva, presupuestaria y de decision, encargado de promover y difundir
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion; resolver sobre la
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negativa a las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los da-
tos personales en poder de las dependencias y entidades.!9

El IFAI se regula en el articulo 37 de la LFTAIPG que le atribu-
ye, entre otras, las funciones de:

I. Interpretar en el orden administrativo esta Ley, de conformidad con
el articulo 60.;

II. Conocer y resolver los recursos de revision interpuestos por los
solicitantes;

VIII. Elaborar los formatos de solicitudes de acceso a la informa-
cion, asi como los de acceso y correccion de datos personales;

IX. Establecer los lineamientos y politicas generales para el mane-
jo, mantenimiento, seguridad y proteccion de los datos personales,
que estén en posesion de las dependencias y entidades;20

19 En Espaifia, por poner un ejemplo de un pais concreto de similar tradicion
juridica y en este caso de mas asentado respeto a la materia, en principio existen
dos procedimientos diferenciados en materia de proteccion de datos: el denomi-
nado “tutela de derechos” y el “procedimiento sancionador”. En realidad, para
ser puristas, el inico procedimiento que el titular de los datos puede originar es el
de tutela de derechos, es decir, cuando se ve lesionado en sus derechos puede acu-
dir ante el 6rgano competente, la Agencia Espaiiola de Proteccion de Datos en el
ambito nacional y las agencias autonomicas (locales/“cuasi federales”) existentes
en el caso de los ficheros publicos de las comunidades autonomas que cuenten
con dicha agencia. El procedimiento sancionador, por su parte, sdlo puede ser
instado por la agencia, por su director, aunque pueda traer causa, sin que esto sea
muy formal decirlo, de una denuncia previa y un expediente de tutela de dere-
chos.

20 En este mismo sentido, hay que tener en cuenta lo previsto en el articulo
62 del Reglamento de la LFTAIPG al establecer: “Sin perjuicio de lo dispuesto
por el articulo 37 de la Ley, el Instituto podra:

1. Disefiar procedimientos y establecer sistemas para que las dependencias
y entidades reciban, procesen, tramiten y resuelvan las solicitudes de acceso a la
informacion, asi como a los datos personales y su correccion;

II. Establecer sistemas para que las dependencias y entidades puedan en-
viar al Instituto resoluciones, criterios, solicitudes, consultas, informes y cual-
quier otra comunicacion a través de medios electronicos, cuya transmision garan-
tice en su caso la seguridad, integridad, autenticidad, reserva y confidencialidad
de la informacién y genere registros electronicos del envio y recepcion corres-
pondiente...”.
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Como deciamos, el IFAI cumple con alguna de las funciones en
materia de control y tutela de los derechos de la normativa en pro-
teccion de datos, sin que pueda afirmarse que exista en México, en
la actualidad, un verdadero procedimiento en la materia, al estilo
de lo que se ha denominado el habeas data como mecanismo de
proteccion y tutela del ciudadano que se ve lesionado en su dere-
cho a la proteccion de datos.

En México, este procedimiento ante el IFAI se regula en los ar-
ticulos 49 a 60 de la LFTAIPG, pudiendo iniciarse en concreto an-
te la negacion de acceso a la informacion o la inexistencia de los
documentos solicitados (articulo 49 de la LFTAIPG).

Asimismo, la LFTAIPG prevé como causas de responsabilidad
las acciones y omisiones que se indican en el articulo 63.2!

Laresponsabilidad por el incumplimiento de alguna de las obli-
gaciones establecidas en la LFTAIPG sera exigida conforme a lo
dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, resaltando, de nuevo, que las sanciones
se refieren a la “informacion”, pues tenemos que repetir que la
LFTAIPG so6lo destina un capitulo, de siete articulos, y algunas re-
ferencias mas dispersas, a la proteccion de datos.

Ademas, dentro de la normativa de proteccion de datos de ca-
racter personal hay muchos otros temas de especial relevancia, co-

21 Entre las que destacamos las siguientes: I. Usar, sustraer, destruir, ocultar,
inutilizar, divulgar o alterar, total o parcialmente y de manera indebida informa-
cion que se encuentre bajo su custodia, a la cual tengan acceso o conocimiento
con motivo de su empleo, cargo o comision;

II. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacion de las solici-
tudes de acceso a la informacion o en la difusion de la informacion a que estan
obligados conforme a la Ley;

III. Denegar intencionadamente informacion no clasificada como reserva-
da o no considerada confidencial conforme a la Ley;

V. Entregar informacion considerada como reservada o confidencial con-
forme a lo dispuesto por la Ley;

VI. Entregar intencionadamente de manera incompleta informacion re-
querida en una solicitud de acceso...
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mo la transferencia internacional de datos,?? el tratamiento de da-
tos de salud o de datos con fines de solvencia patrimonial y crédito,
el tratamiento de datos en el entorno de las telecomunicaciones, o,
finalmente, la existencia y, en nuestra opinion, necesario fomento
de la utilizacion de codigos de conducta, éticos o deontoldgicos es-
pecialmente aptos para adaptar los diversos preceptos de una ley a
las caracteristicas especificas de cada sector, y, en la materia obje-
to de nuestro estudio en concreto, para que todo aquel que inter-
venga en el tratamiento de datos asimile y se tome conciencia de la
importancia de la proteccion de los datos de caracter personal. To-
dos ellos son aspectos concretos de la regulacion que seria imposi-
ble tratar en este trabajo por razones de espacio, pero que dejamos
simplemente apuntado para elaboraciones futuras.

22 En el caso concreto de las transferencias internacionales de datos, éstas
implican un flujo de datos personales entre diversos paises, que hace necesario
adecuar dichos tratamientos a las previsiones legales establecidas en los distintos
ordenamientos juridicos. La legislacion europea marco establece como princi-
pios que rigen las transferencias internacionales de datos los siguientes: 1. Pro-
hibicion de transferencias a un pais tercero que no garantice un nivel de protec-
cion adecuado (articulo 25.1 directiva 95/46/CE).

2. La Comisién podra adoptar una decision en la que establezca que un
pais tercero garantiza un nivel de proteccion adecuado, en cuyo caso los Estados
miembros tendran que adoptar las medidas necesarias para adecuarse a la misma
(articulo 25.6, directiva 95/46/CE).

Por otro lado, en el articulo 26 de la directiva 95/46/CE se prevé una solu-
cion contractual especifica en el caso de aquellas transferencias de datos que se
efectian con destino a paises que no proporcionan un nivel adecuado de protec-
cion. En este sentido, las clausulas contractuales tipo, aprobadas mediante las co-
rrespondientes decisiones de la Comision, en funcion de cual sea la finalidad de
la transferencia, se refieren unicamente a la proteccion de datos, pudiendo afiadir-
se por las partes del contrato otras clausulas que sean necesarias para el desarrollo
de su negocio.

Por su parte, la normativa mexicana en el lineamiento 24 dice: “En caso de
que el o los destinatarios de los datos sean personas o instituciones de otros pai-
ses, las dependencias y entidades deberan asegurarse que tales paises garanticen
que cuentan con niveles de proteccion semejantes o superiores a los establecidos
en estos Lineamientos, y en la normatividad propia de la dependencia o entidad
de que se trate”.
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V. COMENTARIOS A LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Pasando finalmente a lo que en realidad originaba nuestra diser-
tacion, esto es, la inclusion en la Constitucion de un nuevo articulo
60. que engloba a la proteccion de datos, si bien dentro del derecho
al acceso a la informacion del ciudadano, tenemos en este sentido
que expresar en primer lugar sucintamente nuestra opinidn acerca
de dicha insercion.

A este respecto, consideramos que nuestra opinion se podria re-
sumir, con los riesgos que ello conlleva, en lo ya dicho anterior-
mente respecto del objeto de la LFTAIPG, es decir, que dicha co-
locacion dentro del articulo del derecho de acceso puede llegar a
parecer, a no ser que se profundice en la interpretacion, que tam-
bién la Constitucion plantea a los datos personales como un limite
al acceso a la informacion, cuestion que, como deciamos, entende-
mos desafortunada, pues, mas que limite, es, en todo caso, comple-
mento.

Entrando ahora en el analisis concreto de dicho nuevo articulo,
en lo que afecta a proteccion de datos personales, la reforma ha si-
do la siguiente:

Articulo Unico. Se adiciona un segundo parrafo con siete fracciones
al articulo 60. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, para quedar como sigue:

Articulo 6o. ...

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

(...) II. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos
personales sera protegida en los términos y con las excepciones que fi-
jen las leyes.

III. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justi-
ficar su utilizacion, tendra acceso gratuito a la informacion publica, a
sus datos personales o a la rectificacion de éstos.
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IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacion y pro-
cedimientos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustancia-
ran ante 6rganos u organismos especializados e imparciales, y con au-
tonomia operativa, de gestion y de decision.

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

Como breves comentarios a esta reforma, podemos hacer los si-
guientes:

1. En todo caso, alabamos la inclusion en el texto constitucional
del absolutamente ya reconocido y establecido internacio-
nalmente derecho a la proteccion de datos. Pero no podemos
dejar de preocuparnos, como deciamos, ante la colocacion de
la referencia, como un limite al derecho de acceso a la infor-
macion aparentemente. Las interpretaciones siempre son pe-
ligrosas en el derecho, y nos inquieta que el legislador no
profundice sobre el verdadero sentido de la proteccion de da-
tos, de manera independiente. No obstante, ya tenemos no
solo conocimiento sino participacion en alguna iniciativa de
reforma constitucional al articulo 16 de la Constitucion que
consagraria de manera independiente la tan necesitada y ur-
gente reforma que incluyera a los datos personales y la indis-
pensable proteccion frente a un tratamiento ilicito. Con dicha
reforma confiamos en que se cierre el circulo y se dé cabida
independiente a ambos derechos, que, como deciamos, en
muchos casos pueden llegar a ser complementarios.

2. El texto diferencia entre la vida privada y los datos persona-
les. Como deciamos arriba, los conceptos se interrelacio-
nan.23

23 En este sentido sefiala el dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de la Funcion Publica, con proyecto de decreto por el que se
reforma el articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, al comentar la iniciativa: “La fraccion segunda. En ella se establece una
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No obstante, por supuesto que la vida privada y los datos per-
sonales son dos cosas diferentes. Lo que la normativa en pro-
teccion de datos personales trata de proteger es el tratamiento
de la informacion personal por terceros, maxime en un entor-
no automatizado. El concepto de vida privada es mas subjeti-
vo, y depende de parametros personales e individuales.24 La
normativa gira en torno a cuestiones objetivas, donde el tra-
tamiento de los datos personales, publicos o privados, tiene
que seguir ciertas reglas. Sin embargo, lo que si resulta en to-
do caso resaltable, como deciamos, es que se exige la protec-
cion.

3. El parrafo I1I ordena: “Toda persona, sin necesidad de acre-
ditar interés alguno o justificar su utilizacion, tendra acceso
gratuito a la informacion publica, a sus datos personales o a
la rectificacion de éstos”, puede parecer algo exagerado si no
se analiza un poco mas detenidamente. No se esta otorgando
nada que no se deba, salvo una precision acerca de la gratui-

segunda limitacion al derecho de acceso a la informacion, misma que se refiere a
la proteccion de la vida privada y de los datos personales. Esta informacién no
puede estar sujeta al principio de publicidad, pues pondria en grave riesgo otro
derecho fundamental, que es el de la intimidad y la vida privada. Es fundamental
esclarecer que aunque intimamente vinculados, no debe confundirse la vida pri-
vada con los datos personales. La primera se refiere al &mbito de privacidad de las
personas respecto de la intervencion tanto del Estado como de otros particulares.
Los datos personales, en cambio, son una expresion de la privacidad”. No es-
tamos del todo de acuerdo con esta diferenciacion, sino que mas bien, como de-
cimos, entendemos que los datos personales, privados o no, son relativos a la in-
formacion personal del titular que seran, en su caso, sometidos a tratamiento. Y,
ademas, por supuesto, son un derecho fundamental diferente e independiente del
de la intimidad.

24 Siguiendo asi a Davara que, en su Manual de derecho informatico, dife-
rencia entre datos publicos y privados, dependiendo del grado de secreto a los que
se les someta, y, dentro de los privados distingue, a su vez, entre intimos y se-
cretos, segun la confidencialidad con la que se traten, e, incluso, dentro de los
secretos, diferenciando asimismo entre profundos y reservados, huyendo de otras
calificaciones doctrinales mas subjetivas que utilizan adjetivos como sensibles
para destacar ciertos datos. Véase, Davara Rodriguez, Manual de derecho infor-
matico, Pamplona-Navarra, Aranzadi Thomson, 2005, pp. 117 y ss.
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dad infinita que haremos a continuacion. El titular tiene acce-
so a sus datos, porque son suyos. El hecho de que no tenga
que acreditar interés o justificar nada es porque accede a al-
go que le concierne a él mismo. No obstante, en relacion con
la rectificacion creemos que, de nuevo, el desarrollo legal
posterior debera concretar este extremo. Cuando se va a rec-
tificar un dato se tiene que demostrar, en lo que esto signifi-
que en cada caso, que es erroneo, pues, de otra manera el titu-
lar del archivo podria tener consecuencias no deseadas. Es
decir, no se tendra que justificar la rectificacion, o, en su ca-
so, en un paso mas alla, la cancelacion, si por justificar se re-
fiere el texto a, coloquialmente, “dar explicaciones”, pero si
tendra el titular de los datos, aunque esta sutil diferenciacion
parezca contradictoria, que probar, en la mayoria de los ca-
sos, de alguna manera dicha rectificacion, aportando los da-
tos pertinentes, adecuados y exactos.

4. No obstante, continuando con el parrafo III, y a pesar de que
alabamos la intencidon garantista del Constituyente en rela-
cion con los derechos en que se concreta la proteccion de da-
tos, es igualmente cierto que la excesiva apertura, especial-
mente en lo relacionado a la obligatoria gratuidad (parrafo
III), que dicho derecho puede ocasionar problemas indesea-
dos en la practica, ya sea por negligencia, o, incluso, aprove-
chamiento por parte del no siempre indefenso titular de los
datos. No obstante, si en el desarrollo legal —o reglamenta-
rio— posterior, se circunscribe este extremo de una manera
justa 'y equitativa que no impida el comercio preservando di-
chas garantias, diciendo, por ejemplo, que sera gratuito en la
primera ocasion y siempre que no se repita en un plazo ade-
cuado, entonces no veriamos ningin problema.

5. Por su parte, y como ya hemos visto en la exposicion tedrica
antecedente, la concrecion del extremo procedimental (pa-
rrafo IV) resulta indispensable. El tnico problema es que el
parrafo solo se refiere expresamente al acceso a la informa-
cion. No obstante, en una labor exegética lo cierto es que po-
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driamos entender que también se tendria que hacer en las
mismas condiciones para el acceso a datos personales. Y, si
bien las interpretaciones excesivas son peligrosas, en una di-
sertacion como la presente podemos elucubrar un poco. En
todo caso, lo que queremos resaltar es que sin el estableci-
miento de un procedimiento adecuado y expedito el derecho
se quedaria vacio de contenido, al menos en parte. Es funda-
mental que se prevea una autoridad independiente, con plena
capacidad de obrar y de decision propias, que no tenga que
estar sujeto a ningiin poder en concreto, por lo menos en tér-
minos de sumision. Hay que resaltar que la proteccion de da-
tos es una materia que se introduce en todos los &mbitos de la
sociedad en general. En la actualidad, no existe actividad al-
guna que no requiera en algiin momento del tratamiento de la
informacion personal y, por ende, no puede haber ningiin
ambito que se sustraiga a la debida tutela.

. Finalmente, las sanciones son imprescindibles, maxime en

una materia como la que nos ocupa, de nueva introduccion y
gran desconocimiento, inclusive para el titular del derecho
en si. Sin unas adecuadas sanciones, severas pero proporcio-
nadas al caso y las circunstancias, y un procedimiento eficaz
y eficiente con una autoridad de tutela garantista, el derecho,
como ya habiamos dicho, queda vacio de contenido, de fuer-
za y eficacia en la practica.

VI. COMO CONCLUSION

La proteccion de datos es una materia fundamental dentro del

entorno de las consecuencias juridicas del uso de las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones. En paises de tradicion le-
gislativa debe afiadirse al espectro regulatorio, estando éste incom-
pleto sin contar con una normativa de este tipo.

La proteccion de datos es un derecho fundamental. El individuo

tiene derecho a decidir cuando, cdmo y quién va a tratar su infor-
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macion personal. En América Latina queda mucho trabajo por ha-
cer en relacion con la privacidad, pues la mayor parte de los paises
no tienen una regulacion en la materia.

Debe tenerse en cuenta, a este respecto, los principios y dere-
chos que conforman la estructura de dichas leyes, procurando en-
contrar un equilibrio entre la proteccion individual y el desarrollo
empresarial y comercial.

Finalmente, la existencia de un 6rgano de control deviene im-
prescindible, quedando su estructura y composicion, asi como su
funcionamiento y facultades, necesitadas de concrecion y ajuste al
entorno sociocultural en concreto, siempre manteniéndose unos
minimos requisitos.

La reforma al articulo 60. constitucional, en lo relativo al dere-
cho de acceso a la informacion, dedica unas importantes referen-
cias a los datos de caracter personal. Si bien, como hemos repetido,
resulta de alabar que dicha referencia se haga en un texto constitu-
cional, en nuestra opinion, no debe hacerse exclusivamente como
un limite al derecho de acceso a la informacion, ya que se trata de
dos derechos fundamentales independientes entre si, mas comple-
mentarios que excluyentes, en su caso. En cuanto al contenido de
la reforma, y reiterando que no se trata de una reforma de protec-
cion de datos en si (que entendemos y esperamos que venga en ca-
mino en el articulo 16 de la Constitucion), todavia adolece de algu-
nas lagunas que hemos resumido en el presente trabajo, si bien
reiterando, de nuevo, nuestra complacencia acerca de la referencia
constitucional.
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La reforma al articulo 60. constitucional (publicada en julio de
2007) eleva el acceso a la informacion a la categoria de un derecho
fundamental; de ahi, y por tanto, obliga a un cambio mayor en las
leyes que lo rigen (las 33 de transparencia, merced al imperativo
de su articulo segundo transitorio) y mas alla, a un conjunto de le-
yes que tienen que ver con la informacion del gobierno, las institu-
ciones publicas y aquellas organizaciones cuyo peso y actividad
importan a la nacion (parrafo VI de la adicion).

No dudamos al decir que se trata de una de las reformas demo-
craticas mas importantes que se han producido en México durante
los Gltimos diez anos; una reforma que por su alcance y consecuen-
cias, puede ser comparada con la reforma electoral de 1996 (y con
la de septiembre de 2007, ocurrida once afios después). Son tres las
razones que explican la radical importancia del cambio en el ar-
ticulo 60. constitucional:

* Instituto Federal de Acceso a la Informacion.
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a) por su alcance, porque amplia el conocimiento publico de to-
dos los documentos que producen todas las autoridades en todo el
territorio nacional;

b) porque esos documentos s6lo podran ser reservados median-
te justificacion argumentada —en nombre del interés publico—
por los 6rganos de gobierno, y esa reserva siempre podra ser corre-
gida por una autoridad especializada. En otras palabras: siempre,
sistematicamente, las personas tendran defensa y dispondran de
herramientas para acceder y en su caso “pelear” la informacion pu-
blica, y

¢) porque obliga a que las mismas practicas y bases rijan en to-
dos los gobiernos y en todas las instituciones federales, estatales y
municipales. Una gran inyeccion de coherencia para el crecimien-
to de un derecho nuevo.

Como se sabe, fue una reforma ideada por gobernadores de la
Republica y por el entonces jefe de gobierno del Distrito Federal,
mejorada y aprobada por unanimidad, en el Congreso de la Union.
De ahi regreso a los estados, donde 23 legislaturas la ratificaron
unanimemente' en el tiempo récord de mes y medio.

El hecho abre una obligacion y una oportunidad inédita: saltar a
otra época, a una nueva edad del acceso a la informacion, pues a par-
tir de un minimo general constitucional, todos los titulos y los ca-
pitulos de las leyes en la materia y los reglamentos concomitantes
pueden ser evaluados, criticados en sus méritos, virtudes y taras;
todo el entramado de la transparencia podré ser reformado y lleva-
do mas adelante, bajo el impulso del propio cambio en la carta
magna.

Pero, aunque la puerta esta abierta para una revision total, por
supuesto que no todo es igual de relevante y la primera tarea refor-
mista consistiria en establecer las debidas prioridades y jerarquias.
Desde ya, es posible enumerar algunos de los temas que harén cla-
ramente distinta a esta segunda generacion de leyes, por ejemplo:

1 Salvo el solitario voto en contra de Quintana Roo.
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a) encontrar formulas para cerrar el paso al pretexto mas soco-
rrido para negar informacion en toda la Republica (declarar “ine-
xistente” el documento);

b) afinar la categoria de datos personales, los mecanismos para
protegerlos efectivamente y evitar que se conviertan en un pretex-
to sancionado para no brindar informacion;

¢) localizar, a lo largo de las legislaciones, lo que se considera y
se trata como secretos, para confrontar su validez y pertinencia a la
luz de los principios constitucionales, etcétera.

No obstante, existe otra asignatura, acaso tan importante como
las anteriores. Después de la reforma al articulo 60. constitucional
;cual serd el edificio institucional, la forma, la integracion, las ca-
pacidades, las atribuciones y los alcances de las autoridades que
deberan garantizar este derecho en toda la Republica y en toda
institucion publica?

Esto es relevantisimo porque muchas de las peores simulacio-
nes que hemos visto en los tltimos cuatro afios (cuando se instaur6
la primera ley de transparencia en el pais) se debe a que los 6rga-
nos encargados de velar por que la informacion llegue al publico
carecen de facultades, dependen o estdn demasiado cercanos a los
funcionarios que la negaron (titulares, gobernadores, jefes de las
dependencias, etcétera). Esta, creemos, es la tarea nimero uno de
la nueva era del acceso a la informacion en México: garantizar la
fuerza, la solidez y la independencia de las autoridades del acceso
a la informacion en el Estado nacional.2

2 Enel curso de esta revision, caso por caso y ley por ley, el Instituto Fede-
ral de Acceso a la Informacion debera ser tasado por el escalpelo de la critica, por
supuesto. Pero su caso no sera evaluado por este ensayo, al menos por dos razo-
nes: porque son cada vez mas abundantes los estudios que lo hacen, y porque los
que hemos intervenido en la redaccion del presente texto, laboramos en el IFAI,
lo que puede introducir sesgos que resten solidez a nuestras conclusiones.
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I. LO QUE QUIERE LA CONSTITUCION

El parrafo IV de la adicion al articulo 60. constitucional dice:

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacion y procedi-
mientos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran
ante 6rganos u organismos especializados e imparciales, y con auto-
nomia operativa, de gestion y de decision.

Antes de entrar en la materia sustantiva de este ensayo (los or-
ganos u organismos garantes en los estados de la republica y en las
instituciones constitucionales autonomas), permitasenos unas pa-
labras en relacion con la primera frase de la adicion: establecer
“mecanismos de acceso y de revision expeditos”.

Segun los dictamenes de las camaras de Diputados y de Senado-
res, esto obliga a instaurar procedimientos que resulten claros para
el solicitante, sencillos de usar y ejercer, ademas de que no resulten
morosos. Asi, todo gobierno e institucion publica mexicana deben
evitar la pulverizacion o la fragmentacion de procesos, nunca in-
troducir a las personas en un laberinto de formalidades, una frag-
mentacion de tramites, “subtramites” o agregar instancias que pro-
longan el procedimiento y que se interpongan durante meses entre
el solicitante y la informacion publica. Por eso, el escenario ideal
es rigurosamente binario:

1. Un tramite para que las personas soliciten informacion, y si
existe negativa, de manera directa.

2. Un tramite para interponer una controversia legal, poniendo
en accion a la institucion, 6rgano u organismo garante, para
que ¢l disponga todo lo necesario en defensa de su derecho.

Es en esta sencillez donde adquiere sentido el caracter “expedi-
to” del procedimiento que obliga la Constitucion. En este punto,
las necesidades de reforma son de gran calado, pues 23 leyes de la
Republica (y varios 6rganos constitucionales autonomos) impo-
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nen algunos de los requisitos que, por la reforma constitucional,
han dejado de ser necesarios. El cambio deshecha la obligacion del
solicitante para identificarse, firmar, plasmar la huella digital o
acreditar interés juridico. Por eso, todas las leyes y los reglamentos
deberian hacer explicito que cualquier persona, sin mayor requisi-
to, puede acceder a la informacion publica de los gobiernos y las
instituciones en todo el territorio nacional. El derecho de acceso
sera desarrollado precisamente por eso: porque no impondra ta-
xativas artificiales y porque busca definirse mediante criterios
objetivos (la naturaleza de la informacion) nunca merced a consi-
deraciones subjetivas (quién solicita y para qué la solicita). Adi-
cionalmente, hay que decirlo, varias leyes de nuestro pais suelen
confundir de manera indistinta y equivoca la palabra “persona” in-
tercambiandola por la de “ciudadanos” o la de “gobernados”. Al
convertirse en garantia individual el derecho de acceso a la infor-
macioén es un derecho de cualquier persona.

Permitasenos una observacion adicional: en nuestra revision y
en otros estudios? se detecta una falla estructural en la tercera parte
de las leyes estatales, pues se suele disefiar de manera expedita el
procedimiento para solicitar informacion, pero fallan en el segun-
do paso, al complicar innecesariamente el recurso de revision. Por
eso, parece especialmente importante interpretar la obligacion
constitucional de establecer “procedimientos expeditos” en todo
proceso y tramite que, tipicamente, estructuran nuestras leyes (so-
licitud, acceso a datos personales, recurso de revision, notifica-
cion, entrega de informacion, etcétera).

Como se ve, el futuro del derecho se concibe como un entrama-
do legal y procedimental que proporcione las mayores facilidades
y garantias para el solicitante (sujeto central de las leyes). De tal
suerte, las instancias encargadas de velar por los principios consti-
tucionales juegan un papel muy importante, porque:

3 Lopez-Ayllon, Sergio y Marvan, Maria, La transparencia en la Republi-
ca: un recuento de buenas prdcticas, México, CIDE-IFAI, 2007.



102 BECERRA / LIEVANO / MANCEBO

1. Deben disponer de todas las facilidades juridicas, materiales
y tecnologicas para que los ciudadanos soliciten informacion
de sus gobiernos.

2. Deben tener como principio de operacion la defensa del soli-
citante, atendiendo y asesorando, coadyuvando a su peticion
y, llegado el caso, supliendo las deficiencias de la solicitud.

3. Deben aplicar sistematicamente el principio de maxima pu-
blicidad, o sea, deben interpretar las leyes involucradas en un
sentido amplio, “aperturista” y, en su defecto, propiciar la
generacion de versiones publicas de los documentos requeri-
dos.

4. Deben promover y difundir los valores asociados al acceso
publico de la informacion, lo mismo entre los funcionarios
que entre la sociedad. Es decir, deben proclamarse generado-
ras de una nueva “cultura” politica y administrativa.

5. Deben evaluar, vigilar y en su caso sancionar las conductas
contrarias a los principios de transparencia y acceso.

Podemos decir que todo 6rgano garante en México debe ser
duefio de esas misiones y funciones minimas que se desprenden de
la Constitucion: facilitar al maximo la accién de las personas, de-
fender al solicitante, promover el derecho, la cultura, asi como vi-
gilar y sancionar al funcionario que incumpla estos preceptos, si es
necesario. Pero ;esto ocurre en la realidad? ;los 6rganos u organis-
mos, estatales y federales, cumplen con ese ideal plasmado en la
Constitucion? Nuestra impresion es que todavia estamos bien lejos
de lograrlo, pero para reconocerlo, echemos un vistazo general a la
composicion y funcionamiento de los “6rganos u organismos ga-
rantes”,* actualmente existentes, lo mismo a nivel de las entidades
federativas que al de los 6rganos federales autonomos.

4 El fraseo constitucional “6rganos u organismos” responde a la realidad
institucional existente el dia de hoy en nuestro pais. Entiende por organismos a
las instituciones especializadas de acceso a la informacion y duefias de persona-
lidad juridica propia. Los 6rganos son las instancias que se han generado dentro
de las instituciones del Estado (Congreso, Poder Judicial, universidades, etcéte-
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II. LA REALIDAD

En los cuadros comparativos y que aparecen como consultables
en http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=2521 se da
cuenta de la “morfologia”, las caracteristicas, las formas de inte-
gracidn y las facultades de las instancias que desde 2003 y hasta la
fecha, se han ideado para defender y promover el derecho de acce-
so a la informacion en México. Instancias que, como se dijo, la re-
forma constitucional reconoce como “6rganos u organismos”.

El cuadro 1 (http://’www.bibliojuridica.org/libros/6/2521/14.pdf)
expone la situacion vigente en los organismos de acceso hasta antes
de la publicacion oficial de la reforma, en las 32 entidades de la repti-
blica. El cuadro 2 (http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2521/15.pdf)
brinda una vision panoramica de lo que ocurre en los organos de
acceso al interior de los llamados “otros sujetos obligados”, es de-
cir, en aquellas instituciones del poder publico federal que estan
sometidas al cumplimiento de la Ley Federal de Transparencia,
pero distintos al Poder Ejecutivo (articulos 30. y 61 de la LFTAIPG)
y que no estan bajo la autoridad del IFAL>

La primera observacion es ésta: México ha generado ya, una
institucionalidad (6rganos y organismos) para el desarrollo del de-

ra) para jugar el papel de resolucion de controversias en materia de acceso. Gene-
ralmente estan integradas por funcionarios que desempefian otras tantas funciones,
en la misma entidad. Los 6rganos se concibieron para respetar la independencia
constitucional de los poderes Legislativo y Judicial y de los érganos autdnomos.

5 Se trata, en realidad, de 15 instituciones publicas de la mayor relevancia
(en orden constitucional): 1. Camara de Diputados, 2. Camara de Senadores, 3.
Auditoria Superior de la Federacion, 4. Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
5. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 6. Consejo de la Judi-
catura Federal, 7. Universidad Nacional Autonoma de México, 8. Universidad
Autéonoma Metropolitana, 9. Universidad Autonoma Chapingo, 10. Banco de
Meéxico, 11. Instituto Federal Electoral, 12. Comision Nacional de los Derechos
Humanos, 13. Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, 14. Tribunal
Federal de Conciliacion y Arbitraje, y 15. Tribunal Superior Agrario. Diversas
reformas de ley, posteriores a la emision de la Ley Federal de Transparencia,
convertiran en “otro sujeto obligado” al Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
grafia e Informatica. Los “otros sujetos obligados™ o los “demas sujetos obliga-
dos”, deben cumplir la Ley de Transparencia, y lo hacen emitiendo de manera
auténoma sus propios reglamentos.
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recho de acceso a la informacion. Se ha impuesto la tarea de gene-
rar cuerpos especializados en esta materia, responsables de promo-
very garantizar su ejercicio en los estados de la Federacion. El mo-
delo tipico (salvo en dos casos) es el de una autoridad garante que
posee facultades sobre los tres poderes, los municipios y las demas
instituciones del Estado. En este sentido, es un modelo mas com-
prehensivo y abarcador que el federal. Solo en seis estados los or-
ganos de acceso a la informacion publica (en adelante OAIP’s) no
son autoridad revisora frente al Poder Judicial.

En el caso de 19 OAIP’s, se cuenta con la facultad de decision
definitiva e inatacable. Y en otros 19 casos, sus integrantes (comi-
sionados, consejeros o vocales) son elegidos o ratificados por la
mayoria calificada del Congreso local, lo que se considera una
practica deseable por el grado de apoyo y consenso que adquieren
dichos 6rganos.

A'lo largo y ancho de la reptblica, encontramos distorsiones 0s-
tensibles, que se apartan de los principios y bases constitucionales.
Los casos de Guanajuato y Yucatan convierten a las OAIP’s en de-
fensores de los funcionarios y no de las personas que solicitan la
informacion;® en las dos Baja Californias los organismos de acce-
so apenas cuentan con facultades y sus resoluciones no son defini-
tivas; en Sonora, la OAIP s6lo promociona y emite normativas pa-
ra la clasificacion y la proteccion de datos personales, pero no
resuelve las controversias juridicas en la materia, y esto mismo
ocurre en toda la peninsula ademas del estado de Guerrero. Son 12
las leyes que no otorgan caracter definitivo a las resoluciones de
sus OAIP’s, y en el caso de Oaxaca, a pesar de su declarada inde-
pendencia, la OAIP no conoce la informacion en todo momento,
tampoco hace definitiva sus resoluciones, ni tiene capacidad de
generar lineamientos o normas en la materia. Y si nos fijamos bien
en el cuadro 1, son muy pocos los estados que construyeron y dota-

6 En esos casos, la complejidad milita en contra de la transparencia: el soli-
citante recurre una negativa ante el director ejecutivo; pero si el director favorece
al solicitante, el funcionario tiene derecho a “defenderse” ante los consejeros que
son ultima instancia y superiores jerarquicos del director.
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ron a sus autoridades de todas las atribuciones que se desprenden
de la reforma a la Constitucion (Aguascalientes, Chihuahua y Ja-
lisco).

En 21 casos se repite el modelo federal: el presidente del érgano
es electo de entre sus miembros (la mejor practica, sin embargo, es
precisamente la contraria: que el Ejecutivo y el Congreso designen
al presidente de la OAIP, desde el principio). Ante esta diversidad
estructural y funcional, conviene revisar en toda la republica no
solo el crucial tema de la independencia de los 6rganos, sino tam-
bién éstas atribuciones:

a) Su facultad de tener acceso y verificar directamente la infor-
macion que fue clasificada por los sujetos obligados.

b) Que los 6rganos garantes sean defensores del derecho del so-
licitante, no de los sujetos obligados.

¢) Por lo tanto, las leyes deberian hacer explicito que es facultad
de las OAIP’s, suplir las deficiencias de la queja en favor del recu-
rrente.

d) Dotarlas de atribuciones para evaluar la veracidad de la infor-
macion que se proporciona al publico.

e) Facultarlas para vigilar el cumplimiento de las resoluciones
que emita y, en su caso, emitir algun tipo de sancion.

Pasemos ahora al caso de los 6rganos de acceso, es decir, de los
cuerpos que se instituyen dentro de los poderes federales (Judicial
y Legislativo) y de las instituciones constitucionales auténomas.’

En el universo de los “otros sujetos obligados” (OSO’s), las co-
sas no son menos complejas, abigarradas y apartadas de los impe-
rativos del parrafo IV constitucional, especialmente de una de sus
definiciones esenciales: la independencia y autonomia respecto a
la autoridad que originalmente neg6 la informacion. He ahi una de
las mayores dificultades del disefio institucional al que nos obliga

7 Enel cuadro 1 se incluye a dos instituciones que guardan situaciones es-
peciales: el INEGI, que es ya un 6rgano constitucional autonomo por mandato
del articulo 26 apartado B de la Constitucion, y el Infonavit, cuya peculiar histo-
ria institucional lo ha convertido, de facto, en un organismo que se considera au-
tonomo.
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el articulo 60.: ;como construir una entidad independiente, com-
prometida con y promotora del acceso a la informacion, al interior
de una institucion definida por la misma Constitucion como poder
u organismo autonomo? En otras palabras ;como generar autono-
mia dentro de la autonomia?

Apostamos a que los legisladores federales encuentren la cua-
dratura a este dificil circulo constitucional; por lo pronto, este en-
sayo se limita a sefialar las malformaciones mas evidentes en la es-
tructura de esos organos tal y como existen en el momento de
aprobarse la reforma de marras.

Lo primero que constata el cuadro 2, es que ninguna de las ins-
tancias alcanza a cumplir las obligaciones y atributos que se des-
prenden —segun nuestro analisis— de la propia Constitucion: in-
dependencia insuficiente, facultades limitadas y por supuesto, una
aversion natural para colocarse del lado del solicitante, asesorarlo,
facilitar su acceso y corregir a su propia institucion. Para mostrar
lo dicho, valga el siguiente recuento.

En el caso del Senado de la Republica, la Camara de Diputados,
la Suprema Corte y el Consejo de la Judicatura, los propios legisla-
dores y ministros resuelven las controversias en materia de acceso;
en la UNAM, el abogado general es juez y parte de las negativas de
acceso, pues forma parte del Comité de Informacion y es el encar-
gado de dirimir una controversia sobre la misma informacion; en
la UAM, es la misma estructura de funcionarios nombrados por el
rector quien resuelve las controversias; en el Banco de México, la
gerencia de normatividad (area que depende de la contraloria), res-
ponsable juridica y de procedimientos dentro del banco, se encar-
ga de las controversias; la CNDH esgrime la particularidad de que
el 6rgano resolutor es el titular de la primera visitaduria, designado
y removido a voluntad del presidente de la Comision, ademas de
que sus resoluciones son definitivas pero pueden ser reconsidera-
das por el mismo titular; en el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, el propio titular forma parte de la instancia resolu-
tora y, por supuesto, en todos los casos, los periodos de duracion
de los integrantes de las instancias resolutoras no estan estableci-
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dos, sino que dependen de la duracion de su encargo original, en
otras palabras: no son ni estan especializados como marca la Cons-
titucion.

No es de sorprender, ademas, que solo seis de las 17 instancias
resolutoras en los OSO’s tengan la atribucion de promover el dere-
cho de acceso a la informacién y que, por lo tanto, el nivel de soli-
citudes y de controversias, no se corresponda con su importancia
para la vida publica del pais. Lo que es mas: la experiencia institu-
cional de cuatro afios de marcha de las leyes de transparencia en
México demuestra que el hecho de que el sujeto obligado reciba
pocos recursos de revision, no constituye una buena seial. Pocos
recursos de revision significan mas bien desconfianza en la autori-
dad revisora o una extraordinaria complejidad en el procedimiento
que acaba por disuadir al solicitante.

I11. HACIA LAS REFORMAS LEGALES
(CONCLUSIONES TENTATIVAS)

Asi las cosas, y después de esta revision panoramica, podemos
concluir proponiendo una serie de lineas utiles para el ciclo refor-
mador por venir. En lo que toca a los organismos estatales parece
pertinente no olvidar:

1. Garantizar simultadneamente las tres autonomias: operativa,
gestion y, sobre todo, de decision. Esto quiere decir que to-
das las resoluciones de los organismos deben provenir de sus
propios circuitos internos.

2. Dotarlas de siete atribuciones irrenunciables: resolucion de
controversias; promocion del derecho y la cultura; protec-
cion de datos personales; facultades normativas para regular
los distintos aspectos del derecho en el interior de los gobier-
nos; hacer juridicamente definitivas a sus resoluciones; dar-
les la facultad de conocer la informaciéon polémica en todo
momento, y dotarlas de ciertas capacidades de sancion.
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. Es indispensable que las OAIP’s sean producto de un acuerdo

mas allé del solo consentimiento del gobierno en turno y que
gocen de la confianza de las fuerzas politicas locales; por lo
tanto, conviene generalizar el principio de que dos terceras
partes del Congreso de la Union respalden el nombramiento
del organismo garante.

. A nuestro modo de ver, la experiencia ha demostrado que la

designacion del presidente del 6rgano garante debe ocurrir
en el acto mismo de la designacion del organismo por parte
del propio Congreso de la Unidn; el hecho tentador y so6lo
aparentemente democratico, de que los propios comisiona-
dos elijan a voluntad a su presidente ha demostrado ser una
fuente permanente de inestabilidad y discordia interna.8

. Es indispensable eliminar los cargos honorificos en los 6rga-

nismos estatales: la transparencia es un tema que requiere es-
pecializacion, es decir, profesionalizacion, es un derecho que
debe ser garantizado por el Estado y es una apuesta de politi-
ca que debe ser apoyada con recursos suficientes, siempre vi-
gilados y evaluados.

En cuanto a los 6rganos en los otros sujetos obligados:

. Parece indispensable establecer un capitulo especifico en la

Ley Federal de Transparencia —especial y detallado— que
desarrolle la regulacion del derecho de acceso a la informa-
cion, en esos complejos y decisivos poderes e instituciones.

. Es preciso encontrar formulas que desarrollen la cabal auto-

nomia de los organos resolutores a partir del ejercicio de la
autonomia de los OSQ’s. En primer lugar, la autonomia de

Los casos de Michoacan y Nuevo Leon resultan mas que elocuentes, pues

las disputas de los integrantes de sus OAIP’s acabaron, incluso, en mutuas de-
mandas penales que obligaron a su remocion. Hay muchos ejemplos en el pais de
la inestabilidad que esta regla inyecta, sin omitir el caso federal.
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esos Organos significa, independencia de criterio respecto al

titular de las instituciones.

. Por eso, es conveniente que los OSO’s cuenten, siempre, con
estructuras colegiadas para sus organos resolutores. En su
caso, la practica de resolucion unipersonal sesga el ejercicio
y tiende a imprimir una dependencia estrecha.

. Logicamente, los 6rganos deberian ser nombrados por los
cuerpos colegiados de esas dependencias (los plenos de los tri-
bunales, de las cdmaras, los consejos universitarios, la Junta
del Banco de México, etcétera), y ser integrados por personas
que no ocupen un cargo previo en la institucion, para propi-
ciar su independencia estructural.

. En ningun caso, los 6rganos garantes encargados de la resolu-
cion de controversias seran organos preexistentes en la de-
pendencia; por el contrario, debe generalizarse la practica de
construir 6rganos especializados ad hoc.

. El imperativo constitucional es el de la especializacion, que
significa: mecanismos de eleccion definidos; cumplimiento
de perfil por parte de los integrantes; periodo de encargo pre-
determinado por la norma y profesionalizacion en el tema.

. Es conveniente evitar la dispersién normativa que actualmen-
te se presenta al interior de esas entidades y determinar que el
organo resolutor serd el encargado de emitirlas. Es frecuente
encontrar que las disposiciones de acceso, transparencia, da-
tos personales, archivos, publicacion de obligaciones de
transparencia, acuerdos especificos, resolucion de contro-
versias, etcétera, se emiten de manera inconexa € incluso
contradictoria en una misma instituciéon o poder.

. Las instancias resolutoras en los OSO’s deben concentrar las
atribuciones sefialadas por la Constitucion, a saber: resolu-
cion independiente, promocion del derecho, proteccion de
datos personales, facultades normativas, definitividad de sus
determinaciones y capacidad de sancion.
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9. Finalmente, en el ambito de los OSO’s y dada su importancia
estratégica, conviene enfatizar la promocion del derecho, co-
mo obligacion central de los 6rganos resolutores.

Como apuntabamos al principio, gracias a la reforma constitu-
cional —en materia de transparencia— todo se ha puesto a discu-
sion. Pero la clave de la nueva época, de una nueva era del acceso
en México, se encuentra en construir un adecuado, fuerte, inde-
pendiente, incisivo y comprometido edificio de las autoridades ga-
rantes. A no dudarlo, alli se juega el futuro del acceso a la informa-
cion en México.



LA PROTECCION DE DOCUMENTOS
Y ADMINISTRACION DE ARCHIVOS: REFLEXIONES
PARA UNA PROPUESTA NORMATIVA

Ernesto VILLANUEVA*

El tema de archivos publicos, historicos, de gestion o de cualquier
otra naturaleza, constituye una de las asignaturas pendientes que la
propia Constitucion no ha dejado fuera. En efecto, el articulo 6o0.
constitucional en su segundo parrafo y particularmente en su frac-
cion V, a la letra dice:

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

Se puede advertir el interés claro del Constituyente Permanente
por introducir como uno de los principios operativos del derecho
de acceso a la informacion publica el relativo a los archivos. En el
dictamen de la Camara de Diputados al aprobar el decreto de refor-
ma constitucional en la materia, los diputados pusieron de mani-
fiesto el alcance de la referida fraccion V en los siguientes térmi-
nos:

La misma fraccion apunta a otro elemento central en la posibilidad de
hacer efectivo el derecho de acceso a la informacion, y es que los suje-
tos obligados cuenten con archivos administrativos actualizados y

confiables. En esta materia resulta importante no confundir el archivo

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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historico con los archivos administrativos de gestion y concentracion,
que tienen una funcion distinta y especifica. Por otro lado, el desarro-
llo de las tecnologias de la informacién permiten hoy concebir a los ar-
chivos, ya no como meros depositarios de documentos, sino como au-
ténticos sistemas de gestion documental que ademas pueden producir
informacion util, en cualquier momento, para la propia organizacion
administrativa e incluso, para la toma de decisiones. La Federacion y
las entidades federativas podran asi generar las leyes necesarias, y los
municipios los reglamentos de archivos indispensables, para darle vi-
gencia al derecho de acceso a la informacion. En resumen: esta iniciativa
establece de manera especifica la obligacion de los 6rganos e institucio-
nes del estado de contar con archivos administrativos, que documen-
ten sus actividades, faciliten una mejor gestion y finalmente aseguren
una adecuada rendicion de cuentas y la localizacion facil y expedita de
los documentos que se soliciten.

El Senado de la Republica, por su parte, ratificd los puntos de
vista de los diputados y sefialé ademas que uno de los objetivos
de la reforma es: “Establecer la obligacion para el ordenamiento
definitivo de los archivos publicos en el pais”.

Hay consenso en la importancia de los archivos, pero el Consti-
tuyente Permanente no define de manera qué es un archivo, sino la
funcién que debe cumplir en su relacion con el derecho a saber.
Por esarazon, el primer punto es dilucidar la nocion de archivo pu-
blico en sentido amplio. En ese sentido, la autora mexicana Patri-
cia Galeana sostiene que:

Los archivos publicos son conjuntos de documentos organizados de
acuerdo a su origen o procedencia. Los documentos son registros
de informacion, en cualquier material que le sirve de soporte... Por
tanto, los archivos son depositos de informacion, su preservacion es
indispensable para su acceso.!

1 Galeana, Patricia, “Archivos publicos”, en Villanueva, Ernesto (coord.),
Diccionario de derecho de la informacion, México, Porraa-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2006, p. 27.
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En otras oportunidades hemos referido que los archivos publi-
cos hacen posible que el derecho de acceso a la informacion tenga
sentido, habida cuenta que sin archivos publicos, una ley de acceso
a la informacién se quedaria tan sélo en un buen propo6sito.2 De
ahi, la pertinencia de hilvanar algunas reflexiones y propuestas
que normativamente ofrezcan alternativas de solucion a esta pro-
blematica.

Existe dentro de la doctrina archivistica una serie de clasifica-
ciones, de las cuales baste identificar las cuatro mas significativas
por su relacion con la materia objeto de estudio: archivos publicos,
archivos privados, archivos privados de interés publico y archivos
de gestion. El archivo publico es la memoria colectiva y documen-
tada (en cualquier formato). Es aquel que representa gran parte del
patrimonio cultural, el cual expone la evolucion del pensamiento,
su configuracion y sus logros. La importancia de custodiar, siste-
matizar, conservar el testimonio documental de la nacidén, amerita
la elaboracion de una ley que sustituya las normas inferiores, de-
cretos, acuerdos o reglamentos auténomos, que actualmente rigen
en nuestro pais en materia de archivos.’

Los archivos privados contienen documentos que se refieren a
los aspectos vivenciales de la persona, la familia, su entorno so-
cial, politico y cultural. Constituyen una fuente primaria de infor-
macion, hacia la reconstruccion de un ser nacional desde lo juridi-
co, lo artistico, lo cientifico, socioldgico, politico, religioso, entre
otros aspectos derivados de la actividad profesional e individual
del productor de los documentos.*

Los archivos privados de interés publico son aquellos que por
su valor para la historia, la investigacion, la ciencia o la cultura se

2 Villanueva, Ernesto, “Propuestas para una Ley de Archivos en México”,
en Galeana, Patricia (coord.), Derecho a la informacion y archivos publicos,
Meéxico, Universidad de Guadalajara, Libertad de Informacion México-Univer-
sidad del Centro de México, 2005, p. 71.

3 Ibidem, p.73.

4 Mastropierro, Maria del Carmen, Archivos privados. Analisis y gestion,
Buenos Aires, Alfagrama Ediciones, 2006, p. 17.
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han declarado con ese caracter por el legislador. Los ejemplos cla-
sicos son las bibliotecas presidenciales de Estados Unidos y Bra-
sil, asi como diversos acervos de Colombia que ostentan estas ca-
racteristicas ajenas por lo demas al entorno mexicano.>

Los archivos de gestion estan formados por los documentos
producidos y recibidos por la oficina o entidad en el desarrollo de
las funciones y actividades que tengan encomendadas, y conserva-
dos como instrumento para la toma de decisiones, tramitacion de
asuntos y defensa de derechos.®

Los estudios en materia archivistica, que en un principio consi-
deraron a los documentos exclusivamente desde un punto de vista
juridico, con valor probatorio, han evolucionado para otorgarles
otros valores testimoniales de indole cientifico, historico, cultural
y politico. Como fuente de informacion, los documentos de archi-
vo son manifestacion de la actuacion del Estado, facilitan y trans-
parentan la toma de decisiones constituyendo un fundamento para
la investigacion.

Ese cambio en las formas y modos de entender la funcion del ar-
chivo alrededor del mundo hizo que se diera forma a un grupo que
pudiera identificar algunos estdndares comunes. Asi se formo el
Consejo Internacional de Archivos (ICA, por sus siglas en inglés)’
en 1948. Hubo varios factores que contribuyeron al hecho; el pri-
mero fue la eleccion de Paris como sede de la UNESCO, la Orga-
nizacion Educativa, Cultural y Cientifica de Naciones Unidas, que
en los aflos inmediatamente después de la guerra se dedicaba a la
promocioén de organizaciones no gubernamentales (ONG) en su
campo. En 1946, bajo la influencia de Chauncey J. Hamlin, se cre6
el Consejo Internacional de Museos (ICOM). Después del estable-

5 Asilo define la legislacion de Colombia. Véase Villanueva, Ernesto, De-
recho de la informacion, México, Porria-Camara de Diputados-Universidad de
Guadalajara, 2006, pp. 136-147.

6 Bustelo Ruesta, Carlota, “Gestion de archivos y gestion documental de las
empresas”, Revista Espaiiola de Documentacion Cientifica, Madrid, vol. 12,
1980.

7 www.ica.org
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cimiento de un grupo de expertos y de una asamblea general en
Meéxico, se celebro una conferencia en Paris del 29 de junio al 3 de
julio de 1948, donde Georges-Henri Riviére fue nombrado direc-
tor de ICOM. Con un modelo similar, después del envio de pro-
puestas a escala internacional en el otofio de 1947, un pequeilo
grupo de expertos se reunio6 en Paris y el 9 de junio de 1948 acordo
crear el Consejo Internacional de Archivos, con el director general
de los archivos de Francia, Charles Samaran, como presidente.

De una asociacion de directores de instituciones nacionales, el
ICA ha evolucionado hasta convertirse en una organizacion mas
compleja que retine asociaciones profesionales y archiveros indi-
viduales interesados en la investigacion, desarrollo y el deseo de
compartir toda su experiencia en archivos. Hoy, el ICA se ha con-
vertido en la organizacion profesional de la comunidad mundial de
archivos, dedicado a promover la conservacion, desarrollo y utili-
zacion del patrimonio mundial de archivos. Retine administraciones
nacionales de archivos, asociaciones profesionales de archiveros,
archivos locales y regionales, ademas de archivos de otras organi-
zaciones o archiveros a titulo personal.

Las actividades del ICA complementan las de las asociaciones e
instituciones nacionales y contintian siendo una fuente exclusiva y
canal de experiencia profesional en regiones donde las asociacio-
nes profesionales todavia no existen. A través de sus delegaciones,
el ICA sirve de base para el intercambio de iniciativas comunes a
escala regional, que tengan mas estrecha consonancia con las ne-
cesidades especificas de entornos concretos. Los comités del ICA
también se crean con mandatos especificos que requieren la apor-
tacion de una serie de expertos en temas como las normas de descrip-
cion, registros electronicos y convencionales, archivos audiovisuales,
tecnologia de la informacion, aspectos legales, conservacion y sigi-
lografia; muchos de estos comités también dependen de la expe-
riencia de otros especialistas de todo el mundo, nombrandoles
consultores o miembros correspondientes.



116 ERNESTO VILLANUEVA

Al revisar la doctrina en la materia de archivos publicos, se
pueden identificar cuales son los rubros fundamentales y los para-
metros minimos que debe cubrir una ley en la materia:

1. Identificar en la norma las definiciones, los objetivos y los
procedimientos para obtener o cumplir los propositos en ma-
teria de Archivos Publicos.

2. Integrar los parametros minimos a efecto de sistematizar los
valores que deben prevalecer en toda ley que se precie de ser
un instrumento que resuelva problemas concretos. De nada
sirve una ley formalmente ideal, si no es posible armonizarla
con el derecho de acceso a la informacion.

3. Elaborar el modelo de ley una vez identificados los dos ru-
bros anteriores, tomando en cuenta que deberia existir un
organismo auténomo susceptible de emitir lineamientos
observables para los poderes constitucionales y organismos
autébnomos, de suerte que haya un hilo conductor que facili-
te el trabajo de los archiveros y de los gobernados en su con-
sulta.

La experiencia comparada en todas las materias, pero particu-
larmente en esta tematica resulta de sumo interés por la curva de
aprendizaje que se puede aprovechar en un pais como México,
donde el tema ha sido sélo relativamente explorado. De un estudio
de paises con leyes de archivos? se identifica claramente el estable-
cimiento de 6rganos garantes o autoridades reguladoras como son:
Archivo Nacional de Australia (National Archives of Australia),
Biblioteca y Archivo de Canada (The Library and Archives of Ca-
nada), Archivo General de la Nacion (Colombia), Direccion de
Archivos de Francia (Direction des Archives de France), Archivo
Nacional de Suecia (Riksarkivet), Subdireccion General de los

8 Villanueva, Ernesto ef al., “Estudio de paises con leyes de archivos”, en
Galeana, Patricia (coord.), Derecho a la informacion y archivos publicos, Méxi-
co, Libertad de Informacién México-Centro Universitario de la Ciénega-Univer-
sidad del Centro, 2005, pp. 109-152.
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Archivos Estatales (Espafia), los Archivos Nacionales de Estonia
(The National Archives), Oficina de Archivos Publicos de Inglate-
rra (Public Record Office), archivista en jefe en Nueva Zelanda
(Chief Archivist),” Archivos Nacionales de Irlanda (National
Archives).!? En Espaifia es la Subdireccion General de los Archi-
vos Estatales;!! Costa Rica cuenta con dos 6rganos: la Junta Admi-
nistrativa del Archivo Nacional'? y la Direccion General del
Archivo Nacional, Belice también cuenta con dos ¢rganos el De-
partamento de Archivos de Belice (Belize Archives Department) y
el Consejo Asesor (Belize Archives Advisory Board), asi como Ja-
pon, Institucion Independiente de Archivos Nacionales (National
Archives-Independent Administrative Institution) y Archivos Pu-
blicos (Public Archives), por mencionar algunos.

Al analizar la clasificacion y naturaleza de los archivos, vale la
pena resaltar los casos siguientes:

e Australia. Exclusivamente regula los registros publicos; no
existe disposicion alguna en la ley!? acerca de la custodia de
archivos privados o de naturaleza mixta.

e Belice. Regula los registros publicos; no existe disposicion
alguna en la ley acerca de la custodia de archivos privados o
de naturaleza mixta. Sin embargo, el Consejo Asesor puede
inspeccionar y preservar los documentos y manuscritos de

9 Elarchivista en jefe es un funcionario publico independiente en el ejerci-
cio de sus funciones y no esta subordinado al primer ministro.

10  El director de Archivos Nacionales es un funcionario ptblico designado
por el jefe de gobierno de Irlanda (el Taoiseach). No cuenta con independencia
en el desempefio de su actividad.

11 El Real Decreto 1601/2004, de 2 de julio, por el que se desarrolla la es-
tructura organica basica del Ministerio de Cultura, establece la creacion de una
subdireccion general de archivos estatales dependiente de la Direccion General
del Libro, Archivos y Bibliotecas.

12 Autoridad creada por ley nim. 5574 del 6 de setiembre de 1974 (Ley de
Creacion del Archivo Nacional).

13 Ley de Archivos de 1983 (Archives Act, 1983).
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valor historico, cultural o literario en posesion de particula-
res.!4

e Canada. La Ley regula exclusivamente los archivos descritos
en el apartado de interpretacion, es decir, archivos publi
cos.”?

e Colombia. Establece que los archivos, desde el punto de vista
de su jurisdiccion y competencia, se clasifican en: Archivo
General de la Nacion, Archivo General del Departamento,
Archivo General del Municipio y Archivo General del Dis-
trito. Desde el punto de vista territorial, se clasifican, de
acuerdo con el articulo 80., en archivos de entidades del or-
den nacional, archivos de entidades del orden departamental,
archivos de entidades del orden distrital, archivos de entida-
des del orden metropolitano, archivos de entidades del orden
municipal, archivos de entidades de orden local, archivos de
las nuevas entidades territoriales que se creen por ley y los
archivos de los territorios indigenas, que se crearan cuando la
ley los desarrolle. Finalmente, de acuerdo con la organiza-
cion del Estado, se clasifican en: archivos de la rama ejecuti-
va, archivos de la rama legislativa, archivos de la rama judi-
cial, archivos de los organismos de control y archivos de los
organismos autonomos. La legislacion archivistica colom-
biana tiene como objeto de regulacion tanto los archivos pu-
blicos como los privados.!¢

e Costa Rica. Regula tanto archivos ptblicos como privados.!”

e Estonia. El objeto de regulacion de la Ley, lo constituye tanto
los archivos publicos como los privados (personas fisicas y

14 Ley de Archivos de Belice (Belize Archives Act).

15 Ley de Bibliotecas y Archivos de Canada de 2004 (Library and Archives
of Canada Act, 2004).

16 Ley 594 de 2000, por medio de la cual se dicta la Ley General de Archivos
y se dictan otras disposiciones; Ley 80 de 1989, por la cual se crea el Archivo
General de la Nacion y se dictan otras disposiciones, y Acuerdo 01 de 1990, por
el cual se adoptan los Estatutos del Archivo General de la Nacion.

17 Ley del Sistema Nacional de Archivos 7202.
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juridicas de derecho privado).!® La Ley regula tanto “docu-
mentos” como “archivos”. Por documentos se entiende toda
informacion almacenada en cualquier medio, creada o con-
cebida durante el desarrollo de las actividades de una agencia
gubernamental o una persona, cuyo contenido sea suficiente
para ofrecer evidencia de hechos o actividades. Los archivos
son documentos que han sido retenidos por un periodo de
tiempo a efecto de ser preservados dado el valor que tienen
para la comunidad, el Estado o su propietario.

e Suecia. A pesar de que la Ley de Archivos no regula especifi-
camente el acceso a los archivos publicos, si establece los
instrumentos necesarios para hacer posible el acceso. El ar-
ticulo 30. de la Ley de Archivos determina que los archivos
publicos consisten de documentos oficiales: “Los archivos de
una autoridad estan conformados por los documentos gene-
rales sobre su actividad”.!? Existe disposicion expresa sobre
la publicidad de los archivos privados. Aun cuando el articu-
lo 11 de la Ley de Libertad de Informacion establece la posi-
bilidad de que las autoridades publicas posean archivos en-
tregados por particulares, a efecto de ser custodiados por
ellas, les esta prohibido publicitarlos.

e Francia. Publicos y privados, con fundamento en las disposi-
ciones del articulo 10.20

e Inglaterra. La Ley regula exclusivamente los archivos descri-
tos en el apartado de interpretacidn, es decir, archivos publi-
cos.2! La seccion X del apartado primero determina qué se
entiende por archivos publicos para los efectos de la Ley:
Archivos de, o en posesion de cualquier departamento guber-

18 Ley de Archivos (Archives Act).

19 Ley de Archivos 1990:782 (Arkivlag).

20 Ley 79-18 de 3 de enero de 1979 y Decreto 79-1037 de 3 de diciembre de
1979 modificado, relativo a la competencia de los servicios de archivos ptblicos
y a la cooperacion entre las administraciones para el acopio, la conservacion y la
publicidad de los archivos publicos.

21 Ley de Archivos Publicos de 1958 (Public Records Act).
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namental del Gobierno de Su Majestad, dentro del Reino
Unido, o archivos de cualquier oficina, comision o depen-
dencia, bajo la autoridad de la Reina.

e Nueva Zelanda. Son cinco: publicos, parlamentarios, priva-
dos (no creados o recibidos por autoridad), protegidos y pres-
critos. Cada uno se refiere a la descripcion legal que de ¢l hace
la Ley, aunque no ofrece definiciones de estas categorias.??

e Irlanda. La seccion Il determina que un “archivo” incluye:
aquellos documentos (o sus copias) bajo la custodia de la
Oficina de Archivos Publicos de Irlanda; los archivos depar-
tamentales transferidos y aceptados para su preservacion y
cualquier documento adquirido por los Archivos Nacionales,
bien provengan de servicio publico, instituciones o particula-
res.?

e Japon. La Ley regula exclusivamente los archivos descritos
en el apartado de interpretacion, es decir, archivos publi
cos.?

e Espana. Posee una compleja legislacion sobre archivos publi-
cos; sin embargo, podemos identificar dos textos fundamen-
tales: el Decreto de 22 de noviembre de 1901, por el que se
aprueba el Reglamento de Archivos del Estado (vigente) y la
Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histoérico Espa-
nol.

Se consideraran como archivos generales los que contengan do-
cumentos referentes a la nacion en general cuyo valor histoérico y
numero sean de gran importancia. Son archivos generales, el His-
torico Nacional, el Central de Alcala de Henares, el de Simancas y
el de Indias. Pertenecen a la segunda clase los que contienen docu-
mentos que se refieren a una sola region o a uno de los antiguos rei-

22 Ley de Archivos Publicos de 2005 (Public Records Act).

23 Ley de Archivos Nacionales de 1986 (National Archives Act).

24 Ley de Archivos Nacionales (Law 79, 23de junio de 1999) y Ley de
Archivos Publicos (Law 105, 12 de febrero de 1987).
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nos de Espafia. Son de esta clase el de la Corona de Aragdn, el de
Valencia, el de Galicia y el de Mallorca. En la tercera clase estan
comprendidos los que pertenecen a un centro, instituto o depen-
dencia de la administracion activa, considerandose tales el Archi-
vo de la Presidencia del Consejo de Ministros y los de los ministe-
rios de Estado, de Gracia y Justicia, de Hacienda, de Gobernacion,
de Agricultura y Obras Publicas, y de Instruccion Publica y Bellas
Artes, el de la Direccion General de la Deuda, los Universitarios y
los Provinciales de Hacienda.?

La Ley 16/1985 establece que son archivos, los conjuntos orga-
nicos de documentos, o la reunion de varios de ellos, reunidos por
las personas juridicas, publicas o privadas, en el ejercicio de sus
actividades, al servicio de su utilizacion para la investigacion, la
cultura, la informacion y la gestion administrativa;2® asimismo, es-
tablece que la administracion del Estado podra crear, previa consul-
ta con la comunidad auténoma correspondiente, cuantos archivos,
bibliotecas y museos considere oportunos, cuando las necesidades
culturales y sociales asi lo requieran y sin perjuicio de la iniciativa
de otros organismos, instituciones o particulares.?’

Por cuanto se refiere a las funciones de las autoridades regula-
doras de referencia, se puede observar que los objetivos que com-
parten son:

e Obtener y proteger el patrimonio documental.

e Publicitar ese patrimonio y ponerlo a disposicion de los ciu-
dadanos y de cualquiera que tenga interés.

e Ser depositarios permanentes de todas las publicaciones del
gobierno y de los archivos ministeriales que sean de valor
histérico o archivistico.

e Facilitar a las instituciones gubernamentales la administra-
cion de la informacion.

25 Articulo 20.
26 Articulo 59.
27 Articulo 61.
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e Coordinar los servicios bibliotecarios de las instituciones gu-
bernamentales.

e Apoyar el desarrollo de comunidades bibliotecarias y archi-
visticas.

e Fijar politicas y expedir los reglamentos necesarios para ga-
rantizar la conservacion y el uso adecuado del patrimonio
documental de la nacion.

e Establecer relaciones y acuerdos de cooperacion con institu-
ciones educativas, culturales, de investigacion y con archi-
vos extranjeros.

e Establecer y ejecutar disposiciones concernientes a la selec-
cion y eliminacion de documentos.

e Suministrar al usuario la informacion solicitada, excepto
cuando el documento sea de acceso restringido.

e Organizar congresos, seminarios, jornadas o actividades si-
milares, en los que participen archivistas nacionales e inter-
nacionales y otros especialistas o técnicos en ciencias afines
con la archivistica.

e Adiestrar en archivistica y en materias afines a los funciona-
rios de los archivos.

Al cuestionarse por el presupuesto de los archivos nacionales, la
mayoria de las legislaciones no refiere disposiciones sobre el par-
ticular, excepcion hecha de los casos que a continuacién se enun-
cian:

e Colombia. Determina que el patrimonio del Archivo General
esta constituido por las apropiaciones del Presupuesto Gene-
ral de la Nacion conformadas por recursos de lanacion y pro-
pios.

e Costa Rica. Es facultad de la Junta Administrativa dictar los
presupuestos.
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e Estonia. El Canciller de estado es responsable de proyectar el
financiamiento presupuestario para el ejercicio adecuado de
las funciones.

e Japon. El Estado hara esfuerzos para proporcionar a las enti-
dades publicas locales, o apoyarlas, para que obtengan cuan-
tos fondos sean necesarios para el cumplimiento de su activi-
dad. Y en caso de que los Archivos Nacionales guarden
fondos acumulados, pueden utilizarlos para el cumplimiento
de planes a mediano plazo.

Uno de los temas clave en materia archivistica es el relativo a
la accesibilidad y la clasificacion temporal por medio de la cual el
contenido de determinados archivos queda fuera del conocimien-
to publico. No hay, como se puede pensar en un primer momento,
una tendencia comun; antes bien, se puede documentar la exis-
tencia de grandes diferencias entre las leyes vigentes alrededor
del mundo en este tenor. Ello pasa incluso entre los propios pai-
ses europeos, algunos establecen hasta 125 afios de reserva, otros
solo 30.28

En México se empieza poco a poco a estudiar el tema y se iden-
tifican ya esfuerzos para regular esta materia. El reto no es facil.
Requiere aprovechar las experiencias aprendidas en el mundo y
hacerlas compatibles con la evolucion normativa del derecho a sa-
ber que ha tenido lugar aqui en los ultimos afios. Los puntos de
partida deben girar en torno a los siguientes puntos de partida:

Primero, debe quedar claro que los archivos publicos son la he-
rramienta prima del acceso a la informacién publica.

Segundo, los archivos publicos en México deben ser legislados
en plena armonia con las leyes de acceso a la informacion aproba-
das para crear un sistema de apertura informativa y no como depar-
tamentos estancos sin conexion entre las dos legislaciones.

28 Galeana, Patricia, “Archivos publicos”, en Villanueva, Ernesto (coord.),
op. cit., nota 1, p. 30.
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Y tercero, deben tomarse los estandares internacionales ajusta-
dos a la experiencia mexicana para plasmar en la norma juridica la
mejor solucion posible para que archivos y acceso a la informacion
den como resultado una ampliacion efectiva y duradera del dere-
cho a saber.

Hasta ahora las normativas en materia de archivos se han expe-
dido al margen del emergente derecho de acceso a la informacion
publica. Precisamente por ello su objeto se limita a los archivos
historicos, dejando de lado los archivos de gestion, que son los pri-
meros aliados del derecho a saber. A excepcion de Guanajuato,??
Hidalgo3% y Coahuila3!' que fueron publicadas en el 2007, las leyes
de archivos (un total de 23) fueron expedidas con anterioridad a las
leyes en materia de acceso a la informacion.

En el ambito federal, una iniciativa de efectos polémicos, se
presentd en la LX Legislatura. Se trata de la iniciativa de Ley Fe-
deral de Archivos y reforma del articulo 27 de la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal.3? Las amplias discusiones y la
férrea oposicion de la comunidad de archiveros e historiadores del
pais hicieron que esa iniciativa no fuese aprobada. Una de las prin-
cipales criticas residia en que se minimizaba al Archivo General de
la Nacion y se otorgaban atribuciones consideradas excesivas al
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica.

Al IFAI se le otorgaban las siguientes atribuciones:

I. Interpretar en el orden administrativo la presente Ley;

II. Establecer los lineamientos y politicas generales para la organi-
zacion, conservacion y administracion de los archivos de las depen-
dencias y entidades;

29 Ley de Archivos Generales del Estado y los Municipios de Guanajuato,
publicada en el Periddico Oficial del 15 de junio de 2007.

30 Ley de Archivos del Estado de Hidalgo, publicada en el Periodico Oficial
del 7 de mayo de 2007.

31 Ley de Archivos Publicos para el Estado de Coahuila de Zaragoza, publi-
cada el 25 de mayo de 2007.

32 Gaceta Parlamentaria, mam. 2092, 12 de septiembre de 2006 del diputa-
do César Camacho Quiroz (PRI).
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III. Vigilar y, en caso de incumplimiento, hacer recomendaciones a
las dependencias y entidades para que se dé cumplimiento a lo dis-
puesto en esta Ley y en las disposiciones reglamentarias;

IV. Emitir los dictdmenes de baja documental que soliciten las de-
pendencias y entidades;

V. Capacitar y prestar asesoria técnica para la organizacion, con-
servacion y administracion de los archivos de las dependencias y enti-
dades;

VI. Elaborar y difundir estudios e investigaciones que amplien el
conocimiento de los servidores publicos sobre la labor archivistica, y

VII. Las demas que le confieran otras disposiciones juridicas apli-
cables.

Por su parte, al Archivo General de la Nacion se le relegaba a
convertirse en un archivo historico con funciones testimoniales.
En este arduo debate legislativo, el Consejo Mundial de Archivos
(ICA) apoy6 a la comunidad de archiveros e historiadores del pais,
bajo el argumento de que por primera vez en el mundo se proponia
acotar la tarea de un archivo nacional. Que los archivos, cualquiera
fuera su clasificacion, debian formar parte de un todo, en el caso
mexicano del Archivo General de la Nacion. Cabe recordar que en
las democracias consolidadas son precisamente los archivos na-
cionales, no los 6rganos garantes del acceso a la informacion, los
que regulan todo tipo de archivos, incluidos los privados de interés
publico, como se puso de manifiesto en las paginas anteriores.
Ahora, de nueva cuenta, con la aprobacion de la reforma constitu-
cional el tema de los archivos serd motivo de discusion. La solu-
cion parece pasar por la recomposicion normativa del Archivo Ge-
neral de la Nacion. Al menos esa ha sido hasta ahora la tendencia
internacional que ha funcionado en la practica a la luz de la norma-
tiva revisada.
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EL DESAFIO DE LA TRANSPARENCIA
ORGANIZACIONAL

Mauricio MERINO*

Dias antes de comenzar a escribir estas lineas (agosto de 2007), se
publico La transparencia en la Republica: un recuento de buenas
prdcticas, coordinado por Sergio Lopez-Ayllon y Maria Marvan,
quienes han sido dos de los protagonistas principales de la reforma
que, a partir del 21 de julio anterior, obligd a la Federacion, los es-
tados y los municipios a contar un afio para expedir o modificar las
leyes y los reglamentos en materia de acceso a la informacion pu-
blica y transparencia, en los términos del segundo parrafo que se
adicion¢ al articulo 60. constitucional. En ese libro se comparan
las legislaciones vigentes en los estados de la republica, con los
nuevos mandatos de la carta suprema.! Apenas es necesario hojear
esas paginas para percatarse de la magnitud de la tarea legislativa
que le espera al pais durante los siguientes meses: hay que modifi-
car todas las leyes vigentes (incluyendo la federal); ademas, hay
que emprender una verdadera revolucion organizacional y regla-
mentaria que garantice su cumplimiento.

Para dar idea del tamafio de la tarea que vendra, en este brevisi-
mo articulo me detendré en una sola de las fracciones del nuevo

* Profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
(CIDE).

1 Lopez-Ayllon, Sergio y Marvan Laborde, Maria (coords.), La transpa-
rencia en la Republica: un recuento de buenas practicas, México, CIDE/IFAI,
2007.
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texto constitucional que obliga a todas las autoridades, entidades,
organos y organismos federales, estatales y municipales de la re-
publica mexicana, que a la letra dice:

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archi-
vos 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.

No es el parrafo que ha generado mayores polémicas, ni tampo-
co el que ha interesado mas a los analistas que, hasta ahora, han
discutido y aun promovido esta reforma. Sin embargo, sostengo
que se trata del mas trascendente para la organizacion de la admi-
nistracion publica en el pais y, si mucho me apuran, es también el
que condicionara el cumplimiento de todos los demas. Como los
propios autores del libro ya citado afirman:

...debe cerrarse el paso al pretexto mas socorrido para negar la infor-
macion publica en México en los ultimos tiempos: que el documento
solicitado “no existe”. Los mexicanos pueden pedir informacion a sus
gobiernos, pero como no estd plasmada en un papel, la misma se nie-
ga, aunque se trate de un documento obligado, que tendria que haberse
formulado precisamente porque esté entre las facultades de la autori-
dad competente.2

Tal como esta disefiado, el derecho de acceso a la informacion
publica es, en la practica, el derecho que tienen las personas para
conocer los documentos que producen y manejan las autoridades
publicas. O dicho de otra manera: es una suerte de derecho a la me-
moria, que se va plasmando dia con dia en registros escritos en pa-
pel o en medios electronicos, a partir de la forma en que los servi-
dores publicos de México ejercen las atribuciones que les han sido
concedidas. La reforma establece que toda persona tendra acceso
gratuito a esa informacion documental, sin necesidad de acreditar

2 Ibidem, pp. 25y 26.
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interés juridico o justificar su uso, y afiade la obligacion de estable-
cer mecanismos de acceso y procedimientos de revision, expedi-
tos, asi como normas que protejan los datos personales y la vida
privada. Por lo demas, en toda la legislacion que habra de modifi-
carse y en su interpretacion, tendra que prevalecer el principio de
maxima publicidad. Pero la cosa que se quiere hacer publica es,
desde cualquier punto de vista, la documentacion que producen las
autoridades en el ejercicio de sus atribuciones. Sin ella, todo el
edificio juridico que se ha construido en torno de este derecho se
vendria abajo. De ahi su enorme importancia.

II

Sin embargo, no todas las deliberaciones, decisiones y acciones
de la administracion publica mexicana tienen un asiento escrito. Ni
todas reflejan, por otra parte, la forma en que efectivamente suce-
dieron. De hecho, la construccion de una memoria institucional no
es parte de nuestra cultura burocratica que, mas bien, tiende a co-
menzar de nuevo en cada periodo gubernamental.? De modo que la
documentacion publica de las decisiones (y la forma en que fueron
tomadas), asi como el registro de la gestion cotidiana de los asun-
tos publicos, suele responder mas bien a las formalidades exigidas
por las reglas que cada 6rgano gubernamental debe cumplir, que al
proposito deliberado de hacer mas transparente la administracion
publica en su conjunto.

Las evidencias documentales que se generan en la gestion pu-
blica responden, en ese sentido, a las leyes que regulan el proceso
administrativo, a los procedimientos de adquisiciones, a la fiscali-

3 La ausencia de esa memoria continuada se explica, entre otras razones,
por la falta de un servicio profesional de carrera en las administraciones ptblicas
del pais. Cada periodo gubernamental es, en buena medida, un nuevo principio
de ciclos que incluyen tanto la informacion como los puestos en todos los gobier-
nos mexicanos. Cfi. Merino, Mauricio, Los desafios del servicio profesional de
carrera en México, México, CIDE-SFP, 2006.
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zacion de los recursos y a la reglamentacion interna que se otorgan
las dependencias publicas para controlar su informacion, pero no a
la l6gica de la transparencia como propdsito deliberado. Dicho de
otro modo: en términos generales, se documentan los procedi-
mientos que de manera expresa se indican en la normatividad de
cada dependencia, aunque hasta ahora no se ha planteado un siste-
ma de produccion y distribucion de informacion que vaya mas le-
jos que las rutinas previamente establecidas.

En la practica, eso significa que cuando alguien usa su derecho
de acceso a la informacion, estd suponiendo la existencia de los
documentos y los datos que ha solicitado, en funcion de las reglas
administrativas que obligan a los funcionarios publicos. Pero en
sentido opuesto, los funcionarios pueden alegar la inexistencia de
esos documentos, cuando su registro y su conservacion no estén
especificamente sefialados en la normatividad que siguen. Es ver-
dad que los solicitantes pueden apelar la negativa ante los 6rganos
de arbitraje en la materia, pero éstos tampoco estan facultados para
exigir de los sujetos obligados algo mas que el cumplimiento exac-
to del principio de legalidad; es decir, de aquello que expresamen-
te se asienta en las leyes y los reglamentos que regulan sus atribu-
ciones.

De aqui que resulte insuficiente modificar o expedir leyes que
regulen los archivos publicos (aunque éstas sean indispensables),
para romper esa barrera que se opone a la mas completa transpa-
rencia de la gestion publica. Aun cuando los archivos recojan toda
la informacion producida y la mantengan puntualmente actualiza-
da, la calidad de esa documentacion no necesariamente ira mas le-
jos que el conjunto de normas procedimentales seguidas por cada
oficina. No niego que, aun con esa limitacion, la reforma constitu-
cional significa un avance sustantivo, ni tampoco que el efecto que
traera a las administraciones publicas de México sera, por lo me-
nos, el de la busqueda de la compatibilidad exacta entre los docu-
mentos que conforme a la normatividad exigible deban existir y
los que efectivamente se registren y se actualicen en los archivos
institucionales. Pero si el proposito es construir una gestion plena-
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mente transparente, habra que actuar a fondo sobre las normas que
regulan los procedimientos administrativos y disefiar politicas de
transparencia de mayor calado. Para evitar, en definitiva, que los
documentos “no existan”, la tarea es todavia mas amplia.

I

Por otra parte, la fraccion constitucional que nos interesa afirma
que las administraciones publicas han de publicar sus “indicadores
de gestion y el ejercicio de los recursos publicos”, por medios elec-
tronicos. En una sola frase, el texto constitucional plantea tres de-
safios que se afiaden a la garantia de la existencia de los documen-
tos publicos: de un lado, ordena que haya indicadores de gestion
por cada uno de los sujetos obligados; de otro, que el ejercicio de
los recursos publicos sea igualmente publico; y, finalmente, que se
produzcan los medios electronicos para cumplir ese mandato. En
otras palabras: pretende que las administraciones publicas del pais
generen indicadores sobre la forma en que estdn cumpliendo sus
atribuciones y que €stos sean conocidos y actualizados (asumo)
periddicamente; quiere que los recursos publicos asignados a cada
uno de los sujetos obligados tenga alguna conexion de sentido con
esa construccion de indicadores, y aspira a que se utilicen medios
electronicos para garantizar el derecho pasivo de acceso a la infor-
macion publica.*

Laimportancia de esta fraccion no deja lugar a dudas: se trata de
una reforma que, desde el principio de la maxima publicidad, atafie
sin embargo a la organizacion interna de las administraciones pu-
blicas y produce la necesidad de generar verdaderas politicas de

4 En otro lugar me he referido a los derechos pasivos, activos y coactivos
del derecho de acceso a la informacion ptblica. Por pasivo, aludo a aquella infor-
macion que los gobiernos deben publicar sin que medie solicitud alguna, de ma-
nera sistematica y por los medios de mayor alcance posible en el conocimiento
publico. Cfr. Merino, Mauricio, “Muchas politicas y un solo derecho”, en Lo-
pez-Ayllon (coord.) Democracia, transparencia y Constitucion. Propuestas pa-
ra un debate necesario, México, UNAM-IFALI, 2006.
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transparencia. Su puesta en practica, con toda probabilidad, gene-
rara un amplio debate sobre el significado y el contenido exacto de
los “indicadores de gestion”, asi como sobre la forma y los alcan-
ces en que los gobiernos ejercen los recursos publicos. Parece una
reforma cefiida al acceso a la informacion, pero es mucho mas que
eso: en realidad, esta planteando una renovacion de los métodos
que hasta ahora se han seguido en las administraciones publicas de
Meéxico.

No es el propdsito de estas notas hacer recuento de la historia, ni
tampoco de las corrientes tedricas que en fechas mas recientes han
comparado experiencias de éxito (y fracaso) en la gestion de los
asuntos publicos en occidente. Tampoco sobra sefialar que uno de
los hilos conductores de la teoria y la practica de la administracion
y de las politicas publicas, reside precisamente en la dificultad de
establecer indicadores de gestidon que, a su vez, permitan controlar
publicamente el ejercicio de los recursos publicos. La literatura
que se ha producido en ese sentido ocupa, sin exagerar, bibliotecas
enteras y es objeto de programas académicos y de investigacion en
todo el mundo. {Cémo producir normas, valores y estructuras de
autoridad que garanticen el mejor ejercicio de los recursos publi-
cos, y como medir ese ejercicio bajo la vigilancia y el control pa-
blicos?

Segtn el Diccionario de la lengua espariola, la palabra indica-
dor es un sustantivo (y adjetivo) “que indica o sirve para indicar”.
Mientras que indicar es “mostrar o significar una cosa con indicios
o sefiales”. Un indicador de gestion ha de ser, en consecuencia, una
sefial expresamente construida para dar noticia fiel de la forma en
que se estan cumpliendo las atribuciones de las administraciones
publicas y del modo en que se estan ejerciendo los recursos desti-
nados a ese proposito. En ese sentido, no aluden solamente a los
resultados que se han propuesto los servidores publicos (electos o
designados) en el desempefio de sus funciones, sino al proceso me-
diante el cual buscan obtenerlos. De ahi la importancia de la pala-
bra gestion, que atafie a la administracion de los recursos, sobre la
base de un determinado marco normativo.
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Con mucha frecuencia se confunde el plano de los resultados
especificos con el de la gestion de los medios para llegar a ellos.
Los primeros pueden ser establecidos de modos muy diversos, a
través de distintos sistemas de planeacion mas o menos sofistica-
dos y mas o menos representativos, pero no siempre incluyen el
detalle de la forma en que seran gestionados los recursos. La ges-
tion, en cambio, si puede estar basada en la busqueda de resultados
(gestion por resultados, suele llamarse), en un tiempo y en un am-
bito determinados previamente, pero de ninguna manera puede
eludir la forma en que se utilizaron los medios disponibles. Y éstos
no so6lo son de indole presupuestal, sino que también incluyen los
recursos humanos, materiales e incluso normativos que se em-
plean para cumplir atribuciones publicas. Sin forzar demasiado el
argumento, podria decirse que los indicadores de gestion pueden
leerse, en realidad, como indicadores de organizacion: el uso de
los medios disponibles para cumplir funciones especificas.

Al ordenar la publicacion de indicadores de gestion, en conse-
cuencia, la reforma constitucional esta instruyendo a la revelacion
plena de la forma en que se organizan las administraciones publi-
cas para cumplir con sus atribuciones. Y estd pidiendo, ademds,
que esa organizacion responda también al ejercicio transparente de
los recursos que se han puesto bajo su responsabilidad. Si se lee
con rigor, el cumplimiento de ese mandato no descansaria sola-
mente en la publicacion de presupuestos aprobados y noticias con-
tables sobre su ejercicio, como tampoco en la publicacion de los
resultados que se hayan obtenido con el dinero publico (cuales-
quiera que éstos sean), sino que tendria que cumplirse mediante la
publicacion de la forma en que se administran todos los medios
disponibles para el funcionamiento de la organizacion obligada
por la letra de la Constitucion. Y eso supone, a todas luces, una
verdadera revolucion de las rutinas organizacionales en las admi-
nistraciones publicas de México.
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Llevada al plano de los indicadores de gestion y al ejercicio de
los recursos publicos, la transparencia deja de ser asi un asunto ex-
clusivo del acceso a la informacion, para convertirse en un desafio
organizacional. Si ya significaba un reto la primera parte de la
fraccion que estamos estudiando (preservar la informacion en ar-
chivos administrativos actualizados), la segunda constituye un sal-
to cualitativo que puede traer consecuencias de mayor calado a las
practicas burocraticas de México. Nunca sera lo mismo (a pesar de
todas las dificultades ya apuntadas) producir documentos, archi-
varlos y entregarlos conforme a las nuevas leyes de esta materia,
que generar indicadores especificos de caracter organizacional y
vincularlos con los recursos publicos. Es claro que la puerta de en-
trada a esta mudanza organizacional esta en la informacion que de-
be proveerse al publico. Pero su existencia misma reclama proce-
dimientos, normas, practicas y aun valores que todavia no forman
parte de nuestras rutinas administrativas. Por la forma en que se re-
dacto esa fraccion, el acceso a la informacion obliga a la construc-
cion de verdaderas politicas de transparencia organizacional.

Apenas es necesario subrayar que el disefio y la implementa-
cion de esas politicas organizacionales no sera cosa sencilla. Su-
pondréd la adopcidon de valores y procedimientos explicitos de
transparencia, que no necesariamente se compadecen del acceso
publico a la informacion: si ésta se refiere al vinculo entre el publi-
coy la organizacion que posee los documentos, la primera reclama
la endogeneizacion de los valores de la transparencia,’ es decir, ha-
cia el interior de las practicas organizacionales, y hacia la forma en
que se produce, distribuye y consume la informacion entre los ac-
tores internos de cada organizacion publica.

5 Estaexpresion fue acuiiada, para este ambito, por Arellano, David, Fallas
de transparencia: hacia una incorporacion efectiva de politicas de transparen-
cia en organizaciones publicas, México, CIDE, documento de trabajo nim. 191,
2007.
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Si bien no existe una teoria definitiva sobre la transparencia or-
ganizacional, puede decirse empero que hay siete premisas sobre
su contenido y alcances, que vale la pena reproducir en estas pagi-
nas:®

Primera: que el acceso a la informacion publica, la rendicion de
cuentas y la transparencia organizacional son tres conceptos entre-
lazados, pero diferentes. Aunque es muy frecuente que los tres
sean utilizados como sinénimos, el acceso a la informacion publi-
ca se refiere al derecho fundamental que tienen las personas para
conocer los documentos que se desprenden de la operacion de la
administracion publica; la rendicion de cuentas, por su parte, supo-
ne la construccion de un entramado institucional y organizacional
mucho mas complejo, que no se limita al acceso a la informacion
(aunque lo incluya), sino que atraviesa por una concepcion mas
extensa de la forma en que se organiza el sistema politico en su
conjunto.” Mientras que la transparencia organizacional atafie a las
reglas y las practicas que desarrollan las organizaciones para cono-
cer y divulgar la informacion que producen, utilizan y distribuyen
como un recurso estratégico interno.

Segunda: que aunque se trate de conceptos diferentes, puede
asumirse que la calidad y la profundidad de la transparencia orga-
nizacional (en tanto valor endégeno de las organizaciones y con-
junto explicito de reglas) constituyen factores clave en la informa-
cion que finalmente llega al publico, asi como en la eficacia de los
sistemas destinados a la rendicion de cuentas. En sentido inverso,
puede afirmarse que la ausencia total de transparencia organiza-
cional impediria que el derecho de acceso a la informacion sea efi-
caz, puesto que las propias organizaciones estarian produciendo
documentos e informacion ad hoc para cumplir los minimos esta-
blecidos en la Ley, sin generar esfuerzo adicional cuya finalidad

6 Estos puntos se retoman del estudio dirigido por Mauricio Merino y Ser-
gio Lopez-Ayllon, que llevé a la construccion de un indice de transparencia or-
ganizacional que se aplico al Infonavit en 2007.

7 Como ha observado Andreas Schedler, en ;Qué es la rendicion de cuen-
tas?, México, IFAI 2004.
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fuera que esa informacion aparareciera como relevante respecto la
forma en que efectivamente se estan gestionando los recursos, o se
estuvieren tomando las decisiones de interés publico.

Tercera: en el mismo sentido, la transparencia organizacional
puede contribuir a una mejor rendicion de cuentas, en la medida en
que las organizaciones la adopten como un resultado honesto de la
forma en que se estan tomando decisiones y cumpliendo las atribu-
ciones. Aunque también es cierto, como ha observado buena parte
de la literatura propia de la teoria de las organizaciones, que en au-
sencia total de un criterio de transparencia organizacional, la ren-
dicion de cuentas puede convertirse en un incentivo perverso para
construir respuestas adecuadas a las normas de control y evalua-
cion aplicables a cada caso en particular, sin que exista posibilidad
alguna de verificarlas. O dicho de otro modo: si la transparencia en
la produccion, manejo y distribucion de la informacion no se asu-
me como un recurso estratégico y compartido por la organizacion,
cabe advertir el riesgo de que sus agentes tiendan a manipularla pa-
ra responder a sus intereses especificos, sin que existan posibilida-
des practicas de impedirlo.

Tanto asi que, de hecho, buena parte de la justificacion de los
distintos sistemas de auditoria ex post que se practican a las organi-
zaciones publicas, esta sustentada en el reconocimiento de ese
riesgo: ante la falta de una cultura y de practicas arraigadas de
transparencia organizacional, los auditores estan obligados a re-
construir los procedimientos seguidos y la forma en que se adopta-
ron decisiones, para verificar que efectivamente hayan respondido
a las normas exigibles.

Cuarta: algunas organizaciones publicas han intentado modifi-
car sus practicas en busca de mayor transparencia y calidad en sus
productos, mediante distintos métodos. A partir de los afios ochen-
ta, se extendio la idea de que buena parte de las respuestas a los
problemas que generaba la falta de transparencia organizacional
estaba en las buenas practicas seguidas por las empresas privadas,
en tanto que éstas tenian mayores incentivos para cuidar las inver-
siones realizadas en funcion de los resultados obtenidos. De he-
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cho, la transparencia se convirtio en un valor aceptado para la fun-
cion publica, en buena medida, gracias al impulso que le dieron las
organizaciones internacionales (como el Banco Mundial o el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo), que la promovieron
en el contexto de una reforma a la administracion publica derivada
de las crisis economicas recurrentes de aquellos afios. No es casual
que la adopcion de las practicas utilizadas por las empresas priva-
das (como la implantaciéon de modelos organizacionales tipo
IS0O-9000, la creacion de consejos de vigilancia, la orientacion al
cliente o al servicio y la construccion de modelos de gerencia pu-
blica), se haya vinculado, desde aquellos afios, a la idea de transpa-
rencia como un valor central del éxito organizacional. Sin embar-
g0, aun con la adopcion de esos modelos siguid siendo evidente
que la transparencia organizacional estaba mucho mas vinculada a
los valores y las practicas endogenas, que al establecimiento de
nuevos mecanismos de control y vigilancia externos. Esto fue evi-
dente, incluso, en los casos de grandes corporaciones privadas
que, aun a despecho de contar con todas las herramientas propias
de la gerencia de vanguardia, ocultaron informacién interna hasta
el punto de quebrar.?

Quinta: no obstante, no hay duda de que la transparencia orga-
nizacional también puede potenciarse con incentivos externos.
Como se ha dicho antes, las leyes de acceso a la informacion publi-
ca, los sistemas de rendicion de cuentas y aun la adopcion de méto-
dos especificos de direccion abierta, tienen efectos positivos en el
uso que las organizaciones publicas hacen de la informacion. Pero
la evidencia empirica muestra que ninguna de esas herramientas es
suficiente por si misma para garantizar la transparencia organiza-
cional y que, por el contrario, la ausencia de €sta puede condicionar
la calidad y el efecto esperado de aquellas intervenciones externas.

8  Fueron especialmente notables los casos de Enron, en los Estados Unidos,
y de Parmalat, en Italia. Ambos se relatan, en los términos de la importancia que
tiene la transparencia organizacional, en el libro coordinado por Salazar, Pedro,
Seis derrotas a la opacidad, México, IFAI-UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2005.
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En todo caso, el punto de partida ha de ser el reconocimiento de
que la transparencia no sé6lo es un requisito para cumplir normas
impuestas por el entorno en que se desenvuelve la organizacion, ni
un medio exclusivamente destinado a mejorar la imagen publica,
sino un recurso estratégico de la propia organizacion, deliberada-
mente adoptado.

Sexta: como es obvio, el elemento principal de la transparencia
organizacional esta en la informacion que producen los o6rganos
internos de decision y operacion. A diferencia de otras aproxima-
ciones teoricas al tema, el que se desprende de estas premisas no
supone una ruptura entre los procedimientos internos y los resulta-
dos externos, sino que los aprecia como un continuo: no ve a las
organizaciones como “cajas negras” en las que se procesan datos y
producen decisiones, que mas tarde son ofrecidos al piiblico como
resultados o informes especiales (conforme al modelo de “la coci-
nay el comedor”), sino como productoras y consumidoras perma-
nentes de informacion, cuya calidad y oportunidad determinan sus
resultados.

En este sentido, la transparencia organizacional asume que los
organos que componen la organizacion no solamente reciben y
procesan informacidén de manera pasiva (sujeta a una normativi-
dad exacta), sino que en realidad la producen y la utilizan de mane-
ra estratégica tanto para los fines comunes a toda la organizacion,
como para defender sus propios intereses. Y observa también que
la posibilidad de conocer esa produccion, sin ninguna reserva
que no esté expresamente contemplada en la ley, incrementa la ca-
lidad de los resultados organizacionales en su conjunto. La “caja
negra” es sustituida, en este enfoque, por la “caja de cristal” que,
sin vulnerar las 4reas de competencia y decision de cada uno de los
organos en particular, abre sin embargo la oportunidad de cons-
truir redes de informacidn oportuna y sistemas de vigilancia cruza-
dos que agregan incentivos para obtener mejores desempefos.

Séptima: este enfoque asume, por ultimo, que la transparencia
organizacional puede y aun debe ser medida a través de indicado-
res puntuales que se desprenden de la forma en que la organizacion
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ha decidido plantear su operacion. No pretende influir en el disefio
organizacional, sino en la forma en que se produce, utiliza ¢ inter-
cambia la informacidn interna. Y desde ese punto de vista, si bien
toma herramientas propias del andlisis organizacional para detec-
tar los puntos en los que se generan las decisiones relevantes, su
énfasis esta puesto en la forma en que cada nodo decisional cono-
ce, procesa y distribuye la informacion con la que se construyen
las decisiones. Que la informacion sea publica, verificable, inclu-
yente y que se emplee con responsabilidades puntuales entre los
miembros de la organizacion, constituyen las referencias que pue-
den convertirse, finalmente, en indicadores de gestion.

Este conjunto de premisas, de ser valido, supondria el traslado
del cumplimiento de la fraccion constitucional ya sefialada, al di-
seflo de politicas de transparencia organizacional que hagan posi-
ble el establecimiento de indicadores de gestidon precisos, caso por
caso. Y para que el principio de publicidad tenga sentido, los indi-
cadores tendrian que sefialar, por ejemplo: los procedimientos que
permitan a los interesados conocer los momentos, los agentes y los
métodos a partir de los cuales toma decisiones la organizacion, en
cada una de sus unidades responsables, dotadas de atribuciones es-
pecificas. Ademas, esos datos tendrian que ser verificables, de mo-
do que la solicitud de documentos publicos permita observar que,
en efecto, la gestion de los recursos se ha llevado a cabo segun lo
sefalan los indicadores publicados. Tendrian, por otra parte, que
asignar responsables exactos de la produccion y distribucion de in-
formacion, asi como de la forma en que ésta llega hasta los archivos
institucionales, y tendrian, por ultimo, que sefialar con claridad a
los distintos actores que deben ser incluidos durante la gestion de los
asuntos. En suma: tendrian que permitir que cualquier persona sea
capaz de seguir, desde un principio y hasta la conclusion de cada
tramite, cada una de las decisiones y actividades emprendidas en el
proceso de gestion.
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Como se ha visto, la fraccion V del nuevo segundo parrafo del
articulo 60. constitucional supone un desafio de enorme enverga-
dura, que va mucho mas lejos del solo acceso a la informacion pu-
blica. Para cumplirse seriamente, implicara cambios de fondo en
las rutinas de las administraciones publicas del pais, a partir de po-
liticas de transparencia organizacional que tendran que abrir la
gestion de los asuntos publicos a la vigilancia y aun el escrutinio
de la sociedad.

Por supuesto, cabe la posibilidad de que una lectura comoda de
esa fraccion produzca resultados insatisfactorios. No es improba-
ble que la interpretacion de los indicadores de gestion y del ejerci-
cio de los recursos se detenga, en aras de salir del paso, en la publi-
cacion de datos aislados sobre el uso de los dineros publicos y en el
disefio de metas procedimentales que, mas que revelar, vuelvan a
ocultar la verdadera gestion de las atribuciones y de los medios
que se otorgan a los servidores publicos. No seria cosa nueva que
una reforma de vanguardia se fracture por una practica atrapada en
intereses burocraticos. Sin embargo, es muy temprano para antici-
par el desenlace. Por lo pronto, las administraciones publicas de
México estan ya colocadas, por el imperativo de la reforma consti-
tucional en curso, ante uno de los mayores desafios que jamas ha-
yan enfrentado. Y no es dificil apostar que todavia tomara tiempo
antes de que respondan a la altura de las expectativas generadas.
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Daniel MARQUEZ GOMEZ*

Recientemente, la Camara de Senadores puso a consideracion de
los congresos estatales la reforma al articulo 60. de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El 13 de junio de 2007,
la Comision Permanente del Congreso de la Union realizo el
computo legal de los votos emitidos en los congresos estatales y
determino que existia mayoria favorable a la modificacion consti-
tucional, por lo que hizo la declaratoria de reforma.

En este contexto, el 20 de julio de 2007 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion la reforma al articulo 60. constitucional.

La reforma establece los principios y las bases a los que se de-
ben sujetar la Federacion, los estados y el Distrito Federal, en el
ambito de sus respectivas competencias, para garantizar a los ciu-
dadanos el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.

En lo que nos concierne, el tema de las sanciones, en la fraccion
VIl del articulo 60. de la Constitucidn, reformado, imperativamen-
te se plasma que la inobservancia a las disposiciones en materia de
acceso a la informacion publica serd sancionada en los términos
que dispongan las leyes.

Abhora bien, en términos de los articulos transitorios, el decreto
indica que entraria en vigor al dia siguiente al de su publicacioén en
el Diario Oficial de la Federacion, esto es, el 21 de julio de 2007.
Ademas, establece que la Federacion, los estados y el Distrito Fe-
deral, en sus respectivos ambitos de competencia, deben expedir
las leyes en materia de acceso a la informacion publica y transpa-

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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rencia o en, su caso, realizar las modificaciones necesarias, a mas
tardar un aflo después de la entrada en vigor del decreto. Por lo que
a partir del 21 de julio corre el plazo legal para que lo sujetos obli-
gados cumplan con las obligaciones que les impone la reforma.

Lo que implica que los sujetos obligados, en el plazo de un afio,
deben emitir nuevas leyes de transparencia en sus ambitos de com-
petencia (federal, estatal o el Distrito Federal) o, por 1o menos, im-
pulsar las modificaciones que permitan adecuar los marcos legales
vigentes al contenido del parrafo segundo, en sus diversas fraccio-
nes, del nuevo articulo 60. de la Constitucion federal.

En materia de sanciones, con las limitaciones de espacio, sefia-
laremos algunos elementos, tanto doctrinales como legales, que
nos permitan establecer el alcance de la reforma.

Una parte trascendente de la norma es la sancion, pero jqué se
debe entender juridicamente por sancion? Para Norberto Bobbio,
la sancion puede definirse como el medio con el cual se trata, en un
sistema normativo, de salvaguardar las leyes ante la erosion de las
acciones contrarias y es, por consiguiente, una consecuencia del
hecho de que en un sistema normativo, los principios dominan a
los hechos antes que los hechos a los principios.!

También sostiene que podemos definir mas brevemente a la
sancion como la respuesta a la violacion.2 Por lo anterior, las nor-
mas juridicas son aquellas cuya ejecucion esta garantizada por una
sancidn externa e institucionalizada.’

En este sentido, los autores de la reforma consideraron necesa-
rio elevar a rango constitucional la obligacion de incluir los meca-
nismos que impidan que los sujetos obligados —la Federacion, los
estados y el Distrito Federal— nieguen o limiten el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion publica, al legislar en materia
de transparencia, por lo que, en el dictamen correspondiente, sefia-
laron:

1 Bobbio, Norberto, Teoria general del derecho, 2a. ed., Colombia, Temis,
2002, p. 105.

2 Idem.

3 Ibidem, p. 111.
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...la inobservancia a las disposiciones contenidas en las leyes en la
materia, sera sancionada en los términos que dispongan los ordena-
mientos correspondientes. Por ello, esta iniciativa propone que las le-
gislaciones federal y estatales, regulen y definan las conductas de los
servidores publicos que ameriten sancion, asi como las autoridades a
cargo de su aplicacion, como el ocultamiento o la negativa dolosa de la
informacion gubernamental, o bien, dar a conocer datos personales a
persona distinta de su titular. La iniciativa quiere evitar la generaliza-
cion de leyes imperfectas cuyo incumplimiento no tiene consecuen-
cias; al contrario, se trata de que las autoridades del Estado mexicano
asuman con pleno conocimiento, los valores de la transparencia y del
acceso a la informacion.

Esto, por una parte, recuerda la clasificacion que se hace de las
normas desde el punto de vista de la sancion, esto es, leyes perfec-
tas (leges perfectae), leyes mas que perfectas (leges plus quam
perfectae), leyes menos que perfectas (leges minus quam perfec-
tae) y leyes imperfectas (leges imperfectae).*

Por otra parte, queda claro que los autores de la reforma preten-
den que los actos que se emitan en contravencion al bien juridico
tutelado —el derecho ciudadano de acceso a la informacion publi-
ca gubernamental o transparencia— se sancionen, por un lado,
normativamente con la inexistencia o nulidad y, por el otro, con la
imposicion de las sanciones legales a los responsables.

Lo anterior implica impulsar cambios profundos en el orden ju-
ridico mexicano, porque, como lo sostiene Miguel Carbonell, el
fortalecimiento de la opinién publica libre e informada requiere de
profundas transformaciones en el sistema juridico mexicano, pero
también en su sistema de relaciones de poder.’ Lo que nos lleva ne-
cesariamente a combatir de manera frontal a la impunidad que
amenaza con socavar la estabilidad institucional.

4 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, prol. de
Virgilio Dominguez, 41a. ed., México, Porrua, 1990, p. 89.

5 Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales en Meéxico, 2a. ed.,
UNAM-Porraa-CNDH, 2006, p. 400.
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Por otro lado, de la cita del dictamen que plasmamos lineas
arriba, se infieren las obligaciones que se imponen a los legisla-
dores de los ambitos de gobierno (federal, estatal y del Distrito
Federal) en materia de sanciones, al desarrollar leyes de transpa-
rencia, esto es: @) establecer las conductas cuyo incumplimiento
u omision serd materia de sancion; b) entre esas conductas se de-
ben incorporar necesariamente: el ocultamiento de la informa-
cion, la negativa dolosa a proporcionar informacion guberna-
mental y la de dar a conocer datos personales a persona distinta
de su titular, por el impacto que tienen en la materia; c) establecer
las sanciones relacionadas con la comision de las conductas in-
fractoras, y d) sefialar cuales son los érganos encargados de apli-
car las sanciones respectivas.

Como se advierte, la reforma requiere de un disefio institucional
que le permita hacer efectivo el derecho de acceso a la informacion
publica gubernamental.

En lo que se refiere a las conductas cuyo incumplimiento u omi-
sion daria lugar a la imposicion de sanciones, la reforma nos pro-
porciona una guia al sefialar en sus diversas fracciones cuales son
las conductas debidas y, por consiguiente, cuales son aquellas que
dan lugar a la imposicion de sanciones, como se muestra en el cua-
dro de la pagina siguiente:
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Texto de la reforma | Conducta debida Conducta infractora
1. Toda la informacion | 1. Publicidad de la|1. Ocultar la informa-
en posesion de cual- | informacion. cion.

quier autoridad, enti-
dad, érgano y organis-
mo federal, estatal y
municipal, es publicay
so6lo podra ser reserva-
da temporalmente por
razones de interés pu-
blico en los términos
que fijen las leyes. En
la interpretacion de es-
te derecho debera pre-
valecer el principio de
maxima publicidad.

2. Reserva temporal.
3. Reserva por causa
de interés publico.
4. Reserva legal.

5. Principio de ma-
xima publicidad.

2. Reservar la informa-
cion indefinidamente.

3. Reservar la informa-
cion por causas ajenas al
interés publico (interés
de grupo, faccion, parti-
do politico, etcétera).

4. Reservar ilegalmente
la informacion.

5. Incumplir con el prin-
cipio de maxima publici-
dad.

II. La informacion que
se refiere a la vida pri-
vada y los datos perso-
nales sera protegida
en los términos y con
las excepciones que
fijen las leyes.

6. Proteccion de la
informaciéon que se
refiere a la vida pri-
vada.

7. Proteccion de los
datos personales.

8. Justificacion de
las excepciones en
la ley.

6. Permitir el mal uso de
informacion que se refie-
re a la vida privada o de
los datos personales.

7. No proteger la infor-
macion que se refiere a la
vida privada o a los datos
personales.

8. Abstenerse de sefalar
las excepciones a la pro-
teccion de los datos pri-
vados o personales.
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Texto de la reforma

Conducta debida

Conducta infractora

III. Toda persona, sin
necesidad de acreditar
interés alguno o justifi-
car su utilizacion, ten-
dra acceso gratuito a la
informacion publica, a
sus datos personales o
a la rectificacion de és-
tos.

9. Acceso a la infor-
macion publica sin
acreditar interés al-
guno.

10. Acceso gratuito a
la informacion ptbli-
ca, a sus datos perso-
nales o a su rectifica-
cion.

9. Impedir el acceso a la
informacion publica o pe-
dir que se acredite alguna
clase de interés.

10. Cobrar por acceder a la
informacion publica, a los
datos personales o a su
rectificacion.

IV. Se estableceran
mecanismos de acceso
a la informacion y pro-
cedimientos de revi-
sion expeditos. Estos
procedimientos se sus-
tanciaran ante organos
u organismos especia-
lizados e imparciales,
y con autonomia ope-
rativa, de gestion y de
decision.

11. Establecer me-
canismos de acceso
a la informacion.
12. Establecer pro-
cedimientos de revi-
sion expeditos.

11. Abstenerse de esta-
blecer los mecanismos de
acceso a la informacion.
12. Abstenerse de esta-
blecer procedimientos de
revision expeditos.

V. Los sujetos obliga-
dos deberan preservar
sus documentos en ar-
chivos  administrati-
vos actualizados y pu-
blicaran a través de los
medios  electronicos
disponibles, la infor-
macion completa y ac-
tualizada sobre sus in-
dicadores de gestion y
el ejercicio de los re-
cursos publicos.

13. Preservar los do-
cumentos.

13. Alterar, modificar o
destruir los documentos
que se encuentren bajo
su custodia.
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Texto de la reforma Conducta debida Conducta infractora

VI. Las leyes determi- | 14. Hacer publica la| 14. Omitir publicar la
naran la manera en |informacion relacio- | informacién relaciona-
que los sujetos obliga- | nada con los recur- | da con los recursos pu-
dos deberan hacer pi- | sos publicos que se|blicos que se destine a
blica la informacion |entreguen a personas | personas fisicas o mora-
relativa a los recursos | fisicas o morales. les.

publicos que entre-
guen a personas fisi-
cas o morales.

VII. La inobservancia | 15. Sancionar la in-|15. Abstenerse de san-
a las disposiciones en | fraccion de las dis- | cionar las infracciones
materia de acceso a la | posiciones en mate- | en materia de acceso a la
informacion publica se- |ria de acceso a la |informacion.

ra sancionada en los | informacion publica.
términos que dispon-
gan las leyes.

Ahora bien, este catdlogo no debe entenderse como limitativo,
puesto que Unicamente plasma el minimo de las conductas que se
deben tomar en consideracion al momento de definir los compor-
tamientos que podrian ser objeto de sancion.

Esto implica que, si a través de los desarrollos legislativos res-
pectivos —federal, estatales o del Distrito Federal—, se puede po-
tenciar el derecho de los ciudadanos para acceder a la informacion
publica gubernamental, y limitar la discrecionalidad en el actuar
de los sujetos obligados, imponiendo otras sanciones ante el in-
cumplimiento de obligaciones no contempladas en la reforma
constitucional, es evidente lo que se puede hacer, tendiendo como
limite el respeto a la ley.

Ahora bien jalgunas sanciones son mejores que otras? Es evi-
dente que no. Por ejemplo, si comparamos las conductas cuyo in-
cumplimiento daria lugar a la imposicion de sanciones, que en
nuestra opinion se desprenden de la reforma, como las que contie-
ne la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pu-
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blica Gubernamental del 11 de junio de 2002, titulo cuarto “Res-
ponsabilidades y sanciones”, en su articulo 63, que establece las
causas de responsabilidad administrativa de los servidores publi-
cos por el incumplimiento de las obligaciones contenidas en esa
Ley, advertimos que puede hacerse un comparativo, como el que
se muestra en el cuadro que sigue:

Conducta regulada
en la reforma

Articulo 63 de la LFTAIPG

1. Ocultar la informacion.

2. Reservar la informacion in-
definidamente.

3. Reservar la informacion por
cuestiones ajenas al interés
publico (interés de grupo, de
faccion, de partido politico,
etcétera).

4. Reservar ilegalmente la in-
formacion.

5. Incumplir con el principio
de maxima publicidad.

II. Actuar con negligencia, dolo o
mala fe en la sustanciacion de las so-
licitudes de acceso a la informacion
o en la difusion de la informacion a
que estan obligados. Denegar inten-
cionalmente informacioén no clasifi-
cada como reservada o no considera-
da confidencial.

III. Clasificar como reservada, con do-
lo, informacion que no cumple con las
caracteristicas legales.

6. Permitir el mal uso de infor-
macion que se refiere a la vida
privada o de los datos perso-
nales.

7. No proteger la informacion
que se refiere a la vida privada
o0 a los datos personales.

8. Abstenerse de senalar las
excepciones a la proteccion de
los datos privados o persona-
les.

V. Entregar informacion considerada
como reservada o confidencial.
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9. Impedir el acceso a la infor-
macion publica o pedir que se
acredite alguna clase de inte-
rés.

10. Cobrar por acceder a la in-
formacion publica, a los datos
personales o a su rectifica-
cion.

VI. Entregar intencionalmente de
manera incompleta informacion
requerida en una solicitud de acceso.
VII. No proporcionar la informacion
cuya entrega haya sido ordenada por
los 6rganos a que se refiere la
fraccion 1V anterior (el IFAI los
comités de informacion o instancias
similares) o el Poder Judicial de la
Federacion.

11. Abstenerse de establecer
los mecanismos de acceso a la
informacion.

12. Abstenerse de establecer
procedimientos de revision
expeditos.

13. Alterar, modificar o des-
truir los documentos que se
encuentren bajo su custodia.

I. Usar, sustraer, destruir, ocultar,
inutilizar, divulgar o alterar, total o
parcialmente y de manera indebida
informacioén que se encuentre bajo su
custodia, a la cual tengan acceso o co-
nocimiento con motivo de su empleo,
cargo 0 comision.

14. Omitir publicar la infor-
macion relacionada con los re-
cursos publicos que se destine
a personas fisicas o morales.

15. Abstenerse de sancionar
las infracciones en materia de
acceso a la informacion

En este sentido, aunque mutatis mutandis, la reforma constitu-
cional contiene mayor nimero de supuestos de responsabilidad
que la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental. En lo general, ambas coinciden; no obs-
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tante, con la reforma se amplia el derecho ciudadano a la informa-
cion al plasmar una serie de conductas que indefectiblemente se
deben considerar obligatorias y cuyo incumplimiento dara lugar a
la sancion respectiva.

Ahora bien, uno de los aspectos a considerar, en términos de la
fraccion VII parrafo segundo del articulo 60. constitucional, es si
para sancionar las conductas infractoras en materia de transparen-
cia, se debe hacer el reenvio a las leyes de responsabilidades de los
servidores publicos.

Como se infiere de la construccion normativa, la inobservancia
a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica
serd sancionada en los términos que dispongan las leyes, aunque la
palabra “leyes” puede interpretarse como lo que dispongan las le-
yes de transparencia que se emitan, también se puede entender co-
mo lo que sefialen las normas especializadas en la materia, esto es,
las leyes de responsabilidades de los servidores publicos.

En este contexto, parece que en la reforma esta implicito el
reenvio a las normas en materia de responsabilidades de los servi-
dores publicos, o a otras disposiciones que establezcan sanciones
para el supuesto de incumplimiento en la materia.

Ahora bien, ;el reenvio es correcto? En términos de la reforma
se debe considerar que si. Esto se infiere de la lectura de la fraccion
IV del parrafo segundo del articulo 60. que obliga a establecer me-
canismos y procedimientos de revision para el acceso a la informa-
cion, ademas, prescribe que los mecanismos y procedimientos se
sustanciaran ante 6rganos u organismos especializados, pero les
niega competencia en materia de aplicacion de sanciones. Esta dis-
posicion, relacionada con la fraccion VII del mismo precepto, nos
permite concluir que la remisién a las normas en materia de
responsabilidad administrativa es correcta.

Tampoco podemos olvidar que la propia Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos cuenta con el titulo cuarto, que
se denomina “De las responsabilidades de los servidores publicos
y patrimonial del Estado”, articulos del 108 al 114, donde se esta-
blecen las bases para legislar en materia de las responsabilidades
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en que incurran los servidores publicos en el desempeio de su em-
pleo, cargo o comision.

Por su parte, el articulo 63 de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, sefiala que el in-
cumplimiento de las obligaciones derivadas de esa Ley, se sancio-
nara en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos.

Ademas, la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, en su articulo 1o., establece que tiene
por objeto regular a los sujetos de responsabilidad administrativa
en el servicio publico, las obligaciones relacionadas con ese servi-
cio, las responsabilidades y sanciones administrativas que se les
pueden imponer a los servidores publicos, y las autoridades com-
petentes y el procedimiento para aplicarlas.

Lo anterior se refrenda con el contenido de la jurisprudencia del
Poder Judicial de la Federacion, que establece:

La citada disposicion, en cuanto faculta al Congreso del Estado de
Morelos para conocer del procedimiento de responsabilidad adminis-
trativa y sancionar a servidores publicos municipales y del Estado por
virtud de las denuncias o quejas ciudadanas que en esa materia se pre-
senten por violacion a los principios de imparcialidad, probidad, pro-
fesionalismo, honestidad, eficiencia, lealtad y austeridad en el servicio
publico, es inconstitucional, porque se aparta de los principios que en
materia de responsabilidades de los servidores ptiblicos se desprenden
del titulo cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos, especialmente de sus articulos 108 y 113, de los cuales se in-
fiere que en concordancia logica con la naturaleza administrativa de
esa materia, tanto el procedimiento como la sancion —ambos admi-
nistrativos—, corresponden, por regla general, al superior jerarquico
del servidor ptblico administrativo a quien se atribuye la infraccion, o
bien, a un 6rgano especifico del propio nivel de gobierno...6

6 Registro 189,594, Jurisprudencia, constitucional, novena época, pleno,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XIII, mayo de 2001, tesis:
P./J. 67/2001, p. 702. Rubro: responsabilidad administrativa de los servidores
publicos de la administracion centralizada, descentralizada y de los municipios.
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Con lo que deja en claro que s6lo a los 6rganos plasmados en la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos les compete imponer las sanciones por incumplimien-
to de las obligaciones relacionadas con el servicio publico, lo que
excluye a los 6rganos en materia de transparencia.

No obstante, en el futuro debera dotarse a los 6rganos en mate-
ria de transparencia de la facultad para aplicar sanciones cuando se
advierta un incumplimiento de las normas de transparencia. Lo an-
terior atendiendo al hecho mismo de la especializacion de esos 0Or-
ganos y a su capacidad para juzgar aquellas situaciones que consti-
tuyan incumplimiento a la norma que aplican, elementos de los
carecen los 6rganos que aplican la Ley Federal de Responsabilida-
des Administrativas: la Secretaria de la Funcion Publica y sus con-
tralorias internas.

Ademas, cualquier incumplimiento normativo lleva implicito la
responsabilidad del infractor. En este contexto, el remitir los pro-
cedimientos a los drganos competentes, las contralorias internas,
propicia retraso en la justicia y genera impunidad. No debemos
olvidar que justicia retardada es justicia negada.

Por lo que el reenvio a otras normas para sancionar las responsa-
bilidades en las que puedan incurrir los sujetos obligados en materia
de transparencia, debera evitarse en el futuro. Con lo que advertimos
que la reforma constitucional ya requiere una modificacion.

En un asunto diferente, aunque la reforma no obliga a uniformar
las conductas infractoras en materia transparencia, puesto que res-

Las facultades para sustanciar los procedimientos y aplicar las sanciones compe-
ten al Poder Ejecutivo estatal y a los municipios, respectivamente, y no al Legis-
lativo (inconstitucionalidad del articulo 40, fraccion 1V, de la Constitucion Poli-
tica del Estado de Morelos, reformado mediante el decreto publicado el 1o. de
septiembre de 2000). Accion de inconstitucionalidad 13/2000. Diputados inte-
grantes de la Cuadragésima Octava Legislatura del Congreso del Estado de Mo-
relos. 7 de mayo de 2001. Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente
Aguinaco Aleman. Ponente: Juan Diaz Romero. Secretario: Pedro Alberto Nava
Malagon. El tribunal pleno, en su sesion privada celebrada el 8 de mayo en cur-
S0, aprobo, con el nimero 67/2001, la tesis jurisprudencial que antecede. Méxi-
co, D. F., a9 de mayo de 2001.
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peta el ambito de competencia de la Federacion, los estados y el
Distrito Federal, servira de base para que los congresos locales ela-
boren sus leyes de transparencia tomando en consideracion las
obligaciones que impone y derechos que otorga, lo que constituye
en si mismo un avance, puesto que evita dispersion en los ordena-
mientos respectivos.

Por otra parte, entender el vinculo que existe entre transparencia
y combate a la corrupcion es trascendente. En la medida en la que
el ciudadano estd informado de lo que hacen sus autoridades, pue-
de ejercer sus derechos. En este sentido, obligar al legislador a es-
tablecer las sanciones, permite combatir la impunidad puesto que
obliga a las autoridades administrativas a ejercer sus facultades y
sancionar las conductas infractoras o arriesgarse a incurrir en una
violacion constitucional.

En palabras de Diego Valadés, para consolidar la democracia es
necesario que el poder tenga una nueva fisonomia, que su ejercicio
se ajuste a otras pautas y que los ciudadanos tengan la certidumbre
de poderlo controlar.” Porque, la consolidacion de la democracia
exige la edificacion y nueva estructura de derechos fundamenta
les.® En este sentido, aplicar las sanciones ante la infraccion de las
normas en materia de transparencia es un primer paso para un con-
trol efectivo del poder y la generacidén de esos nuevos derechos
fundamentales.
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I. LA EVOLUCION DE UN DERECHO FUNDAMENTAL

El derecho a la informacion, al menos en el caso de mexicano, ha
pasado por diversas etapas de interpretacion e implementacion.
Desde que aparecio por primera vez en la Constitucion (1977) has-
ta nuestros dias, ha pasado de ser una prerrogativa social a una ga-
rantia individual con caracter universal. Su ultima reforma, el 20
de julio de 2007, fue publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion en el decreto por el que se adiciona un segundo parrafo con
siete fracciones al articulo 60. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en que se establecen los “principios y

* Profesor de Derecho constitucional en la Universidad Nacional Auténoma
de México. Miembro del Consejo Directivo Internacional de Articulo XIX, Orga-
nizacion no Gubernamental dedicada a la promocion de la libertad de expresion
en el mundo.
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bases” por el que se regira en la Federacion, los estados y el Distri-
to Federal el ejercicio del “derecho de acceso a la informacion”.

Las nuevas disposiciones constitucionales establecen de ma-
nera especifica el término y la figura del acceso a la informacion;
al mismo tiempo, reconocen los criterios minimos que debe con-
tener la legislacidn a fin de homologar los principios de apertura,
transparencia y acceso a la informacion de todos los sujetos obli-
gados sean ¢stos de dependencias del gobierno federal, estatal o
municipal.

No existe duda que a partir de la reforma comentada, el derecho
de acceso a la informacion es una garantia individual plenamente
reconocida, sin embargo: ;antes de la reforma constitucional cita-
da, el derecho de acceso a la informacion era una garantia funda-
mental y explicita?

Si atendemos al texto literal de la Constitucion anterior a la re-
forma, el mismo articulo 60. sefiala que el “derecho a la informa-
cion sera garantizado por el Estado”. Sin embargo, no mencionaba
de forma expresa un derecho de acceso a la informacion.

No obstante lo anterior, la literatura especializada se ha encar-
gado de ubicar el derecho a la informacion en diversas connotacio-
nes. De esta forma, dicho derecho comprende el derecho a atraerse
informacion, el derecho a informar y derecho a ser informado.!
Tanto la doctrina como los criterios recientes de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, habian encontrado en el articulo 60. un
derecho prestacional por parte del Estado, para entregar informa-
cion a los particulares. Es decir, siguiendo el pensamiento de Ro-
bert Alexy, un derecho que implica un hacer por parte del Estado
(en este caso, entregar a los particulares la informacion solicitada),

1 Cfr. Carpizo, Jorge y Villanueva, Ernesto, “El derecho a la informacion.
Propuestas de algunos elementos para su regulacion en México”, en Valadés,
Diego y Gutiérrez Rivas, Rodrigo (coords.), Derechos Humanos. Memoria del
1V Congreso Nacional de Derecho Constitucional, México, UNAM, 2001, t. I1I,
pp- 71-76; cfr. ademas Carpizo, Jorge, “Constitucion e informacion”, en Hernan-
dez, Antonio Maria y Valadés, Diego (coords.), Estudios sobre federalismo, justi-
cia, democracia y derechos humanos. Homenaje a Pedro J. Frias, México, UNAM,
2003, pp. 28-30.
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cuyo reconocimiento no puede quedar en manos de una simple
mayoria parlamentaria.?

Asi, el pleno de la Corte, en una tesis aislada emitida en 2000,3
afirmo que el derecho a la informacion debe ser entendido como
una garantia individual. Para el alto tribunal, el ultimo parrafo del
articulo 60. “exige” a las autoridades que se “abstengan” de dar al
publico informacién manipulada, incompleta o falsa. Notese que
en el rubro de la tesis se redacta la obligacion de la autoridad en
términos positivos: el Estado debe informar verazmente, mientras
que en el texto de la tesis se formula en términos negativos: el
Estado debe abstenerse de dar informacion falsa.

No obstante lo anterior, dicho criterio de la Corte no cre6 por si
mismo los mecanismos que permitieran el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion,* ni constituia jurisprudencia obligatoria.
Posteriormente, se publicé el 11 de junio de 2002, la Ley Federal
de Transparencia de Acceso a la Informacion Publica Guberna-
mental y posteriormente los estados de la reptblica publicaron sus
leyes de transparencia respectivas.’ Lo que fundamentalmente ha-
cen dichas leyes, en mayor o menor medida, es crear los mecanis-
mos sustantivos y de procedimiento para el ejercicio del derecho
de acceso a la informacion, especialmente la ley federal. De ahi

2 Cfr. Alexy, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, 1993, p. 432.

3 Rubro: “Derecho a la informacion. La Suprema Corte interpreto original-
mente el articulo 60. constitucional como garantia de partidos politicos, am-
pliando posteriormente ese concepto a garantia individual y a obligacion del
Estado a informar verazmente”, novena época, pleno, tesis aislada num. P.XLV/
2000, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. X1, abril de 2000,
p- 72.

4 Cfr. Lopez-Ayllon, Sergio y Arellano Gault, David (coords.), Estudios en
materia de transparencia de otros sujetos obligados por la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
UNAM-CIDE-IFAL, 2007, p. 17.

5 Véase al respecto Guerrero Gutiérrez, Eduardo y Ramirez de Alba Leal,
“La transparencia en México en el ambito subnacional: una evaluacion comparada
de las leyes estatales”, en Lopez-Ayllon, Sergio (coord.), Democracia, transpa-
rencia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario, México, UNAM-
IFAL 2006, pp. 81-125.
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que la doctrina haya considerado en algunos casos a la norma fede-
ral en materia de acceso a la informacion, como una ley reglamen-
taria del articulo 60. constitucional.® En este punto difiero total-
mente con esta idea. La Ley Federal de Transparencia no nacio, ni
se concibid, para ser reglamentaria del articulo 60. constitucional.

Con la reforma constitucional recientemente publicada, doctri-
na, jurisprudencia y ley son acordes de que en México, el derecho
de acceso a la informacion es una garantia individual que implica
por parte de la Federacion, los estados y el Distrito Federal, la obli-
gacion de entregar la informacion solicitada por un particular.
Antes de la reforma, la negativa de entrega de la informacion era
impugnable en via de amparo, después de haber agotado el recurso
administrativo de revision correspondiente, como una violacion a
la garantia de legalidad establecida en los articulos 14 y 16 consti-
tucionales. Ahora con la reforma, y conforme al articulo 103 frac-
cion I de la Constitucion, si la autoridad se niega a entregar la in-
formacion solicitada por un particular, dicho acto sera impugnable
por violar la garantia de acceso a la informacion como tal y no
simplemente como una violacion a la garantia de legalidad.

(Qué razones de conveniencia se dieron para elevar a rango
constitucional el derecho de acceso a la informacion? Sintetizando
el pensamiento de Jorge Carpizo, podemos decir que ha sido la ne-
cesidad de homologar un derecho fundamental de todos los mexi-
canos, de tal forma que en cualquier ambito de la administracion
publica, el ciudadano pueda conocer que se hace con los recursos
publicos y enterarse de las razones y resultados de las decisiones
gubernamentales. De esta forma se refuerza el ejercicio de rendi-
cion de cuentas por parte de los gobernantes, ya que una mejor in-

6 Cfr. Lopez-Ayllon, Sergio y Arellano Gault, David, op. cit.,nota 4, p. 17.
Sobre las implicaciones en el ordenamiento juridico de que una ley sea regla-
mentaria de un articulo constitucional, puede verse Becerra Ramirez, Manuel et
al., “Tratados internacionales. Se ubican jerarquicamente por encima de las le-
yes y en un segundo plano respecto de la Constitucion federal (amparo en revi-
sion 1475/98)”, Cuestiones Constitucionales, México, nim. 3, julio-diciembre
de 2000, pp. 169-208.
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formacion genera una ciudadania mas activa y participante. Tam-
bién se crea una ciudadania mas critica y con mejores elementos
para tomar decisiones fundamentales en la esfera publica. En su-
ma, el acceso a la informacion, al ser reconocido como un derecho
fundamental, se le coloca en un plano superior a la coyuntura o a
una politica determinada de una administracion, por lo que se ex-
pande y fortalece nuestra democracia,” con esta nueva reforma
constitucional.

No obstante lo anterior: ;el derecho de acceso a la informacion
constituye una garantia individual universal? Dicho de otra forma
el derecho de acceso a la informacion es un derecho humano in-
ternacional? Ya observamos, sucintamente, que en la legislacion
mexicana es considerado una garantia constitucional; sin embar-
go, no es claro si de acuerdo con la jurisprudencia internacional,
debe ser reconocido como un derecho humano universal.

La respuesta a la anterior pregunta pareceria ser en sentido afir-
mativo. En el dictamen a la entonces propuesta de reforma al ar-
ticulo 60. constitucional, presentada en la Camara de Diputados,
se afirmaba que la doctrina, con sustento en diversos instrumentos
internacionales, reconocia que la concepcion moderna de la liber-
tad de expresion abarcaba el derecho a ser informado. Asimismo,
en el dictamen se senalaba que diversas Constituciones habian
reconocido esta nueva concepcion de la libertad de informa-
cién. El mismo documento sefialaba ademas que “debe desta-
carse la importancia de la interpretacion del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos en la materia”.®

7 Carpizo, Jorge, “Once razones para incorporar a la Constitucion el dere-
cho de acceso a la informacion”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Mé-
xico, nim. 119, mayo-agosto de 2007, pp. 666-669.

8 “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de la
Funcion Publica, con Proyecto de Decreto por el que se reforma el articulo sexto
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta Parla-
mentaria, Camara de Diputados, nim. 2207-11, 6 de marzo de 2007.
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Sin embargo, como se demostrard a continuacion, no existe un
consenso unanime por parte de los tribunales internacionales sobre
el alcance del derecho de acceso a la informacion. Por tanto, en el
presente trabajo nuestro objetivo sera analizar y formular considera-
ciones legales sobre la jurisprudencia internacional respectiva. Nos
centraremos basicamente en los criterios emitidos por dos tribuna-
les: la Corte Interamericana de Derechos Humanos y el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, que son precisamente los 6rganos
jurisdiccionales mencionados en el dictamen arriba sefialado.

Cabe aclarar que no se trata de descartar la doctrina que existe
sobre el tema, sino darle la dimension que el ministro de la Supre-
ma Corte de Estados Unidos, Horace Gray, le reconoci6 a la mis-
ma: los trabajos académicos son ttiles para la jurisprudencia no
tanto por las especulaciones sobre lo que la ley debe de ser, sino
por la prueba confiable de lo que la ley es.?

II. ANALISIS Y CONSIDERACIONES LEGALESDE LA SENTENCIA
DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS
“CLAUDE REYES Y OTROS VS. CHILE” EMITIDA EN 2006

La Corte Interamericana, en la sentencia emitida en el caso
“Claude Reyes y otros vs. Chile”,'? el pasado septiembre de 2006,

9 “International law is part of our law, and must be ascertained and adminis-
tered by the courts of justice of appropriate jurisdiction, as often as questions of
right depending upon it are duly presented for their determination. For this pur-
pose, where there is no treaty, and no controlling executive or legislative act or
judicial decision, resort must be had to the customs and usages of civilized na-
tions; and, as evidence of these, to the works of jurists and commentators, who
by years of labor, research and experience, have made themselves peculiarly
well acquainted with the subjects of which they treat. Such works are resorted to
by judicial tribunals, not for the speculations of their authors concerning what
the law ought to be, but for trustworthy evidence of what the law really is”, The
Paquete Habana, 175 U.S. 677, p. 700.

10 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso “Claude Reyes y otros
vs. Chile”, sentencia del 19 de septiembre de 2006 (de aqui en adelante caso
“Claude Reyes”).
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aborda la cuestion sobre la existencia de un derecho humano de ac-
ceso a la informacion publica.

En los hechos del caso, se narra que los sefiores Marcel Claude
Reyes, Sebastian Cox Urrejola y Arturo Longton Guerrero solici-
taron informacion bajo el control del Comité de Inversiones
Extranjeras de Chile, en relacion con un contrato de inversion ex-
tranjera celebrado originalmente entre el Estado y dos empresas
extranjeras con una empresa chilena receptora. Dicho contrato te-
nia por objeto desarrollar un proyecto de industrializacion forestal,
el cual gener6 una gran discusion publica por el impacto ambiental
que podia tener.!!

La Corte consider6 que no existié una denegatoria absoluta de
entrega de la informacion, pero si una entrega incompleta de la
misma por parte del Estado. El tribunal sefal¢ la falta de entrega
de informacion respecto a la seriedad de la inversion y a los ante-
cedentes en la actuacion de los inversionistas.!?

Por tanto, el asunto a resolver por parte de la Corte era “si la fal-
ta de entrega de una parte de la informacion solicitada al Comité de
Inversiones Extranjeras en 1998, constituy6 o no una violacion del
derecho a la libertad de pensamiento y de expresion...”.13

El articulo 13 de la Convencién Americana sobre los Derechos
Humanos dispone que toda persona tiene el derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion. Este derecho comprende la libertad
de “buscar, recibir y difundir” informaciones e ideas de toda indo-
le, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o
en forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de
su eleccion.

La Corte Interamericana, ya desde su Opinion Consultiva 5/85,
habia interpretado la proteccion otorgada por el articulo 13 en dos
vertientes o dimensiones, una individual y otra colectiva. Por un
lado, la libertad de expresion implica que nadie sea arbitrariamente

11 Ibidem, § 66.
12 Ibidem, § 74.
13 Ibidem, § 65.
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menoscabado o impedido de manifestar su propio pensamiento,
representando por tanto un derecho de todo individuo; por el otro
lado, implica un derecho colectivo a recibir cualquier informacién
y a conocer la expresion del pensamiento ajeno.! Este criterio fue
reiterado por la Corte Interamericana en diversas sentencias emiti-
das en casos contenciosos, como “Herrera Ulloa”,!s “Ricardo Ca-
nese”16 y “Lopez Alvarez”,!7 entre otros.

En el caso “Claude Reyes”, la Corte amplia atin mas la protec-
cion otorgada por el articulo 13 de la Convencion, al convertir de
caracter colectivo a individual el derecho de recibir informaciones.
De esta forma, el tribunal estima que el citado articulo, al estipular
expresamente los derechos a buscar y a recibir informaciones,
“protege el derecho que tiene toda persona a solicitar el acceso a la
informacion bajo el control del Estado” (las cursivas son nuestras),
con las salvedades establecidas en el régimen de restricciones de la
Convencion. En consecuencia, para la Corte dicho articulo ampara
el derecho de las personas a recibir dicha informacion y la “obliga-
cion positiva” del Estado de entregarla, de forma tal que la persona
pueda tener acceso a conocer esa informacién o reciba una res-
puesta fundada cuando por algiin motivo permitido por la Conven-
cion el Estado pueda limitar el acceso a la misma para el caso con-
creto. Dicha informacién debe ser entregada sin necesidad de
acreditar un interés directo para su obtencion o una afectacion per-
sonal, salvo en los casos en que se aplique una legitima restriccion.
La Corte sefiala ademas que la entrega a una persona de la infor-
macion puede permitir a su vez que ésta circule en la sociedad de

14 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinion Consultiva
OC-5/85 del 13 de noviembre de 1985. La colegiacion obligatoria de periodis-
tas (articulos 13 y 29 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos),
§ 30.

15 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Herrera Ulloa vs.
Costa Rica. Sentencia del 2 de julio de 2004, § 108.

16 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Ricardo Canese
vs. Paraguay. Sentencia del 31 de agosto de 2004, § 77.

17 Cfi. Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso “Lopez Alvarez
vs. Honduras”. Sentencia del 1o. de febrero de 2006, § 163.
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manera que pueda conocerla, acceder a ella y valorarla. De esta
forma, el derecho a la libertad de pensamiento y de expresion con-
templa la proteccion del derecho de acceso a la informacion bajo el
control del Estado.!®

La Corte Interamericana refuerza su razonamiento afirmando
que existe un consenso regional de los Estados que integran la
Organizacion de los Estados Americanos sobre la importancia del
acceso a la informacion publica y la necesidad de su proteccion. El
tribunal cita en concreto la Resolucion del 3 de junio de 2006 de la
Asamblea General de la OEA, en donde se inst6 a los Estados a
que respetaran e hicieran respetar el acceso a la informacion publi-
ca a todas las personas y a promover la adopcion de disposiciones
legislativas o de otro caracter que fueran necesarias para asegurar
su reconocimiento y aplicacion efectiva.!?

Asimismo, la Corte cita la Carta Democratica Interamericana, la
Declaracion de Nuevo Leon, la Convencion de Naciones Unidas
contra la Corrupcion y la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo. Lo anterior con el fin de apoyar la exis-
tencia de un consenso en favor del reconocimiento de un derecho
de acceso a la informacion.20

La Corte también destaca que desde 1970 la Asamblea Parla-
mentaria de Europa emiti6 una declaracion, en la cual establecio
que respecto del derecho a la libertad de expresion debe existir el
correspondiente deber de las autoridades publicas de hacer accesi-
ble la informacion sobre asuntos de interés publico dentro de los li-
mites razonables. Asimismo, la Corte hace notar que en 1982 el
Comité de Ministros europeo adoptd la Declaracion sobre la Li-
bertad de Expresion e Informacion, en la cual expresoé el objetivo
de buscar una politica de apertura de informacion en el sector pt-
blico. En 1998 se adopto6 la Convencion sobre el Acceso a la Infor-
macion, la participacion del ptiblico en la toma de decisiones y el

18 Caso “Claude Reyes”, § 77.
19 Ibidem, § 78.
20  Ibidem, §§ 79-81.
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acceso a la justicia en asuntos ambientales, en el marco de la Con-
ferencia Ministerial “Medio Ambiente para Europa”, celebrada en
Aarhus, Dinamarca. Ademas, el Comité de Ministros del Consejo
de Europa emiti6 una recomendacion sobre el derecho de acceso a
documentos oficiales en poder de las autoridades publicas, estable-
ciendo que las restricciones de acceso a la informacion deberian ex-
ponerse de manera precisa por ley, ser necesarias en una sociedad
democratica y ser proporcionales al objetivo de proteccion.?!

El tribunal considera también de especial relevancia que a nivel
mundial, varios paises han adoptado la normativa dirigida a prote-
ger y regular el derecho de acceder a la informacion bajo el control
del Estado, entre los que se encuentra incluso Chile.22

La Corte senala ademds que una caracteristica “indispensable”
de una sociedad democratica es que las autoridades estatales estén
sujetas al “principio de maxima divulgacion”. Dicho principio es-
tablece la presuncion de que toda informacion es accesible y sujeto
a un sistema restringido de excepciones.??

Nos parece que el razonamiento de la Corte Interamericana
coincide con la distincion que Robert Alexy hace entre normas de
derecho fundamental expresas y normas de derecho fundamental
adscritas. Para dicho autor, las normas de derecho fundamental ex-
presas son aquellas directamente establecidas por las disposicio-
nes de la ley fundamental.?* Ejemplo de una norma expresa de la
Convencion Americana es la libertad de expresion y pensamiento
establecida en el articulo 13. Por otra parte, existen normas de de-
recho fundamental que no estan establecidas directamente por el
texto de la Convencion, sino que mas bien estan adscritas a las nor-
mas expresas. Estas normas adscritas son aquellas para cuya ads-
cripcion a una norma de derecho fundamental expresa es posible
dar una fundamentacion, l6gicamente correcta, de norma de dere-

21 Ibidem, § 81.

22 Ibidem, §§ 82y 83.

23 Ibidem, § 92.

24 Alexy, op. cit., nota 2, p. 65.
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cho fundamental. Por tanto, para que una norma adscrita sea o no
una norma de derecho fundamental, depende de que sea posible una
argumentacion iusfundamental para ello.?

Siguiendo por tanto la terminologia empleada por Alexy, para
la Corte Interamericana el derecho de acceso a la informacion es
un derecho humano, de caracter prestacional, el cual se encuentra
adscrito a la norma que establece de forma expresa la libertad de
expresion y pensamiento.

Con relacion a la sentencia de la Corte, ésta concluye que la
denegatoria parcial de la informacion fue violatoria del articulo
13 de la Convencion, ya que el Estado no bas6 su actuacion en
una ley. En la época en que se solicit6 la informacidn no existia
en Chile legislacion que regulara la materia de restricciones al ac-
ceso a la informacion bajo el control del Estado. Asimismo, el
Estado no demostré que la restriccion respondiera a un objetivo
permitido por la Convencion Americana, ni que fuera necesaria
en una sociedad democratica, ya que la autoridad encargada de
responder la solicitud de informacioén no adoptd una decision es-
crita fundamentada que pudiera permitir conocer cuéles fueron
los motivos para restringir el acceso a la informacion en el caso
concreto.26

No obstante lo anterior, la misma Corte hace notar que en el
proceso internacional el Estado habia sostenido varios argumen-
tos con el fin de justificar la falta de entrega de la informacion so-
licitada.?” Sin embargo, esto no fue suficiente para que el tribunal
absolviera al Estado de haber violado el articulo 13 de la Conven-
cion.

25 Ibidem, pp. 70-72.
26 Caso “Claude Reyes”, §§ 94y 95.
27 Ibidem, § 96.
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III. JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL EUROPEO DE DERECHOS
HUMANOS SOBRE EL DERECHO DE ACCESO LA INFORMACION
PUBLICA. ANALISIS Y CONSIDERACIONES LEGALES

El Tribunal Europeo abordo6 la cuestion si el derecho de acceso a
la informacién es un derecho humano en el caso “Leander vs. “Sue-
cia”8 (de aqui en adelante, caso “Leander”), resuelto en 1987.

En dicho caso, a Torsten Leander le fue negado un empleo en el
Museo Naval de Suecia. Dicho museo se encontraba adjunto a la
Base Naval de Karlskrona, la cual es una zona de seguridad militar
de acceso restringido. El puesto laboral que solicité Leander im-
plicaba tener libertad de acceso a areas restringidas. Una vez nega-
do el puesto, Leander solicit6 al gobierno de Suecia que le infor-
mara las razones por las cuales no podia ser contratado en el
museo. El gobierno le inform6 que la negativa a contratarlo se fun-
damentaba en razones de seguridad. El gobierno manifesté ademas
a Leander que el Consejo Nacional de Policia habia emitido un ane-
X0 secreto que contenia informacion sobre su persona. El contenido
de dicho anexo nunca fue dado a conocer al solicitante.?’

Ante el Tribunal Europeo se alegd que la accion del gobierno de
Suecia violaba diversos articulos del Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales. Entre los derechos o libertades que Leander considerd
lesionados, se encontraba el de recibir o acceder a la informacién
(freedom to receive information). Para Leander, dicho derecho se
encontraba establecido en el articulo 10 del Convenio.

Cabe sefialar previamente, que el articulo 10 del Convenio Eu-
ropeo reconoce la libertad de expresion como un derecho huma-
no. Dicho derecho, segun el texto del Convenio, comprende la
libertad de opinidon y la libertad de recibir o comunicar informa-

28 European Court of Human Rights, caso “Leander vs. Sweden”, Judgment,
26 de marzo de 1987.
29  Ibidem, § 14.
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ciones o ideas, “sin que pueda haber injerencia de autoridades pu-
blicas”.

Dada la redaccioén del articulo 10, el Tribunal Europeo conside-
r6 que el derecho a recibir informacion prohibe basicamente al
Estado impedir que una persona reciba informacion que otros de-
seen o estén dispuesto a darsela. Sin embargo, para dicho érgano
jurisdiccional, el articulo 10 “no confiere al individuo, en las cir-
cunstancia de este caso, un derecho de acceso a archivos que con-
tengan informacion sobre su persona, ni abarca una obligacion del
gobierno de entregar dicha informacion al individuo”.30

En otras palabras, para el Tribunal Europeo, el derecho de acce-
so a la informacién solamente impone al Estado una obligaciéon de
no hacer: abstenerse de interferir de que la persona reciba informa-
cion de otros. Ademas, el Tribunal expresamente rechaza una in-
terpretacion del articulo 10 del Convenio que imponga al Estado
una obligacion positiva, esto es, la de entregar la informacion al
particular. En consecuencia, el articulo 10 no habia sido violado
por el Estado sueco.

El Tribunal sefial6 que en las circunstancias particulares del
caso “Leander” no existia obligacion alguna del Estado para entre-
gar la informacion al particular. Sin embargo, el Tribunal ha reite-
rado el mismo criterio en sus sentencias subsecuentes. Ademas, el
organo jurisdiccional se ha negado expresamente a modificar su
jurisprudencia al respecto. Asi, en 2005 en el caso “Roche” el Tri-
bunal senalo:

El Tribunal recuerda su conclusion de la sentencia Leander vs. Sue-
cia... y del caso Gaskin citado arriba... y recientemente confirmada
en el caso Guerra citado anteriormente. .. en el sentido de que la liber-
tad de recibir informacion “prohibe al gobierno restringir a una perso-
na de recibir informacidon que otros deseen o que estén dispuestos a

30 “Article 10... does not, in circumstances such as those of the present case,
confer on the individual a right of access to a register containing information on
his personal position, nor does it embody an obligation on the Government to im-
part such information to the individual”, ibidem, § 74.
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darsela” y que dicha libertad “no puede ser interpretada como una im-
posicion del Estado, en las circunstancias del presente caso, de obliga-
ciones positivas para... diseminar la informacion por si mismo”. El
Tribunal no ve razon alguna para no aplicar esta jurisprudencia esta-
blecida.3!

No obstante lo anterior, el Tribunal ha reconocido, con funda-
mento en al articulo 8o. del Convenio, una obligacion limitada del
Estado de entregar informacion al particular. Dicho articulo esta-
blece que toda persona tiene derecho “al respeto de su vida privada
y familiar...”. En consecuencia, en el mismo articulo se sefiala que
“[n]o podra haber injerencia” del Estado, en el ejercicio de este de-
recho, salvo cuando dicha injerencia esté prevista en la ley y sea
aceptable en una sociedad democratica”.

A este respecto, el Tribunal sefialo en 1979 que el articulo 8 im-
plica, en primer lugar, que el Estado no puede interferir con el ejer-
cicio del derecho en cuestion, salvo que lo haga de acuerdo con las
condiciones establecidas en el mismo articulo. Ademas, el Tribu-
nal consideré que dicho articulo no so6lo obliga al Estado de abste-
nerse de dicha injerencia, sino que también pueden existir obliga-
ciones positivas o de hacer, a cargo del Estado para lograr un
respeto “efectivo” al derecho en cuestion.32

Para determinar si existe una obligacion positiva por parte del
Estado con fundamento en el articulo 80., el Tribunal ha senalado

31 “The Court recalls its conclusion in the Leander vs. Sweden judgment (26
March 1987, Series A nam. 116, § 74) and in the above-cited Gaskin case (§ 52)
and, more recently, confirmed in the above-cited Guerra judgment (at § 53), that
the freedom to receive information ‘prohibits a Government from restricting a
person from receiving information that others wish or may be willing to impart
to him’ and that that freedom ‘cannot be construed as imposing on a State, in cir-
cumstances such as those of the present case, positive obligations to... dissemi-
nate information of its own motion’. It sees no reason not to apply this establis-
hed jurisprudence”. Case of Roche vs. The United Kingdom. Judgment, 19 de
octubre de 2005, § 172.

32 European Court of Human Rights, caso of Marckx vs. Belgium. Judg-
ment, 13 de junio de 1979, § 31.
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que se debe hacer un balance equilibrado entre el interés general de
la comunidad y los intereses individuales.3?

En el caso “Gaskin vs. Reino Unido”,3* resuelto en 1989, el Tri-
bunal realiz6 dicho balance. Graham Gaskin estuvo bajo la custo-
dia del Estado desde la muerte de su madre hasta que cumplié su
mayoria de edad. Posteriormente, Gaskin solicit6 al Estado el ac-
ceso al expediente que se formo durante el tiempo que se encontrd
bajo su custodia. El Estado decidio no entregar al solicitante el ex-
pediente completo. Lo anterior debido a que dicho expediente se
integro bajo la base de confidencialidad, a fin de lograr un buen
funcionamiento del sistema de custodia estatal. El Estado decidio
por tanto respetar la decision de aquellos profesionistas (médicos,
sicologos, trabajadores sociales, etcétera) que habian contribuido
a la conformacion del expediente, y que se negaron a que se revela-
ra a Gaskin los datos que habian asentado sobre €l. Gaskin consi-
der6 que con dicho acto el Estado lesionaba su derecho de respeto
a la vida privada y familiar establecida en el articulo 8o. del Con-
venio. El Tribunal realizé por tanto un balance entre el interés del
Estado por preservar el buen funcionamiento del sistema de custo-
dia de menores y el interés de Gaskin de acceder a la informacion
contenida en su expediente.

El Tribunal considerd que las personas que se encontraban en la
situacion del demandante, tienen un “interés vital”, protegido por
el Convenio, para recibir toda la informacion necesaria para cono-
cer y entender su nifiez y desarrollo temprano. El Tribunal reco-
noce que la confidencialidad de los archivos publicos puede ser
de importancia para recibir informacion objetiva y confiable, y
que también esa confidencialidad puede ser necesaria para la
proteccion de terceras personas. Reconoce ademas que en prin-
cipio, el sistema britanico que hace posible el acceso al expe-
diente con el consentimiento de la persona que asent6 la informa-

33 European Court of Human Rights, caso of Ress vs. The United Kingdom.
Jugdment, 27 de octubre de 1986, § 37.

34 European Court of Human Rights, caso Gaskin vs. The United Kingdom.
Judgment, 7 de julio de 1989.
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cion, es compatible con el articulo 8o. Sin embargo, dicho sistema
solo es valido si en éste existiera una autoridad independiente que
decidiera finalmente si se debe otorgar o no el acceso al interesado.
En el caso concreto, el tribunal estimo6 que en el procedimiento no
existia dicha caracteristica. En consecuencia, se determin6 que el
Estado fall6 en asegurar el respeto a la vida privada y familiar de
Gaskin y, por lo tanto, viol6 el articulo 8o. del Convenio.3?

Posteriormente, el Tribunal en el caso “McGinley y Egan vs. El
Reino Unido”, considerd que la informacion solicitada debe tener
una “vinculacion suficientemente estrecha” con la vida privada del
solicitante para que pueda existir una controversia sobre la viola-
cion del articulo 8o. de la Convencidn.?¢ Sélo en el caso de que el
Tribunal considere que dicha vinculacion existe, el mismo recono-
cera una obligacion positiva del Estado para proveer de un proce-
dimiento efectivo y accesible que le permita al particular el acceso
a toda informacion que sea relevante y apropiada.3’

El Tribunal establece pues un zest de alto escrutinio para reco-
nocer al particular un derecho de acceso a la informacion con base
en el articulo 8o. No basta que el particular alegue genéricamente
que la informacion esté relacionada con su vida privada o familiar.
La presunta victima tendra que probar una vinculacion lo suficien-
temente estrecha de la informacion solicitada con su vida privada,
a fin de que el Tribunal condene al Estado a entregar la informa-
cion solicitada. Por tanto, la obligacion positiva del Estado sélo
puede establecerse caso por caso, y no de forma genérica, y des-
pués de realizar un balance entre los intereses generales y los inte-
reses particulares en el caso concreto.

35 Caso Gaskin, § 49.

36 “The Court considers that, in view of the above, the issue of access to in-
formation which could either have allayed the applicants’ fears in this respect, or
enabled them to assess the danger to which they had been exposed, was suffi-
ciently closely linked to their private and family lives within the meaning of
Article 8 as to raise an issue under that provision”. European Court of Human
Rights, Case of Mcginley and Egan vs. The United Kingdom. Judgment, 9 de ju-
nio de 1998, § 97.

37 Ibidem, § 191.
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Es curioso observar que en el sistema legal donde aplica la figu-
ra procesal de la class action, en la cual se protege judicialmente a
grupos que tengan un conflicto similiar, niegue una larga tradicion
de respeto por los derechos colectivos.®

IV. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Giovanni Sartori afirma que existe una tendencia hacia una po-
litica “mas visible”. Sin embargo, para dicho autor no se ha com-
prendido del todo bien las implicaciones de dicha tendencia, y afir-
ma que existe al respecto una confusion mental.’* Pensamos que
esta confusion se ve reflejada, parcialmente, en la jurisprudencia
de la Corte Interamericana y el Tribunal Europeo sobre el ambito
protector del derecho de acceso a la informacion.

Para la Corte Interamericana, el derecho humano de recibir in-
formacion implica la obligacion positiva del Estado de entregar al
particular los datos solicitados. El Tribunal Europeo rechaza ex-
presamente que exista dicha obligacion positiva, y s6lo reconoce
una obligacion del Estado de abstenerse de cualquier injerencia
para evitar que el particular reciba informaciones de otro.

Esta distinta forma de abordar el derecho de recibir informacio-
nes, pensamos que deriva de la redaccion del articulo 10 del Con-
venio Europeo, que sefiala expresamente que el Estado debe abste-
nerse de cualquier injerencia para evitar que el particular reciba
informacién. En la Convencion Americana no existe una disposi-
cion semejante, el articulo 13 s6lo menciona de forma genérica el

38 La class action, o “accion de clase” se define como “una demanda en la
cual una sola persona o un pequefio grupo de personas representan los intereses
de un grupo mas grande”. Traduccion propia del inglés de la voz: “class action”,
en Garner, Bryan A. (ed.), Black’s Law Dictionary. Abridged Seventh Edition,
7a. ed., Estados Unidos, West Group, 2000, p. 198. Sobre el mismo tema puede
consultarse Hernandez Martinez, Maria del Pilar, Mecanismos de tutela de los
intereses difusos y colectivos, México UNAM, 1997.

39 Cfr. Sartori, Giovanni, Teoria de la democracia,t. 1: El debate contempo-
raneo, Espafa, Alianza Universidad, 1994, pp. 300 y 305.
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derecho del particular de recibir y buscar informacion, pero no li-
mita la obligacion correlativa del Estado a no interferir en este de-
recho. Asumimos que posiblemente por esta razon, la Corte Intera-
mericana pudo hacer una interpretacion amplia del articulo 13 para
establecer una obligacion positiva del Estado de entregar la
informacion.

Por otra parte, mientras que para la Corte opera el principio de
maxima divulgacion de la informacion en poder del Estado y el
particular no estd obligado a acreditar un interés directo para obte-
ner la informacion, el Tribunal Europeo requiere que exista una
vinculacion estrecha entre la informacion solicitada y la vida pri-
vada del particular para que los datos solicitados puedan ser entre-
gados.

Como quedo visto, la Corte Interamericana aleg6 que existia un
consenso regional sobre la obligacion de los Estados de entregar
informacién. Cita ademas recomendaciones de organismos euro-
peos que propugnan también por este derecho. Sin embargo, la
Corte es totalmente omisa en analizar o siquiera citar la jurispru-
dencia de su contraparte europea, por lo que soslaya a la misma.
Ciertamente la Corte Interamericana no estd obligada a seguir la
jurisprudencia del Tribunal Europeo, como 6rgano independiente
que es. Sin embargo, recordemos que la Corte Interamericana per-
tenece a la categoria de los tribunales internacionales, y que es
practica comun de los mismos estar atentos al desarrollo jurispru-
dencial no so6lo de otros drganos jurisdiccionales internacionales,
sino incluso de los tribunales internos, a fin de dar mayor sustento
racional y logico a su argumentacion de derecho comparado. En
todo caso hubiera sido deseable que la Corte explicara en su sen-
tencia por qué sustentar criterios tan apartados del sostenido por el
Tribunal Europeo. ;Acaso la Corte Interamericana le basto lo esta-
blecido de manera implicita en el articulo 13 de la Convencion
Americana asi como por un consenso regional?

Tenemos pues que a nivel de jurisprudencia internacional, el
derecho de acceso a la informacion es un derecho humano bastante
amplio en el sistema interamericano. Sin embargo, en el sistema
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europeo de derechos humanos, ese “mismo” derecho se reconoce
pero de forma bastante limitada. Por tanto, el dictamen de la Ca-
mara de Diputados que mencionabamos al principio de este traba-
jo, bien podia citar a la jurisprudencia de la Corte Interamericana
como sustento a la reforma del 60. constitucional, pero no asi la ju-
risprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Al me-
nos no es el referente que dé certeza juridica al principio de apertu-
ra 'y transparencia sobre la informacion publica.

Aunque ciertas Constituciones del continente europeo recono-
cen el acceso a la informacion como un derecho fundamental, pen-
samos que en el sistema europeo de derechos humanos no es posi-
ble decir que el mismo sea (lege data) un derecho humano, dada la
jurisprudencia del Tribunal Europeo.*® No sin fundamento, Toby
Mendel ha calificado a las sentencias de la Corte europea como
“problematicas”.*!

En contraste, en el sistema interamericano, el derecho de acceso
a la informacion no sélo ha sido reconocido como un derecho
constitucional en diversos paises, como México, sino también co-
mo un derecho humano.

Estas diferencias nos llevan a plantear la pregunta de si el dere-
cho de acceso a la informacion es auténticamente un derecho hu-
mano, dado que una caracteristica de este tltimo, segtn la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos, es precisamente su
universalidad y no su regionalizacion.*? Incluso podemos ir mas
alla ;debe (lege ferenda) ser el derecho de acceso a la informacion

40  Sobre la distincion del derecho de acceso a la informacion como derecho
legal, derecho fundamental y derecho humano, véase Mendel, Toby, “Access to
Information: The Existing State of Affairs Around The World”, en Villanueva,
Ernesto, Derecho de la informacion. Cultura y sistemas juridicos comparados,
Meéxico, UNAM, 2007, pp. 3-10. Véase también de Mendel un estudio de dere-
cho comparado al respecto: Freedom of Information: A Comparative Legal Sur-
vey, India, UNESCO, 2003.

41 Mendel, 2003, op. cit., nota 40, p. 13.

42 Una exposicion del conflicto entre la universalizacion y la regionaliza-
cion de los derechos humanos puede verse en Steiner, Henry J., y Alston, Philip,
International Human Rights in Context. Law, Politics, Morals. Text and Mate-
rials, 2a. ed., Estados Unidos, Oxford University Press, 2000, pp. 321-553.
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un derecho humano internacional de alcance universal que sea re-
conocido no sélo por la doctrina, sino también de forma clara y con
el mismo alcance por la jurisprudencia internacional? Dicho de
otra forma ;el respeto a la dignidad humana, fundamento de los
derechos humanos, requiere la obligacion positiva del Estado a en-
tregar informacion cuando el particular se lo solicite?

Me parece que las respuestas a estas preguntas son relevantes, y
las mismas, sin desconocer lo que ya se ha escrito al respecto, re-
queriran de una mayor investigacion. En buena parte, el desarrollo
y futuro de la democracia en el mundo depende del éxito con que
se conforme una homologacion de criterios jurisprudenciales in-
ternacionales. Con naturaleza y esencia diversa, la reforma consti-
tucional reciente en la materia que modificé el articulo 60. ha dado
un buen ejemplo y un precedente para el devenir institucional y
procesal de un derecho que espera ser reconocido como universal,
impersonal y abstracto. Un derecho humano en el mas amplio
sentido de la expresion.



CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados  (6rgano
méaximo Junta de Gobierno)
1) La Comisién de Gobierno del ~
Congreso del Estado emite una 4 afios, .
convocatoria abierta. posicbc::? dad mg: ;grn:iﬁ'
Instituto de Transpa- Organismo 2) Instituciones y organizacio- Mayoria de periodo de 2
rencia del Estado de UtBnomo R y y y y R \/ \/ y \/ nes plblicas, académicas, calificada reeleccion oFios. sin
Aguascalientes profesionales,  gremiales 'y ara un osibil d ad de
cualquier ciudadano interesado par: ("; pos leccio
en participar presentan candida- penodo reeleccion.
mas
turas.
3) El Pleno del Congreso elige
por mayoria calificada
3 consejeros
-Un  representante de la
Universidad Auténoma de Baja
Las controver- California. .
sias son -Un rgpresentante deI. Consejo
resueltas  por Coordinador Empresarial. _ 3 affos
. . h -Un representante del Colegio '
Consejo Ciudadano de Organgl Cudadano, el _ Suelo de la Frontera Norte. con
Transparencia y a}uxmar d.e los Obl|gadol (S0). 1) La Mesa Directiva del pasibilidad .
sujetos obligados Las relativas a o de Por los integran-
Acceso a la Informa- con atribuciones de X X X X Y X X X X X los  ayunta- Congreso del Estado convoca | Designacion reeleccion | tes del Consejo
cién Piblica de Baja L : mediante oficio a las institucio-
e vigilancia, consulta mientos  son o por un
California Y propuesta resueltas por nes sefialadas para que periodo
el Tribunal de designen a sus representantes y més
lo Contencioso sgplentes en un plazo de 30
Administrativo dllas . naturgl.e§. La Mesa
Directiva recibira las propuestas
y corroborard que se hayan
cumplido con los requisitos que
establece la Ley.
10 comisionados
Las controver- Los tres diputvaqlos que confor-
sias se | Men la Com|5|pn Permanente
interponen de Trans_parenlaa_l y Acceso a la
ante ol Informacién Publica dell Congre-
Tribunal so del Es;a_do (el pre5|dem_e de
- Organismo : esta Comision serd el presiden-
Comision de Transpa- A Superior  de L
rencia, Acceso a la interinstitucional, Justicia. te d_e la Comlsmn_ de Transpa-
Informacién Piblica y conformado por los X X X X X X X X X X Cuando el renqa), el secretario general d.6| Designacion No, Designacion
Atencin Ciudadana tres _p(_)d_eresy recurso sea en gobierno d_el estado, un magis- especifica
de Baja California Sur municipios del contra del trado,' designado por el PIgnp
estado Poder Judicial del Tribunal Superior dp Justicia
se interpondra del Estado, el secretario gengral
ante el de cada uno de .Ios ayuntamien-
Congreso del tos correspondlentelsl a cada
Estado uno de los municipios del
estado, el comisionado presi-
dente tiene voto de calidad.
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Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados
Elegidos por el voto de las dos
terceras partes de los miembros
del H. Congreso del Estado,
presentes en la sesién de
eleccion a propuesta de los
grupos parlamentarios confor-
mados en el Congreso.
1) Cada grupo parlamentario en
Comision de Transpa- el Congreso del Estado propone 6 afios. sin
rencia y Acceso a la Organismo piblico a tres candidatos, de los cuales Mayoria osib}li- El Congreso lo
Informacién Publica 9 aut()norlr)]o R y y y y R X v X v se eligen a los tres comisiona- calif}i,ca & %a dde | ©lige por mayoria
del Estado de Campe- dos y sus respectivos suplentes. reeleccion simple
che 2) Los expedientes de los
candidatos son turnados a la
Comision de Puntos Constitu-
cionales y Gobernacion la cual
los examina y emite el dictamen
con proyecto de propuesta que
presentard al Pleno para su
aprobacion.
3) El Pleno del Congreso estatal
elige por mayoria calificada.
Los nombra el
Organismo publico titular del Poder
descentralizado no v (dg nun- Ejecutivo y los
Instituto de Acceso a la | sectorizable de la inccl.:ﬁwn i ratifica el Orden alfabético
Informacién Publica de | referida administra- : F 3 . del | Congreso del para un periodo
la Administracién cion pablica estatal, Y N N N N Y ?r:?eneol v N X Secrgr;?:;g ?o anf;ua €SUN0 | Etadoo, ensu | 7 afios de 2 afios, sin
Publica Estatal del con personalidad 0IC del jero g caso, la posibilidad de
Estado de Chiapas juridica y patrimo- Sujeto Comision reeleccion
nio propios Obligado) Permanente por
mayoria
calificada
5 consejeros (6rgano ma-
ximo Consejo General)
El Instituto | 1) Convocatoria publica sus-
evalla la | crita por los titulares de los tres
actuacion  de | poderes. Los consejeros
los SO | 2) Se formara una comision eligenasu
Instituto Chihuahuen- Organismo mediante especial integrada por represen- 7 afios, sin | presidente para
se para la Transparen- . ) visitas de | tantes de los tres poderes. Mayoria posiblidad | un periodo de 2
ciay Acceso a la a“t°”°“?° C?nsmu' v v v v v v v v v v inspeccion 3) La Junta de Coordinacién calificada de afios, con
Informacion Publica clona periédicas o a | Parlamentaria, analizara dicho eleccion posibilidad de
través de los | listado y enviara una relacion de reeleccion por un
medios  que | 10 candidatos a la considera- periodo igual
considere cion del Pleno del Congreso,
adecuados para que éste designe a los
consejeros y determine quienes
seran propietarios y suplentes.
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Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision I.Resolu- | II. Promo- | IIl. Protec- IV. V.Norma- | VI. Definitivi- | VIl. Conocerla | VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 consejeros
1) El Congreso del Estado emite
convocatoria pUblica.
2) El Instituto Electoral y de
Participacion ~ Ciudadana de
Coahuila  (IEPCC) elaborard,
organizara el proceso y enviara
los resultados al Consejo.
3) El IEPCC, a través de la
comision, sistematizard cada
LaLeyde una de las solicitudes, integrara
Transparencia | los examenes y enviara toda la
de Coahuila | documentacion al Consejo de la
tiene como | Judicatura, el cual procederd a
objetivo dictaminar cada una de las
garantizar el | solicitudes y enviara el dictamen
derecho al Pleno del Congreso del
establecido en | Estado en donde se determina- Por 10s comisio-
Instituto Coahuilense Organismo elart. 7 ra la calificacion legal de cada Mavoria nados. por el
de Acceso a la auténomo constitu- R y y y y R \/ \/ X X Constitucién | expediente. |'f'y d 7 afios iod 5. P Py
Informacién Publica cional Estataly,en | 4) Las determinaciones de la caliicada periof (éque unja
sus disposi- | comision del érgano electoral y como Lonsejero
ciones finales, | del Consejo de la Judicatura
remite a la Ley | seran definitivas e inatacables.
del Instituto | 5) Entre la lista de los aspiran-
pararegla- | tes, cada una de las fracciones
mentar la vida | parlamentarias  realizard  su
interna del propuesta de consejeros a la
mismo. Comisiéon de Gobernacion 'y

Puntos  Constitucionales  del
Congreso del Estado.

6) Dicha Comision se reunira
para elaborar un dictamen en
donde propondra tres conseje-
ros propietarios y tres conseje-
ros suplentes.

7) El Congreso del Estado
designara a los consejeros por
mayoria calificada.
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OAIP

Naturaleza
juridica

Autonomia

Atribuciones

Operativa

Gestion
presupuestaria

Decision

|. Resolu-
cion de
controver-
sias

II. Promo-
cion del
derecho

Il. Protec-
cion de
datos perso-
nales

V.
Sancion

V. Norma-
tivas

VI. Definitivi-
dad de las
resoluciones

VII. Conocer la
informacion en
todo momento

VIIl. Obser-
vaciones

Método de integracion

Método de
eleccion
(Congreso)

Duracién
del
encargo

Método de
eleccién del
presidente

Comision Estatal para
el Acceso a la Infor-
macion Publica de
Colima

Organismo
auténomo

3 comisionados

1) Electos por mayoria ca-
lificada por el Congreso, a
propuesta del titular del Poder
Ejecutivo del Estado.

2) Para realizar las propuestas,
el Ejecutivo escuchara previa-
mente las proposiciones de las
instituciones y organizaciones
académicas, profesionales y
gremiales; de éstas enviara al
Congreso las propuestas.

El Congreso tendré 30 dias para
resolver, y si no resolviese en
dicho término se tendran por
aprobadas las propuestas del
gobernador; en caso de que se
negara 0 no se alcanzara la
mayoria  calificada en el
Congreso, se le comunicara al
gobernador para que envie otra
propuesta.

Mayoria
calificada

7 afios, sin
posibilidad
de
reeleccion

Por los comisio-
nados, para un
periodo de dos
afios, con
posibilidad de
reeleccion.

Instituto de Acceso a la
Informacién Publica
del Distrito Federal

Organismo
auténomo

5 comisionados ciudadanos

1) La Asamblea Legislativa del
Distrito Federal (ALDF) emitira
convocatoria plblica abierta por
la que se invite a organizacio-
nes no  gubernamentales,
centros  de investigacion,
colegios, barras y asociaciones
de profesionistas, instituciones
académicas y medios de
comunicacion a  presentar
propuestas de  candidatos
comisionados ciudadanos.

2) La Comision realizard la
seleccion de aspirantes a
comisionados  ciudadanos y
remitird su propuesta al Pleno
de la ALDF para que éste, con
base en la trayectoria y expe-
riencia  de los candidatos,
realice la designacion corres-
pondiente.

Mayorfa simple

6 afos, sin
posibilidad
de
reeleccion

Mayoria simple,
en el pleno de la
Asamblea
Legislativa del
D. F. para un
periodo de 3
afios con
posibilidad de
reeleccion por
una sola vez
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Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados
1) Son designados por El Titular
del Poder Ejecutivo del Estado y
ratificados por el Congreso del
Estado por mayoria calificada,
conforme al siguiente procedi-
miento:
I. Previo a la ratificacion, el
titular del Poder Ejecutivo,
oyendo  previamente  las Es elegido por
Comision de Acceso a propuestas d'g las institupiones 7 afios, sin los comisiongdos
la Informacion Publica Organismo N N N N N N N N de EducaC|0n Supgnw y Mayoria posibilidad para un p eriodo
del Estado de Duran- auténomo X X C0|9g'05, de P'rqfesmnlstas, calificada de de "'0.5.?”03' con
designara al Comisionado que ” posibilidad de
go o reeleccion "
corresponda y solicitara  al reeleccion por un
Congreso  del Estado su periodo igual
ratificacion, 40 dias antes de
que concluya el periodo de
ejercicio del comisionado en
funciones.
IIl. El Congreso del Estado
ratificard la  designacién por
mayorfa calificada dentro de los
10 dias siguientes a la recep-
cion de la misma.
4 afios,
3 consejeros pueden
1) Designados por el goberna- ser
Organismo publico dor del Estado. ratificados
descentralizado de 2) La Legislatura o la Diputacion por un
caracter estatal El OAIP sdlo | Permanente podran objetar por periodo
Instituto de Transpa- | dotado de persona- . tiene atribu- | mayoria de sus integrantes igual o ser
rencia y Acceso a la lidad juridica X (Sélo en caso ciones sobre | alguno o algunos de los nom- . designa- -
y ACCesoa ad U y v y y y y R X y y de controver- . gunt d Mayoria simple d No especifica
Informacién Pdblica | patrimonio propios, sias) las entidades | bramientos, en un plazo no dos
del Estado de México con autonomia del poder mayor de diez dias habiles nueva-
operativa, presu- ejecutivo. posteriores al  nombramiento. mente
puestaria y de Vencido este plazo sin que se para un
decision emita resolucion al respecto se cargo
entenderan por no objetados los distinto,
nombramientos del Ejecutivo. por una
sola vez
El director
General (DG)
es el represen-
tante legal y
Organismo publico resuelve en 4 afios,
descentralizado primera con
Instituto de Acceso a la lco%}persone:llldad Ellnstanuad 3 Consejeros p05|gllldad Es designad
Informacién Publica de r{?on :gai}ésadggg;) v V X X V v v X X X in ri?“rr;‘?d% Cada uno de los Poderes del | Designacién reeIeScién IS %smlg]nalorpor
Guanajuato d Propios, inconiormidad | gqaqq designara un Consejero. 05 LOnsejeros
e autonomia en el es resuelto por para un
ejercicio de sus elDGyel periodo
atribuciones. recurso de més
revision sélo
puede ser
interpuesto por
el SO
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Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados.
1) Son electos por el voto de las
dos terceras partes de los
Diputados a propuesta de la
] Las controver- | Comision de Gobierno. 4 afios, Por los intearan-
Organo de autori- sias son 2) La Comision de Gobierno con tes del Co ngs eio
Comision para el dad, con autono- resueltas por | emitird  Convocatoria  abierta posibilidad . (Jj !
Acceso a la Informa- | mia patrimonial, de \Ver X (revisar art. el Tribunal de | para recibir propuestas de las Mayoria de para un perioco
A Y v y X X y X ] \l X ' pdie - > 1 ) .| deunafio, con
cién Publica del operaciony de articulo 65 14) lo Contencioso | instituciones,  organizaciones, calificada reeleccion osibilidad de
Estado de Guerrero decision no Adminsitrativo, | asociaciones y sociedad civil. para un reg:leccién or un
sectorizable el OAIP sélo | Las propuestas recibidas seran periodo od P |
atiende Quejas | analizadas por la Comision de mas periodo Igua
Gobierno y propondra, al Pleno
del Congreso del Estado, una
lista de aspirantes con el doble
del total del nimero a elegir.
5 consejeros
El Instituto de 1) Previa consulta a las institu-
Acceso a la Hacer del ciones, agrupaciones u drganos
Informacion Pablica conocimiento de profesionistas en la materia,
Gubernamental, es de la autoridad reconocidas por el Gobierno del 6 afios,
Instituto de Acceso a la un Organismo comnetente Estado asi como de los repre- con
Informacion Pablica | Pdblico Auténomo, cuanc’jjo algan sentantes de los organizaciones posibilidad Los Consejeros
Gubernamer]tal del con Apersonall_dad N N N N N N X N N X servidor de‘ la iniciativa . privada _que Mayoria simple de . cligen a su
Estado de Hidalgo juridica y patrimo- incurra en radican en la entidad, el titular reeleccion residente
(aln no esta en nio propios, alquno de los del Ejecutivo someterd al por un P
funciones) encargado de sug Lestos de Congreso del Estado la lista de periodo
promover y difundir incﬁm limiento propuestas de candidatos para mas
el ejercicio del de Ea Le ocupar el cargo de consejeros,
derecho de acceso Y cuyos nombramientos deberan
a la informacion resolverse en el término de diez
dias.
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OAIP

Naturaleza
juridica

Autonomia

Atribuciones

Operativa

Gestion
presupuestaria

Decision

|. Resolu-
cion de
controver-
sias

II. Promo-
cion del
derecho

Il. Protec-
cion de
datos perso-
nales

V.
Sancion

V. Norma-
tivas

VI. Definitivi-
dad de las
resoluciones

VII. Conocer la
informacion en
todo momento

VIIl. Obser-
vaciones

Método de integracion

Método de
eleccion
(Congreso)

Duracién
del
encargo

Método de
eleccién del
presidente

Instituto de Transpa-
rencia e Informacion
Publica de Jalisco

Organismo
auténomo

El OAIP no
aplica sancio-
nes de manera
directa; no
obstante,
puede
promover una
denuncia
penal en caso
de incumpli-
miento de los
funcionarios
debido a una
reforma en el
Cadigo Penal
de la entidad,
en el cual se
equipara el
incumplimiento
alaleyde
Transparencia
con abuso de
autoridad.

5 consejeros

El Congreso del Estado debera
nombrar al presidente y a los
primeros  consejeros a mas
tardar tres meses después de la
entrada en vigor de Ley. En el
primer periodo de su encargo,
por Unica vez, dos consejeros
seran nombrados por dos afios;
dos consejeros por tres afios y
el consejero presidente por
cuatro afios.

Posteriormente: 1. El Con-
greso del Estado, con tres
meses de anticipacion a la
fecha en que concluya el
periodo por el que fueron
nombrados el presidente y los
consejeros, analizara si los
mismos son sujetos a ratifica-
cion y de ser procedente,
emitird dictamen que presentara
al Pleno del Congreso para su
aprobacion por  mayoria
calificada.

II. En caso de no ser aprobada
la ratificacion, el Congreso del
Estado emitira una convocatoria
publica.

lll. La Comision Legislativa
presentara al Pleno un dictamen
que contenga el doble de los
candidatos que deban ser
nombrados.

IV. El Pleno del Congreso,
mediante el voto de las dos
terceras partes de sus integran-
tes, aprobara a cada uno de los
candidatos propuestos.

Mayoria
calificada

4 afios,
con
posibilidad
de
reeleccion
para un
periodo
mas

El congreso lo
elige por mayoria
calificada

Comision Estatal para
el Acceso a la Infor-
macion Publica de
Michoacan de
Ocampo

Organismo con
autonomia patri-
monial, de opera-

cién y de decision,
no sectorizable

3 comisionados

Los comisionados seréan electos
por el Congreso del Estado, por
el voto de las dos terceras
partes de los Diputados
presentes, a propuesta del
titular del Poder Ejecutivo del
Estado, quien  escuchara
previamente las proposiciones
de las instituciones y organiza-
ciones académicas, profesiona-
les y ciudadanas, enviard una
lista de aspirantes con el triple
del nimero de comisionados a
nombrar, para que de entre
ellos se elija a quien o quienes
ocuparan el cargo.

Mayoria
calificada

5 afios,
con
posibilidad
de
reeleccion
por una
sola vez

Es electo por los
comisionados
para un periodo
de dos afios, con
posibilidad de
reeleccion por
una sola vez




CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
Los consejeros 3 consejeros
Onse} 1) El Congreso del Estado 4 afios,
del instituto . P
S expide una convocatorfa publica con
Instituto Morelense de ) (;’égs'gqag% 2) Una comision legislativa posibilidad | Es electo por los
[P Organo constitu- P entrevista y selecciona a seis Mayoria de comisionados
Informacién Publica y . p R y y y Y R \/ \/ y X del Sistema A . ” -
o cional auténomo candidatos. calificada reeleccion | para un periodo
Estadistica Estatal de ~
e 3) Comparecen ante el pleno para un de dos afios
Estadisticas, N
Sondeos y para_exponer su proyecto@e pengdo
Encuestas trabajo de los cuales se elegiran mas
por mayoria calificada a tres.
3 comisionados
I. El Congreso establece una
convocatoria, a efecto de recibir
propuestas de las universida-
des, instituciones y organizacio-
nes académicas, profesionales,
gremiales, culturales, civiles y
de la sociedad en general
durante un periodo de diez dias
habiles.
II. Concluido el plazo anterior,
dentro de los tres dias habiles
siguientes, la Comisién Legisla- ~
tiva competente, revisard y 3 afios,
Comision Estatal para £ analisard las solyicitudes para con Es electo por los
la Transparencia y Organ|§mo con, determinar cuéles de éstas . pasibilidad Comlsmna_dos
Acceso ala Informa. | 2utonomia operat- R y Y y y \/ X v V \/ cumplen con los requisitos. Mayoria de | paraunperiodo
cién Pablica del va, presupqe_s}ana Il Dentro de los diez dias calificada reeleccion | de do_s_a_mos, con
. y de decision o L eyt por un posibilidad de
Estado de Nayarit hébiles siguientes, la Comision eriodo ratificacion
entrevistar a los aspirantes que P més
cumplan con los requisitos.
IV. De la evaluacion de la
documentacién y del resultado
de las entrevistas, la Comision
procedera a emitir el dictamen
con las propuestas que designa-
ran a los comisionados propieta-
rios y suplentes.
V. El dictamen debera esta-
blecer, el término de duracion
en el cargo de los comisionados
propietarios y sus respectivos
suplentes.




CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados y 1 supernu-
merario (suplente)
Los  comisionados,  previa
convocatoria, seran designados 447
P afios,
§n| SES;OE piblica ld el tCor(ljgrelso con Es electo por los
4 4 el Estado, por el voto de las i
Comision de Acceso a Organo autonp mo, dos terceras partes de sus : posibilidad Commonados
la Informacion Pablica | CO Personalidad v Y y y y X \/ X X X integrantes. La convocatoria Mayoria de | paraunperiodo
] ridica y patrimo- teg . 1 calificada reeleccion | de dos afios, sin
de Nuevo Ledn Juricl ) publica debera ser expedida e
nio propios. . para un posibilidad de
cuando menos 30 dias antes de eriodo reeleccion
la designacién de los mismos. peric
Durante ese lapso de podran mas
presentar  propuestas  de
cualquier ciudadano, agrupacion
u ONG.
Organismo publico 3 consejeros 4 afios Ezoerlﬁgitgn‘;%rolgs
Instituto Estatal parael | auténomo en su El Gobernador del Estado con ' para un periodo
Acceso ala Informa- | - funcionamiento e v N N N N v X X X X propondrd por temas a los Mayoria simple | posibilidad | de dos afios, con
cién Publica del independiente en consejeros y el Congreso los de posibilidad de
Estado de Oaxaca su operacion y designard con el voto de la e )
decisiones mayoria, ratificacién | reeleccion por
una sola vez
3 comisionados
. La Gran Comision del
Congreso del Estado emitira
convocatoria  plblica  para
allegarse  de  propuestas
ciudadanas.
Il. Una vez agotado el plazo
fijado en la convocatoria
respectiva, de entre los ciuda-
Organismo Auxiliar danos propuestos, presentara al
Comision para el del Poder Ejecutivo Congreso del Estado una terna Es electo por los
Acceso a la Informa- del Estado, con por cada uno de los comisiona- Mayoria = Comisionados
cion Publica del autonomia de v v v v v v X v v X dos propietarios a nombrarse y calificada 6 afios para un periodo
Estado de Puebla gestion, operacion sus respectivos suplentes para de dos afios
y decision que sea el Pleno del Congreso
o la Comisién Permanente la
que por mayoria calificada
nombre a los comisionados que
deban ocupar el cargo de
propietarios y de esas mismas
ternas, a sus respectivos
suplentes, los que deberan
protestar su cargo ante el
Congreso del Estado.




CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
Enelart. 31 se
establece
como atribu- | 3 comisionados P
cion de la Electos por las dos terceras 4aqgﬁasg
s 4 Comision partes de la Legislatura del posiblida
I%omlsnoln, Esta:]al de ?rgé"“‘; descgntra- "Asesorar, Estado. La Legislatura del Mavori lde” Los comisiona-
nformacion Guberna- | lizado dependiente v y y y y X X X y X procurary | Estado publicard convocatoria ayoria TEEIECION 1 4os 1o eligen por
mental del Estado de | de la legislatura del d : . calificada enel .
Querétaro estado et_eneralos abierta por lo menos 90 dias periodo mayoria de votos
particulares en | antes de la eleccion, para que inmediato
sus justas de conformidad se hagan .
peticiones de | propuestas ciudadanas. siguiente
informacion
publica"
3 consejeros y un secretario
ejecutivo con sélo voz
La Presidencia de la Mesa
Directiva de la Legislatura o de
la  Diputacion  Permanente,
convocara a los grupos parla-
mentarios a presentar dos
candidatos para cada cargo a 6 afios,
designar, ante la Comisién de con
. Organo Publico Puntos Legislativos. La convo- posibilidad
Irnsnmyto (i\e Transpia- auténomo, con catoria deberé publicarse en el Mavoria de ser Desianacién del
Inlf?orcr;]aa?:ﬁncchsl(i)c: (?e personalidad R y y Y y R X \/ X X periédico oficial del estado, los calif)ilca da ratificados C%ngreso
: juridica y patrimo- grupos parlamentarios contaran por un
Quintana Roo - ) > A .
nio propio a partir del dia siguiente con 5 periodo
dias naturales para presentar mas de 3
sus propuestas por escrito, la afios.
Comision de Puntos Legislativos
la revisara y dictaminara. El
dictamen se presentara en la
sesion plenaria para ser votado
por mayoria calificada y se
designe al consejero presidente
y consejeros vocales.

. 3 Comisionados Electo por los
Com|s!on Estatal de Organo de autori- El titular del Poder Ejecutivo del 4 afos, sin | comisionados
G?ra}n;'a de A,CC%S? a dad, promocion, N N N N N X X X N X estado deberd presentar al Mavoria simol posibilidad | para un periodo

@ Injormacion det difusion e investi- Congreso del Estado una lista ayoria simple de de un afio con
Estado de San Luis " . : ” o~
Potosi gacion d_e hasta el triple de _Igs comi- reeleccion p05|b|||da_q de
sionados para su eleccion. reeleccion




CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Autonomia Atribuciones
Método de Duracién Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision 1. Resolu- 1. Promo- Il. Protec- V. V. Norma- VI. Definitivi- | VII. Conocer la VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados
Los comisionados seran electos
por el Congreso del Estado o la
Diputacion ~ Permanente, a
propuesta del titular del Poder
Ejecutivo del Estado. Para 7 afios, Electo por los
Comision Estatal de Organo de autori- realizar las propuestas, el con comisit?nados
Garantia de Acceso a de?d romocion Ejecutivo escuchard previamen- posibilidad ara un periodo
Y 'ad, promocion, R y y y y R X X y X te las proposiciones de las | Mayoria simple de para un p
la Informacion del difusion e investi- I gy lecai6 de 2 afios con
Estado de Sinaloa gacion msﬂtqmqnes y_organizaciones reeleccion posibilidad de
académicas, profesionales y una sola reeleccion
gremiales; de ellas enviara una vez.
lista de aspirantes con el doble
del nimero de comisionados a
nombrar, para que de entre
ellos se elija a quien o quienes
ocuparan el cargo.
3vocales 6 afios,
El Instituto es un Son designados por una con
Insituto de Transpa- 6rgano del Congre- mayorfa calificada. Su designa- posibilidad Electo por los
; ; so del Estado con cion se formulara de modo que Mayoria de ser vocales para un
regsct':dlgfggmsagr\:srie' autonomia técnica, N X X X v N X v X X puedan ser sustituidos escalo- calificada reelectos periodo de 2
de gestion y de nadamente cada dos afios. El por un afios
organizacion Congreso lanzara una convoca- periodo
toria pablica. mas
3 Consejeros
Instituto Tabasquefio 1) B fiwlar del Ejecutivo Los comisiona-
de Transparenciay | Organismo Publico proponQra al Congreso res o = dos lo eligen por
Accesoala Informa. | Descentralizado v y y y y R X \/ Y X ternas integradas por propieta- | Mayoriasimple | 4 afios un periodo de 4
cion Piblica rios y suplentes. P afios
2) La Legislatura designa por
mayorfa simple.

. 3 comisionados -
Instituto de Transpa- Los Comisiona-
rencia y Acceso a la Organo especiali- N N N N N N X X N X Nom?radolsr por el gobernadgr Mavoria Simol ~ dos lo eligen por

Informacion de zado con la ratificacion por mayoria | Mayoria Simple 6 afios un periodo de 3

) simple de los diputados presen- =

Tamaulipas tes afios




CUADRO 1. ANALISIS COMPARATIVO DE INSTANCIAS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

OAIP

Naturaleza
juridica

Autonomia

Atribuciones

Operativa

Gestion
presupuestaria

Decision

|. Resolu-
cion de
controver-
sias

II. Promo-
cion del
derecho

Il. Protec-
cion de
datos perso-
nales

V.
Sancion

V. Norma-
tivas

VI. Definitivi-
dad de las
resoluciones

VII. Conocer la
informacion en
todo momento

VIIl. Obser-
vaciones

Método de integracion

Método de
eleccion
(Congreso)

Duracién
del
encargo

Método de
eleccién del
presidente

Comision de Acceso a

la Informacion Pablica

y Proteccion de Datos

Personales del Estado
de Tlaxcala

Organismo
auténomo constitu-
cional

3 comisionados

1. El Congreso emite convocato-
ria abierta.

II. El Pleno del Poder Legislativo
designara al sinodo evaluador
en sesion plblica ordinaria.

Ill. El sinodo estara integrado
por tres académicos expertos
en la materia y ajenos de toda
relacion laboral con el Estado.
IV. El sinodo realizard en-
trevistas a los aspirantes.

V. Los seis mejores resultados
seran dados a conocer piblica-
mente por el sinodo y serd
ratificado ante el Pleno en
sesion publica extraordinaria, e
inmediatamente se procedera a
seleccionar a los comisionados
mediante el voto de las dos
terceras partes de los diputados
que integren la legislatura
correspondiente.

Mayoria
calificada

6,5y4
afios, sin
posibilidad
de
reeleccion

El Congreso
designa al primer
presidente, el
cargo es rotativo
cada dos afios

Instituto Veracruzano
de Acceso a la
Informacién

Organismo
auténomo

3 consejeros

1) El gobernador del Estado
emitrd  una  convocatoria
plblica.

La convocatoria establecerd un
procedimiento democratico de
consulta abierta que legitime la
seleccion de los candidatos de
entre las propuestas recibidas.
2) El gobernador remitird una
terna con el nombre de los
candidatos propuestos.

3) El Congreso elegira de entre
los integrantes de la terna, a
quien deba desempefiar el
cargo de Consejero, por
mayoria calificada.

Mayoria
calificada

6 afos, sin
posibilidad
de
reeleccion

2 afios recae en
el decano de los
consejeros

Instituto de Acceso a la
Informacion Publica
del Estado de Yucatan

Organismo publico
descentralizado

3 consejeros

Nombrados por el Ejecutivo del
estado, con la aprobacion del H.
Congreso del Estado, quien
podrd objetar dichos nombra-
mientos por mayorfa, y cuando
se encuentre en receso lo podra
hacer la Diputacién Permanen-
te, con la misma votacion. En
todo caso, la instancia legislati-
va tendrd 30 dias para resolver,
vencido este plazo sin que se
emita resolucién al respecto, se
entenderd como no objetado el
nombramiento  del  Ejecutivo
estatal.

Mayoria simple

5 afios

Por los comisio-
nados para un
periodo de 1 afio,
con posibilidad
de reeleccion por
un periodo més.
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Autonomia Atribuciones
Método de Duracion Método de
OAIP Naturaleza Operativa Gestion Decision I.Resolu- | II. Promo- | IIl. Protec- IV. V.Norma- | VI. Definitivi- | VIl. Conocerla | VIII. Obser- Método de integracion eleccion del eleccion del
juridica presupuestaria cion de cion del cion de Sancion tivas dad delas | informacion en vaciones (Congreso) encargo presidente
controver- derecho | datos perso- resoluciones | todo momento
sias nales
3 comisionados
Quienes seran nombrados por
el gobernador del estado, con la
necesaria ratificacion de la
mayoria de los diputados 4 afios,
presentes. con Por los comisio-
Comision Estatal para | Organismo publico posibilidad | nados para un
el Ac_cleso a Iz_i Infor- descem_ra_llzadglde N N N N N N X N N X Mayoria simple de . periodo d_e Lafio,
macion Plblica de la administracion reeleccion | con posibilidad
Zacatecas publica estatal paraun | de reeleccion por
periodo un periodo mas.
més
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Hacia una democracia de contenidos:
la reforma constitucional en materia de
transparencia, editado por el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
se termind de imprimir el 3 de diciembre
de 2007, en los talleres de Formacion
Grafica, S. A de C. V., calle Matamoros
112, colonia Ratl Romero, Ciudad Ne-
zahualcoyotl, Estado de Mé¢xico, C. P.
57630. En su ediciéon se empled papel
cultural 57 x 87 de 37 kilos para las pagi-
nas interiores y cartulina couché de 162
kilos para los forros, y consta de 1,500
ejemplares.
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