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LA REFORMA CONSTITUCIONAL
EN MATERIA DE ACCESO A LA INFORMACION:
UNA APROXIMACION GENERAL

Miguel CARBONELL*

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Autoridades reguladoras y

autoridades obligadas. 111. Mdaxima publicidad y reserva

temporal. 1V . Vida privada y datos personales. V. Interés,

Justificacion y gratuidad. V1. Procedimientos y organos.

VIL. Archivos. V1. Informacion de particulares. 1X. San-
ciones. X. Articulos transitorios.

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-
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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.



