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I. INTRODUCCION

Esta ponencia explora, a partir de un caso en particular, el proceso de
construccion juridica de los derechos fundamentales en México. El argu-
mento central del trabajo es que, aunque mucho se ha avanzado en el re-
conocimiento formal de los derechos fundamentales, atn falta mucho por
hacer en lo que respecta a establecer las condiciones juridicas de su efi-
cacia mediante su ejercicio y defensa ante los tribunales. En particular,
quiero mostrar como la tarea pendiente de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, como tribunal constitucional, es construir y utilizar una au-
téntica doctrina de los derechos fundamentales que permita ampliar su
gjercicio efectivo. Para ello, la Suprema Corte de Justicia requiere desa-
rrollar una teoria de los derechos fundamentales que permita orientar sus
interpretaciones en la materia. Como pretendo demostrar, la carencia
completa de esta teoria es la que permite explicar las interpretaciones li-
mitadas, contradictorias y poco congruentes con la tarea de un tribunal
constitucional.

* Profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Economicas (CIDE).
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Me parece conveniente precisar, asi sea someramente, en qué consiste
una teoria de los derechos fundamentales. Siguiendo a Robert Alexy,' pue-
de sostenerse que una teoria de los derechos fundamentales de la Constitu-
cion mexicana seria una teoria de los derechos fundamentales positiva-
mente validos en el sistema juridico mexicano. Se trata de una teoria
general en el sentido que considera “los problemas que se plantean en to-
dos los derechos fundamentales o en todos los derechos fundamentales de
un determinado tipo”.? Esta teoria consistiria asi en “un sistema ordenado
lo mas claramente posible de enunciados universales verdaderos o correc-
tos sobre los derechos fundamentales™ y permitiria una construccion dog-
matica coherente de ellos, asi como orientar a los tribunales su interpreta-
cion. Una teoria general se opone a una teoria particular, que considera los
problemas de un derecho fundamental en lo particular.

Para desarrollar mi argumento tomaré el caso de las interpretaciones ju-
diciales en materia de libertad de expresion y derecho a la informacion.
Considero que esta materia constituye un ejemplo paradigmatico del
quehacer de la Corte en materia de interpretacion de derechos fundamenta-
les, y que ilustra bien lo que sucede respecto de otros derechos.

Por tratarse de una exploracion preliminar, la exposicion se limitara a
algunas ideas centrales, y se dejara para mejor ocasion el analisis de los
detalles de cada caso que, con frecuencia, mucho ilustran sobre las espe-
cificidades de los contextos de interpretacion, y su relacion con el entor-
no mas amplio que determina su contenido. En primer lugar intentaré, a
partir de la teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy, una re-
construccion dogmatica de la libertad de expresion y el derecho a la in-
formacion. En seguida revisaré algunas de las decisiones judiciales mas
relevantes en materia de libertad de expresion, para posteriormente refe-
rirme a aquellas relacionadas con el derecho a la informacion. Todo lo
anterior me permitird presentar en una cuarta seccion algunas conclusio-
nes y lineas de reflexion.

1 Véase Alexy, Robert, Teoria de los derecho fundamentales, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1997, pp. 28 y ss.

2 Ibidem, p. 34.

3 Ibidem, p. 35.
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II. UNA RECONSTRUCCION DOGMATICA
DE LA LIBERTAD DE EXPRESION Y EL DERECHO
A LA INFORMACION*

El concepto de libertad es, segiin Alexy, “uno de los conceptos practicos
mas fundamentales y, a la vez, menos claro”.’ De ahi las dificultades para
delimitar juridicamente su contenido. Para este autor, la base del concepto
de libertad es una relacion triadica entre “el titular de una libertad (o de una
no-libertad), un impedimento de la libertad y un objeto de la libertad”.®

Desde la perspectiva estricta de las libertades iusfundamentales, y si-
guiendo al mismo autor,’ es posible hacer las siguientes proposiciones:

1))

2)

3)

4)

5)

Toda libertad de derecho fundamental (L) es una libertad que, por
lo menos, existe en relacion con el Estado (E).

Toda (L) que existe en relacion con el (E) esta protegida directa
y subjetivamente, por lo menos, por un derecho de igual conteni-
do a que el (E) no impida al titular del derecho hacer aquello para
lo que tiene la (L).

La (L) protegida consiste en la vinculacién de una libertad protegi-
da y en un derecho al no impedimento, es decir, a no estorbar u
obtaculizar la realizacion de las acciones protegidas.

El derecho al no impedimento por parte del (E) es un derecho a
una accion negativa. A los derechos a acciones negativas corres-
ponden prohibiciones a estas acciones. Las protecciones a través
de prohibiciones Alexy las denomina “protecciones negativas”.
Cuando se habla de derecho fundamental como “derecho de pro-
teccidn” se hace referencia, la mayoria de las veces, a los derechos
frente al Estado a acciones negativas que protegen las libertades
de derecho fundamental (L). Estos derechos estan vinculados con
las competencias para hacer valer juridicamente sus violaciones.

4 Esta seccion retoma argumentos previamente publicados en Lopez-Ayllon, Sergio,
“El derecho a la informacién como derecho fundamental”, en Carpizo, Jorge y Carbo-
nell, Miguel, Derecho a la informacion y derechos humanos, México, UNAM, 2000, pp.
157-182.

5 Alexy, Robert, op. cit., nota 2, p. 210.

6 [bidem, p. 211.

7 Ibidem, pp. 225 y ss.
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De este modo, y reformulando las proposiciones anteriores, podemos
decir que existe un derecho de libertad negativa perfecta frente al Estado
cuando existen tres elementos: una libertad juridica, un derecho frente al
Estado para que no impida ciertas acciones, y una competencia para hacer
valer juridicamente sus violaciones.®

Abhora bien, la dogmatica de los derechos fundamentales ha establecido
que, en ciertos casos, cuando la proteccion no es suficiente, es posible con-
figurar “protecciones positivas™ de las libertades fundamentales.’ Estas
protecciones surgen de la suma de una libertad negativa, tal y como ha que-
dado definida anteriormente, y de una accion positiva por parte del Estado.
En otras palabras, en estos casos a la prohibicidon se suma una accion del
Estado, cuyo proposito es ampliar el margen de accion de los ciudadanos y

permitir un ejercicio mas amplio de la libertad. En estos casos se configura

lo que Alexy ha denominado “derechos sociales fundamentales™.'

El argumento principal a favor de los derechos fundamentales sociales
es uno de libertad cuyo punto de partida son dos tesis. La primera, que “la

libertad juridica para hacer u omitir algo sin la libertad factica (real), es de-

cir, sin la posibilidad factica de elegir entre lo permitido carece de valor”.!!

La segunda, que “bajo las condiciones de la moderna sociedad industrial,
la libertad factica de un gran numero de titulares de derechos fundamenta-

les no encuentra su sustrato material en un «ambito vital dominado por

ellos», sino que depende esencialmente de actividades estatales”.'?

8 La estructura formalizada de este enunciado es el siguiente: LaEHa”DaE (—impide
E(Ha/—Ha). Esto es la libertad (L) consiste en que (a) puede decir en relacion con el esta-
do (E), realizar H o no realizar H, y (a) tiene frente al Estado (E) un derecho (D) a que no
le impida la alternativa de accion H o no H.

9 Véase Alexy, Robert, op. cit., nota 1, p. 226.

10 Véase Alexy, Robert, “Derechos sociales fundamentales”, en Carbonell, Miguel et.
al., Derechos sociales y derechos de las minorias, México, UNAM, 2000, pp. 67-85.

11 Jbidem, p. 71.

12 Idem. El propio autor desarrolla las objeciones mas importantes a estos derechos
fundamentales sociales, que pueden ser agrupadas en dos argumentos complejos. Uno
formal y otro material. Simplificadamente, el argumento formal aduce el dilema de si los
derechos fundamentales sociales conducen a un desplazamiento de la politica social des-
de la competencia del Parlamento a la de los tribunales constitucionales. El argumento
material aduce que los derechos fundamentales sociales son irreconciliables con normas
constitucionales materiales o, al menos, entran en colision con ellas. En otras palabras,
que existe una colision entre los derechos sociales fundamentales y los derechos de liber-
tad. Para el desarrollo y analisis de estos argumentos véase el mismo articulo citado, pp.
74y ss.
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Existen genéricamente tres maneras en las que el Estado puede acrecentar
el campo de accidn de los individuos. La primera es otorgar competencias de
derecho privado o publico. La segunda es el establecimiento de normas pro-
tectoras, tipicamente de caracter penal, sanciones administrativas, o el esta-
blecimiento de un régimen de responsabilidad civil especifico. Finalmente,
la tercera y sin duda la mas problematica, es a través del otorgamiento de
prestaciones. Mediante cualquiera de estas tres “acciones positivas”, suma-
da auna libertad negativa, se constituye una proteccion positiva de una liber-
tad fundamental (derecho prestacional).

Resta referirnos a dos cuestiones de enorme importancia, que por razo-
nes de espacio s6lo enunciaremos, sin entrar en el desarrollo que requeri-
rian. La primera de ellas es la relativa a las limitaciones de las libertades; la
segunda, a los conflictos entre libertades.

Existe consenso en admitir que las libertades fundamentales no son ab-
solutas y que su ejercicio encuentra limites.'* Sin embargo, no cualquier li-
mitacion es valida, pues existen condiciones para ello. Una de ellas es que
una norma so6lo puede restringir derechos fundamentales si €sta tiene ca-
racter constitucional, o si la restriccion esta basada en una norma de rango
constitucional. En otras palabras, sdlo una norma constitucional puede, di-
recta o indirectamente, restringir una libertad iusfundamental.'* Una se-
gunda es que, como toda excepcion, debe ser siempre interpretada de ma-
nera restrictiva.

Una cuestion distinta a los limites, pero intimamente relacionada con
ella, la constituyen los conflictos entre libertades. En esta hipotesis no se
trata de una limitacion en sentido estricto, sino de la colision de dos liberta-
des. Para resolver este tipo de conflictos es necesario ubicar el nivel en el
que se da el conflicto normativo. En el caso de conflictos entre libertades
fundamentales, la resolucion del conflicto requiere necesariamente una
ponderacion a tres niveles: juridico, axioldgico y socioldgico.'® En el caso
de conflictos entre una libertad fundamental y una norma ordinaria, debe

13 Para el desarrollo de las restricciones de los derechos fundamentales véase Alexy,
Robert, op. cit.,nota 1, pp. 267 y ss.

14 Ibidem, p. 277.

15 Por ejemplo, el Tribunal Constitucional Espafiol ha delimitado el contenido de las
libertades de expresion e informacion (articulo 20 de la CE) mediante la ponderacion de
los derechos y bienes que supuestamente han entrado en conflicto. Véase Bastida Freije-
do, Francisco J. y Villaverde Menéndez, Ignacio, Libertades de expresion e informacion
y medios de comunicacion. Prontuario de jurisprudencia constitucional 1981-1998,
Pamplona, Aranzadi, 1998, pp. 30 y ss.
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prevalecer, en razén de su jerarquia, la libertad fundamental. Finalmente,
en los conflictos entre normas ordinarias derivadas de libertades funda-
mentales se atendera a los criterios de jerarquia, especialidad y temporali-
dad. De este modo, una vez que se plantea un conflicto especifico en mate-
ria de libertad de informacion, serda necesario determinar la situacion
especifica de éste para poder resolverlo. Procedamos ahora brevemente a
aplicar estos conceptos a la libertad de expresion.

El articulo 60. de la Constitucion de 1917 establece la libertad de expre-
sion. Su texto es practicamente el mismo que consagré la Constitucion de
1857, y éste se inscribe a su vez en la tradicion liberal que subyace en di-
versas Constituciones historicas de México.!® Este texto permaneci6 sin
modificaciones hasta el decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion, el 6 de diciembre de 1977, que, con motivo de la reforma politica y
junto con otros articulos constitucionales adiciond el articulo 60. para afia-
dirle la frase “el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”.

La libertad de expresion, consagrada en el articulo 60. constitucional, su-
pone la facultad de toda persona de manifestar sus ideas, pensamientos u
opiniones por cualquier medio. En este sentido, incluye a la libertad de pen-
samiento, y a la libertad de imprenta cuando las ideas son expresadas por un
medio escrito; asimismo, esta relacionada con las libertades de catedra e in-
vestigacion, el libre examen y discusion de las ideas (articulo 30. constitu-
cional) y el derecho de libertad religiosa (articulo 24 constitucional).

De su redaccion se desprende, aparentemente, que la obligacion de abs-
tencion (“la manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisi-
cion judicial o administrativa™) se dirige a los 6rganos administrativos y
judiciales, no incluyendo asi al Poder Legislativo. Sin embargo, la inter-
pretacion del texto constitucional en su conjunto, en particular del postula-
do de la supremacia constitucional, permiten afirmar que el mandato se ex-
tiende también al Poder Legislativo, pues éste no podria expedir leyes que
contravinieran el texto constitucional.

El articulo 60., como ya mencioné, contiene la concepcion liberal tra-
dicional (decimonoénica) de la libertad de expresion. Sin embargo, la con-
cepcion sobre el contenido y alcance de esta libertad se modifico signifi-
cativamente en la segunda mitad del siglo XX, para poder dar respuesta a
las nuevas realidades de la informacién en las sociedades modernas, en

16 Véase Lopez-Ayllon, Sergio, “Notas para el estudio de las libertades de expresion
e imprenta en México”, Estudios en homenaje a don Manuel Gutiérrez de Velasco, Mé-
xico, UNAM, 2000, pp. 495-554.
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particular a las peculiaridades y problemas planteados por los medios de
comunicacion.

La nueva concepcion sobre esta libertad se plasmé desde 1948 en el ar-
ticulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el cual re-
formul6 el alcance de la libertad de expresion, expandiendo su &mbito de
proteccion. Conforme a esta nueva formula, la libertad de expresion no se
limita unicamente al derecho de “difundir” las ideas, sino que comprende
también los derechos de “investigar y recibir informaciones y opiniones
por cualquier medio”. Estos conceptos fueron retomados mas tarde por los
articulos 19 del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, y
13 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, ambos instru-
mentos ratificados por el Senado de la Republica en 1981. Como veremos,
la interpretacion de la Suprema Corte de Justicia paso por alto esta situa-
cion durante muchos afios.

Con base en las ideas de Alexy, que expusimos previamente, podemos
enunciar que la libertad de expresion consiste en que cualquier individuo
puede, en relacion con el Estado, buscar, recibir o difundir —o no buscar,
no recibir ni difundir— informaciones, opiniones e ideas por cualquier me-
dio; y que ese individuo tiene frente al Estado un derecho a que éste no le
impida buscar, recibir o difundir —o no lo obligue a buscar, recibir o di-
fundir— informaciones, opiniones e ideas por cualquier medio.!” En caso
de una violacion por parte del Estado, el individuo tiene una competencia
especifica para su proteccion, que en el caso del derecho mexicano se con-
figura a través del juicio de amparo como medio genérico de proteccion de
las garantias individuales (o derechos/libertades fundamentales).

La libertad de expresion en México tiene las limitaciones enunciadas en
el propio articulo 60. (cuando su ejercicio ataque a la moral, los derechos
de terceros, provoque algun delito o perturbe el orden publico), y en los ar-
ticulos 7o. (respeto a la vida privada, la moral y a la paz publica), 30. (inter-
pretado a contrario sensu, la educacion en México no podra favorecer los
privilegios de raza, religion, grupos, sexos o individuos) y 130 (los minis-

17 En este sentido, la hipotesis mas ejemplificativa es la prohibicion absoluta a los
organos estatales de ejercer cualquier tipo de censura previa en la emision de informacio-
nes y opiniones. Resulta esclarecedor que la mayoria de los tribunales, en particular la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha establecido con toda claridad que la cen-
sura previa, directa o indirecta, queda prohibida en todo caso, y que a ella se equipara to-
da medida preventiva. Incluso la actividad judicial s6lo puede ser ejercida una vez que se
haya emitido la informacién u opinion.
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tros de culto no podran en actos de culto o en publicaciones de caracter reli-
giosos oponerse a las leyes del pais o sus instituciones) de la Constitucion.
Asimismo, deben considerarse las limitaciones contenidas en los articulos
19.3 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 13.2 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (puede restringirse la li-
bertad de expresion para asegurar el respeto a los derechos o la reputacion
de terceros y para proteger la seguridad nacional, el orden publico y la sa-
lud o la moral publicas).

Ahora bien, la reforma al articulo 60. introdujo el concepto del derecho a
la informacion. A la luz de la teoria de los derechos fundamentales antes ex-
puesta puede desprenderse que este derecho se refiere exclusivamente a las
acciones positivas que el Estado tendria que realizar para asegurar el ejerci-
cio de las libertades antes mencionadas. En otras palabras, lo que introdujo
la reforma de 1977 fue un “derecho social fundamental” en el sentido que
hemos definido anteriormente, y que complementa las libertades fundamen-
tales de “buscar”, “recibir” o “difundir” informaciones y opiniones. El pro-
blema reside en que estas acciones no estan delimitadas por el texto constitu-
cional, y por ello requieren necesariamente elaboracion legislativa.

Es esta ultima parte la que en gran medida ha creado una enorme confu-
sion cuando se habla de la “reglamentacion” del derecho a la informacion.
En realidad, se trata de la regulacion de las acciones positivas del Estado
para ampliar el ejercicio de las libertades (por ejemplo, a través de la legis-
lacidn que asegura a los partidos politicos tiempo en los medios de comu-
nicacion o la legislacion en materia de acceso a la informacion guberna-
mental). Esta regulacion no podria ser violatoria de las libertades, pues su
proposito es expandir su ejercicio. Por lo demas, los limites al ejercicio estan
limitados por el propio texto constitucional, y por ello no podrian imponer
restricciones adicionales. Independientemente de lo anterior, las tres liberta-
des (en tanto derechos subjetivos) pueden ejercerse de manera directa por
los sujetos del derecho y no requieren de legislacion secundaria alguna.

III. LA INTERPRETACION JUDICIAL EN MATERIA
DE LIBERTADES DE EXPRESION E IMPRENTA

Procederemos ahora a explorar cudl ha sido la interpretacion que los tri-
bunales federales han dado a las libertades de expresion e imprenta. Una
primera observacion es que el nimero de tesis en estas materias es relativa-
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mente escaso —no pasa de algunas decenas en noventa afios de vigen
cia—!8 sobre todo si las comparamos con otras cuestiones, tales como la
materia impositiva o de amparo, en donde existen cientos de tesis.

Un analisis de las tesis muestra que en su gran mayoria, se limitan a glo-
sar el texto constitucional repitiendo lo que aquél ya establece. A partir de
estos elementos se “construye” la interpretacion al caso concreto. Varios
casos permiten ejemplificar esta situacion. Una tesis de 1977 analiz6 el
problema de la libertad de expresion en materia de arte y cultura. La tesis,
luego de repetir el contenido del articulo 60., establece que ese derecho “in-
cluye toda manifestacion artistica o cultural” por lo que “seria contrario a la
libertad constitucional que las autoridades pudieran, por cualquier titulo, im-
poner patrones artisticos o culturales a los ciudadanos, como si tuviesen fa-
cultades més altas que la Constitucién Federal...”."” En otro caso, relaciona-
do con la exhibicion de peliculas en idioma extranjero, el procedimiento es
el mismo. Luego de reiterar el contenido del articulo 60., la argumentacion
sigue asi:

Ello es asi, en virtud de que el articulo impugnado [el 8o. de la Ley Fede-
ral de Cinematografia] permite la exteriorizacion de las ideas que transmi-
te el autor de la obra a través de diferentes medios, como es la traduccion
en forma escrita, tratandose de las peliculas subtituladas filmadas en idio-
ma extranjero o la sustitucion del idioma en que originalmente se filmo la
pelicula por el idioma espafiol, cuando se trate de peliculas infantiles y do-
cumentales, por lo que el hecho de que tal precepto no contemple como
medio de difusion de las ideas, para todo tipo de peliculas, su traduccion
verbal al idioma espafiol, no constituye una violacion a la garantia consti-
tucional referida dobladas al espaiol.?

18 La base de datos que compila la interpretacion por el Poder Judicial de la Federa-
cion de la Constitucion editada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion registra pa-
ra el periodo 1917-2003, 27 tesis que interpretan el articulo 6o. constitucional, de las
cuales 16 corresponden a la Novena Epoca, mayormente en materia de derecho a la in-
formacion, una a la Octava Epoca, cinco a la Séptima Epoca y cinco a la Quinta Epoca.
Respecto del articulo 70. se registran 16 tesis, de las cudles seis corresponden a la Nove-
na Epoca (mayormente en materia de dafio moral), dos a las Sexta Epoca y ocho a la
Quinta Epoca.

19 Semanario Judicial de la Federacién, Séptima Epoca, Tribunales Colegiados de
Circuito, vols. 97-102, sexta parte, p. 144.

20 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. X1, ju-
nio de 2000, tesis, P.LXXXVII/2000, p. 29.
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Un tercer ejemplo reciente sigue el mismo esquema. En esta ocasion se
trataba de determinar si un articulo de la Ley Federal contra la Delincuen-
cia Organizada violaba el articulo 60. constitucional. En la tesis en cues-
tion, luego de reiterar el contenido del articulo 60., se sigue

En congruencia con lo anterior, se concluye que el numeral 20., parrafo
primero, de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada no viola la
mencionada garantia constitucional, pues no coarta ¢l derecho de los go-
bernados de expresar libremente sus ideas, en virtud de que lo que sancio-
na no es la expresion del pensamiento en si mismo, sino el acuerdo de
constitucion de una organizacion criminal, cuya finalidad principal es co-
meter cierto tipo de delitos, lo que indudablemente va en perjuicio de la
sociedad y del interés publico, razon por la cual la represion de esa mani-
festacion se ubica entre las limitaciones que el referido articulo 6o.
constitucional impone a la libertad de expresion.?!

Como puede observarse, la escueta argumentacion y la carencia de un
marco conceptual minimo genera carencias en la construccion precisa del
contenido de la libertad y de las razones de su interpretacion. Encontra-
mos, sin embargo, algunos casos que constituyen una excepcion a esta si-
tuacion y que muestran como un esfuerzo minimo de construccion mas alla
de la simple glosa permite avanzar en una construccion mas acabada. Se
trata de una serie de amparos interpuestos poco después que se reformo el
articulo 60. constitucional en relacion con el otorgamiento de concesiones
de radio y television.”? En una de las tesis, el tribunal colegiado razoné de
la siguiente manera:

Es derecho inalienable de los particulares el de manifestar sus ideas y exi-
gir informacion y si la libertad de expresion, o sea, de expresar y recibir
ideas, ha de tener algun sentido democratico y si la television y la radiodi-
fusion son los medios mas poderosos para la divulgacion de ideas politi-
cas, cientificas y artisticas, en cuyos campos no cabe de ninguna manera
ni la mas pequefia posibilidad de intromision del gobierno como censor,

21 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, XVI, ju-
lio de 2002, p. 6.

22 Véase los rubros Radiodifusoras. Libertad de Expresion. Semanario Judicial de la
Federacion, Séptima Epoca, T.C.C., 145-150, sexta parte, p. 226; Libertad de Expresion,
Radiodifusoras. Concesiones. Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca,
T.C.C., 109-114, sexta parte, p. 120.


http://www.scjn.gob.mx/ius2004/ArtTesis.asp?nNumIusProc=186617&nLey=9005.1.40%20%20
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resulta absolutamente infundada la pretension de que la autoridad admi-
nistrativa esté facultada para manejar a su albedrio o a su capricho y con-
veniencia, las concesiones de radiodifusion, con lo cual uno de los medios
mas poderosos de expresion de ideas politicas, cientificas y artisticas, que-
daria sujeto a su sola voluntad, sin control alguno por el Poder Legislati-
vo, para darle lineamientos a los que deba ceiflirse en su actuacion, o sin
control por el Poder Judicial, el que tiene el derecho y la obligacion cons-
titucional de analizar todos los actos de las autoridades administrativas
que puedan lesionar en alguna forma los derechos constitucionales de los
particulares, de los cuales, uno de los mas importantes, si no es el que
mas, lo constituye la libertad de expresion de ideas politicas, cientificas o
artisticas, como se ha dicho, sin que pueda ser suficientemente repetido.??

Respecto de los limites de la libertad de expresion, el asunto es ain mas
dramatico, pues normalmente la construccion es tautologica, limitandose a
confirmar lo que ya dice la propia Constitucion y sin desarrollar su conte-
nido o realizar la ponderacidn especifica. Asi, por ejemplo, en una tesis re-
ciente el pleno de la Suprema Corte de Justicia establecié que respecto de
los limites de la libertad de expresion (el derecho a la informacion).

...en cuanto a la seguridad nacional, se tienen normas que, por un lado,
restringen el acceso a la informacion en esta materia, en razon de que su
conocimiento publico puede generar dafios a los intereses nacionales vy,
por el otro, sancionan la inobservancia de esa reserva; por lo que hace al
interés social, se cuenta con normas que tienden a proteger la averiguacion
de los delitos, la salud y la moral publicas, mientras que por lo que respec-
ta a la proteccion de la persona existen normas que protegen el derecho a
la vida o a la privacidad de los gobernados.?*

En materia de seguridad nacional y orden publico, la interpretacion ju-
dicial es practicamente inexistente. A lo mas, la Corte, en una vieja tesis,
ha sefialado que las manifestaciones que tienen por objeto hacer proselitis-
mo politico no pueden constituir, en tanto no alteren el orden publico, deli-
to alguno, y por ello no pueden ser prohibidas.?

23 Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Tribunales Colegiados de
Circuito, vols. 169-174, sexta parte, p. 119.

24 Semanario Judicial de la federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. XI,
abril de 2000, p. 74.

25 Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, primera Sala, t. XXXVIII,
p. 224.
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En materia de proteccion a la vida privada encontramos otro sector en el
que existe una interpretacion escasa. Aqui el problema se plantea practica-
mente al tratar de delimitar la frontera entre el interés particular y el interés
publico a ser informado (en este sentido la libertad de recibir informacio-
nes), particularmente cuando se trata de personajes que actiian en la vida
publica. En estos casos puede prevalecer el interés publico subyacente al
derecho a la informacion siempre y cuando, a pesar del respeto a la vida
privada, exista un interés general que puede ser afectado por hechos, acti-
vidades o manifestaciones que corresponden a la esfera privada del indivi-
duo. Lamentablemente la interpretacion en la materia es practicamente
inexistente, y, cuando mas, reitera lo que ya dice la Constitucion. Al res-
pecto, la Corte ha dicho que

...alli [en las fracciones [ y IV de la Ley de Imprenta] se contiene una limi-
tacion a las garantias de los articulos 60. y 70. constitucionales, pero se re-
fiere a la vida privada, no a la que observan los funcionarios publicos en
el desempefio de sus cargos, pues esto le interesa a la sociedad, y la critica
que la misma o sus componentes hagan, es legal si no se ataca la moral, a
los terceros o al orden publico...2°

Otro de los limites es el de la “moral publica”. Sin duda éste es un con-
cepto dificil de construir, y obviamente, el resultado de la interpretacion
muy lamentable. Asi, en una vieja tesis de la Quinta Epoca, la Corte eludio
el problema y se limit6 a dejarlo a la discrecion de los jueces

...dado el caracter variable de las nociones de buenas costumbres y de mo-
ral publica, segun sea el ambiente o grado de cultura de una comunidad
determinada, es necesario dejar a los jueces el cuidado de determinar cua-
les actos pueden ser considerados como impudicos, obscenos o contrarios
al pudor publico. A falta de un concepto exacto y de reglas fijas en la ma-
teria de moralidad publica, tiene el juez la obligacion de interpretar lo que
el comun de las gentes entiende por obsceno u ofensivo al pudor, sin recu-
rrir a procedimientos de comprobacion, que s6lo son propios para resolver
cuestiones técnicas.?’

26 Semanario Judicial de la Federacion, Sexta Epoca, vol. VII, segunda parte, p. 10,
amparo directo 1711/56.
27 Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, primera Sala, t. LVL, p. 133.



CRONICA DE UN DERECHO EN CONSTRUCCION 519

En la misma materia, un caso reciente que llamoé poderosamente la aten-
cion de la opinion publica muestra de manera muy clara como el recurso a
una teoria de los derechos fundamentales permitiria construir una interpre-
tacidon congruente, y como por el contrario su ausencia genera confusion, y
en donde la opinion sustituye a la técnica constitucional.

Un escritor campechano publicé un poema con supuestas referencias
“ultrajantes” a la bandera nacional. El Ministerio Publico, con base en el
articulo 191 del Codigo Penal Federal,”® consign el asunto ante un juez,
quien sujeto al poeta a proceso. Este promovié un amparo que fue exami-
nado por los ministros de la Primera Sala. Una mayoria de tres ministros
(Gudino, Sanchez Cordero y Valls) contra dos (Cossio y Silva Meza) de-
terminaron la constitucionalidad del citado articulo. El corazon del asunto
era determinar si referirse de manera ofensiva a la bandera podia encua-
drarse en alguno de los limites constitucionales del ejercicio de la libertad
de expresion, en particular el de la moral publica. El analisis de los minis-
tros Cossio y Silva Meza, que integraron la minoria, contiene una serie de
elementos que se derivan claramente de una construccion general sobre los
derechos fundamentales. Argumentaron asi, por ejemplo, que como excep-
ciones, los limites han de construirse restrictivamente, y el analisis del caso
mostraba que ninguno de ellos habia sido sobrepasado por la publicacion
del poema. Mas all4, razonaron en el sentido de que la resolucion implica-
bauna reflexién en torno al modo en que un Estado, que se define como de-
mocratico, puede condicionar el ejercicio de las libertades mediante la im-
posicion de sanciones penales. En ese sentido, los ministros sostuvieron
que el derecho a la libertad de expresion era también un derecho al disenso,
incluso a la provocacion, pues es asi como se protege al individuo frente a
la decision de la mayoria.

Esta opinién fue rebatida por los otros tres ministros que integraron
mayoriay que negaron la proteccion constitucional al escritor. Para ellos,
el poema transgredio la moral publica entendida como “los deberes que el
gobernado tiene frente a la sociedad y el Estado, y que nacen del respeto
al orden juridico”. El poema no so6lo habria injuriado a la bandera, “sino a
la patria misma”, y por ello constituiria una invitacion al enfrentamiento
entre los mexicanos, alterando la paz y el orden publicos. Aun mas, cual-

28 “Articulo 191: Al que ultraje el escudo de la Republica o el pabellon nacional, ya
sea de palabra o de obra, se le aplicaran de seis meses a cuatro afios de prision o multa de
cincuenta a tres mil pesos o ambas, a juicio del juez”.



520 SERGIO LOPEZ-AYLLON

quier ultraje a la bandera afectaria “la estabilidad y la seguridad de nuestra
nacion”.

Detras de estas dos visiones, presentadas en apretada sintesis, se revela
no s6lo una concepcion diferente de los derechos fundamentales, sino en el
voto de la mayoria la carencia absoluta del recurso a una teoria de los dere-
chos fundamentales que les habria permitido una ponderacion especificay
no so6lo opiniones generales.

IV. LA INTERPRETACION EN MATERIA DE DERECHO
A LA INFORMACION

En 1977 se reform¢ el articulo 60. constitucional para introducir la frase
“el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”. Luego de la
reforma inici6 un debate que durd cerca de tres décadas sobre el significa-
do de esa frase. No es momento de analizar su contenido, pues prefiero li-
mitarme a analizar la evolucion de la interpretacion de los tribunales
federales en esta materia.

El primer caso significativo se present6 cuando Ignacio Burgoa, en ejer-
cicio de los derechos contenidos en los articulos 60. y 8o. constitucionales,
solicit6 en 1983 a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico informacion
sobre el monto de la deuda externa. Ante el silencio de la autoridad ha-
cendaria, interpuso un amparo ante el juez quinto de distrito en materia ad-
ministrativa, quien lo negd argumentando, en apretada sintesis, que no exis-
tia un derecho subjetivo para solicitar la informacion, y que tampoco existia
ninguna disposicion legal que obligara a proporcionar informacion al solici-
tante en los términos requeridos.

El recurso de revision fue resuelto por la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia en abril de 1985 en el expediente 10556/83. En su deci-
sion, la Corte argument6 que:

...el derecho a la informacion es una garantia social, correlativa a la li-
bertad de expresion, que se instituyé con motivo de la llamada “reforma
politica”, y que consiste en que el Estado permita el que, a través de los
diversos medios de comunicacion, manifiesten de manera regular la di-
versidad de opiniones de los partidos politicos; que la definicion precisa
del derecho a la informacion queda a la legislacion secundaria, y que no
se pretendid establecer una garantia individual consistente en que cual-
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quier gobernado, en el momento que los estime oportuno, solicite y obten-
ga de organos del Estado determinada informacion.?

Esta tesis pone en evidencia como la carencia completa de una teoria
minima de los derechos fundamentales genera resultados desastrosos. En
primer lugar, la doctrina reconoce que el sentido que en México tiene el
concepto de “garantias sociales” es el de tutelar a las clases econdmica-
mente débiles.*® En este sentido, resultaba obvio que los partidos politicos
no podian ser sujetos de garantias sociales. Por otro lado, muestra el desco-
nocimiento mas completo de la manera de enunciar a los derechos funda-
mentales como derechos subjetivos y de la diferencia entre libertades fun-
damentales y derechos prestacionales, como ha quedado anotado antes en
este mismo trabajo.

El segundo argumento de la tesis sostiene que este derecho so6lo se po-
dria ejercitar cuando se expidiera la legislacion secundaria. Esto implicaria
que el ejercicio de los derechos fundamentales, como derechos subjetivos,
estaria supeditado a la actividad legislativa del Poder Legislativo, cuestion
claramente absurda.

Tuvo que pasar poco mas de una década para que la Corte®! se pronun-
ciara de nuevo sobre el derecho a la informacion. La ocasion se dio con
motivo del incidente de Aguas Blancas, en el estado de Guerrero, en el que
perdieron la vida 17 personas. Como consecuencia de este acontecimiento,
la Suprema Corte ejercio la facultad prevista en el segundo parrafo del ar-
ticulo 97 constitucional, y para este propodsito design6 a dos ministros a fin
de que averiguaran “...algin hecho o hechos que constituyeran una grave
violacion de alguna garantia individual”.

En lo concerniente al articulo 60. constitucional, la Corte realiz6 una in-
terpretacion que da un giro importante respecto del caso Burgoa. En efec-
to, se consider6 que esa “garantia” se encontraba estrechamente vinculada
con el respeto a la verdad.

En este sentido:

29 Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, t. X, p. 44, agosto de 1992.

30 Véase, entre otros, Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, México,
UNAM, p. 161; Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio del derecho procesal so-
cial”, en Estudios procesales en memoria de Carlos Viala, Madrid, 1965, pp. 497-526.

31 En realidad, se trata de una “nueva” Corte, pues, como se recordard, las reformas
constitucionales de diciembre de 1994 modificaron la integracion y el numero de minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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Tal derecho [el de la informacidn] es, por tanto, basico para el mejora-
miento de una conciencia ciudadana que contribuir a que ésta sea mas en-
terada, lo cual es esencial para el progreso de nuestra sociedad. Si las au-
toridades publicas... asumen ante ésta actitudes que permitan atribuirles
conductas falta de ética, al entregar a la comunidad una informacién mani-
pulada, incompleta, condicionada a intereses de grupos o personas, que le
vede la posibilidad de conocer la verdad para poder participar libremente
en la formacion de la voluntad general, incurre en una violacién grave a
las garantias individuales en términos del articulo 97 constitucional, se-
gundo parrafo, pues su proceder conlleva a considerar que existe en ellas
la propension de incorporar a nuestra vida politica, lo que podriamos lla-
mar la cultura del engafio, de la maquinacién y de la ocultacion, en lugar
de enfrentar la verdad y tomar acciones rapidas y eficaces para llegar a és-
ta y hacerla del conocimiento de los gobernados.*

Como puede apreciarse, en esta decision la Corte se alejo de la interpre-
tacion que consideraba al derecho a la informaciéon como exclusivo de los
partidos politicos, para darle un sentido mas amplio, y considerar que su
gjercicio concernia a la sociedad. Aqui de nuevo la construccion a partir de
una teoria de los derechos fundamentales hubiera permitido a la Corte evi-
tar este tipo de enunciados genéricos y explicitar lo que la tesis supone im-
plicitamente, y que es considerar dicho que ese derecho constituia una ga-
rantia individual —luego un derecho subjetivo— pues de no hacerlo
dificilmente podria haber considerado que los hechos en cuestion consti-
tuian una violacion al articulo 97, segundo parrafo, de la Constitucion.

Quiza el aspecto mas cuestionable, y en donde queda claro que atin no se
comprendia plenamente el caracter del derecho a la informacion, es la
identificacion que se hace entre éste y un “derecho a la verdad”. En efecto,
una cuestion es la obligacion de los gobernantes de proporcionar informa-
cion veridica y no deformar intencionalmente la informacion, y otra distin-
ta, aun no claramente explicitada, el derecho subjetivo de los ciudadanos
de obtener informacion del Estado. A pesar de lo anterior, esta decision
abri6 las puertas a otros casos en los que se alegd ya no la existencia de un
derecho social, sino de una auténtica garantia individual.

El primero de estos casos lo constituy6 el amparo 2137, resuelto el 10 de
enero de 1997 por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia. En

32 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno, t. 111, ju-
nio de 1996, tesis P. LXXXIX/96, p. 513.
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apretada sintesis de los hechos, el sefior Saul Uribe Ahuja solicité amparo
contra actos del presidente del Tribunal Superior de Justicia del DF, en
concreto que éste se habia negado a proporcionar informacion sobre la si-
tuacion que guardaba la justicia en el DF, particularmente por no haber in-
corporado informacion estadistica en los informes correspondientes a los
afios 1989y 1990, y por haber distorsionado la informacion proporcionada
en los informes correspondientes a 1991 y 1992; adicionalmente, por no
haber respondido a diversas solicitudes de informacion hechas por la
Asamblea de Representantes del DF.

La secuencia procesal de este caso es muy compleja. Nos importa des-
tacar que, al final del dia, el fallo de la Segunda Sala implic6é un avance,
aunque limitado, en la construccion del derecho a la informacioén, y en al-
glin sentido, una contradiccion con la decision del caso Aguas Blancas.*?
Veamos por qué.

En efecto, en la decision, la Corte admite plenamente que el articulo
60. “consagra el derecho de todo ciudadano a la informacion”, y atin mas,
le otorga ya expresamente el caracter de una garantia individual. Leida a
contrario sensu, la decision insinia ademas, que existe el derecho subje-
tivo de solicitar informacion a las autoridades, y que la negativa de la au-
toridad de proporcionarla constituiria un “acto autoritario” susceptible de
ser impugnado por la via del amparo. Sin embargo, la decision limita el
gjercicio del derecho a la existencia de un interés juridico por parte del que-
joso. Esta interpretacion aleja a la Corte del sentido de la decision de Aguas

33 “INFORMACION, DERECHO A LA. No existe interés juridico para promover amparo
contra el informe rendido por el titular del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fe-
deral, al no ser un acto autoritario. Si un recurrente sostiene que su interés juridico deri-
va del articulo 60. Constitucional, porque como miembro de esa sociedad interesada en
que se administre justicia de manera pronta y expedita, le afecta que el informe rendido
por el presidente del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal al Pleno del mis-
mo, no contenga datos exactos en relacion con el rezago de expedientes, tal afectacion
resulta inexacta en atencion a que ese precepto consagra el derecho de todo gobernado a
la informacion, pero el contenido del mismo como garantia individual debe presuponer la
existencia de un acto autoritario que vulnere esa prerrogativa del gobernado. Por tanto, si
no se acredita que el quejoso haya solicitado la informacion de que se trata, no se de-
muestra que exista un acto de autoridad que vulnere la garantia que se estima violada
pues, independientemente de que exista un informe de labores rendido por la autoridad
antes mencionada, ese acto, al no estar dirigido al promovente, no le causa ningan perjui-
cio pues, en términos de la ley organica respectiva, lo rinde al Tribunal Pleno y no al pt-
blico en general”. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, se-
gunda Sala, t. V, febrero de 1997, p. 346.
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Blancas, pues en aquélla habia inferido que del articulo 60. se derivaba una
obligacion para las autoridades de conducirse con veracidad respecto de la
informacion que rindan. En el caso, esta cuestion queda totalmente de lado,
pues, segiin argumenta la sentencia “las posibles discrepancias que pudiese
tener ese informe de labores con la realidad y que por ese motivo pudiesen
ser de interés para la sociedad, no acreditan la lesion juridica al quejoso
puesto que este no demostro haber ejercido el derecho que estima violato-
rio...”.

Esta decision muestra, en palabras de Cossio, una etapa de transicion en
la interpretacion del derecho, pues,

...por una parte, establecidé que su sentido... consistia en la posibilidad de
obtener informacién publica; por otra, que el hecho de que se proporcio-
nara informacion que los particulares consideraran falsa no les daba a és-
tos la oportunidad de reclamar en amparo su falsedad; finalmente que la
funcion del juicio de amparo en materia de derecho a la informacion se re-
ducia a ser un mecanismo para que ahi donde la informacién no se hubiera
otorgado al particular, la misma se pusiera a su disposicion.>*

El caso antes comentado pareci6 abrir una via muy amplia para que los
ciudadanos requirieran informacion a las autoridades, pues admitia ya que
este derecho era una garantia individual, y por ello la procedencia del am-
paro como un mecanismo para remediar los casos en que las autoridades no
la proporcionaran. Sin embargo, una nueva decision de la Corte, expedida
poco tiempo después, dio un nuevo golpe de timon, para establecer limites
importantes al ejercicio del derecho a la informacién. Se trata del amparo
en revision 3137/98 resuelto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia el
2 de diciembre de 1999.%

El sefior Bruno F. Villasefior solicitdé amparo, entre otras razones, por
considerar que el articulo 112, fraccion VII, de la Ley Orgéanica Municipal
de Guanajuato, resultaba inconstitucional al exigir que la expedicion de
copias de las actas del ayuntamiento estuviera sustentada en un interés le-
gitimo. Estim6 que era importante que los ciudadanos pudieran conocer

34 Cossio Diaz, José Ramon, El derecho a la informacion y los medios de comunica-
cion en las resoluciones del Poder Judicial de la Federacion, México, ITAM, 2002, Do-
cumentos de Trabajo del Departamento de Derecho del ITAM, pp. 17 y 18.

35 Los debates de este caso se encuentran documentados en México en la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, E/ derecho a la informacion, México, SCIN, 2000.
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los asuntos tratados por el Ayuntamiento para poder opinar sobre ellos. El
juez de distrito nego el amparo, y el quejoso interpuso el recurso de revi-
sion el cual fue turnado para su resolucion al pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

A juicio del pleno, existian dos conceptos de violacion: que no existia
causa justificada para limitar la expedicion de copias de las actas de sesio-
nes a las personas que tuvieran un interés juridico, y que la ley no debi6 ha-
ber conferido discrecionalidad a los ayuntamientos para determinar dicho
interés. La Corte, para resolver, debatio el alcance del articulo 60. constitu-
cional en materia de derecho a la informacién y estableci6 diversos aspec-
tos relevantes.

El primero de ellos fue explicitar que el titular del derecho a la informa-
cion, como garantia constitucional, es “todo aquel sujeto que se encuentre
en la situacion de gobernado”. Correlativamente, la sentencia establecio
por primera vez algo que desde la perspectiva de la teoria de los derechos
fundamentales era obvio, y es que “el sujeto pasivo u obligado por tal dere-
cho lo es el Estado, que esta constrefiido a garantizar que se permita o pro-
porcione dicha informacion, sin mas limitante que la propia Constitucion y
las que establezcan las leyes™¢ jLa Corte tard6 asi mas de una década en
llegar a esta conclusion!

Esta ultima frase anuncia la argumentacion que seguira la Corte en un
doble sentido. El primero, que el derecho a la informacion no es absoluto y
admite limites. El segundo, que éstos deben contenerse en la propia Cons-
titucion, situacion, que como ya expusimos, es obvia desde una perspecti-
va teorica. Pero aflade una conclusion sorprendente, y es que estas limita-
ciones pueden contenerse también en las leyes. Un minimo de rigor tedrico
hubiera permitido a la Corte precisar esta aseveracion en el sentido de que
las eventuales limitaciones legales tendrian que encuadrarse de manera es-
tricta en las limitaciones constitucionales. Ello hubiera evitado el desatino
de concluir que cualquier limitacion legal a un derecho fundamental era
valida. Veremos la consecuencia de esta situacion en la propia sentencia.

La resoluciéon argumenta que

...el Estado, como sujeto informativo que genera informacion, que tiene el

caracter de publica, y supone, por lo tanto, el interés de los miembros de la
sociedad por conocerla, se encuentra obligado a comunicar a los goberna-

36 Ibidem, p. 107.
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dos sus actividades y éstos tienen el derecho correlativo de tener acceso li-
bre y oportuno a esa informacion.

Sin embargo, continua la sentencia “con las limitantes que para fines
practicos se pueden agrupar en tres tipos: limitaciones en razéon del interés
nacional e internacional, limitaciones por intereses sociales y limitaciones
para proteccion de la persona.’’

A partir de esta clasificacion, la sentencia elabora sobre los preceptos
constitucionales que darian contenido a cada una de esas limitaciones.*®
Con independencia de la pertinencia de ese analisis, se concluye que “no
toda la informacion que generan los entes publicos puede ser materia de di-
fusion general, en la medida en que involucre a algunas de las materias in-

dicadas, debiéndose restringir a sus receptores, especificados por la legiti-

macion que les es exigida para poder acceder a la informacion deseada”.>’

En este razonamiento encontramos el salto argumentativo que condujo a
la Corte a limitar de manera extraordinariamente amplia el derecho de acce-
so a la informacion. En efecto, coincidimos en que las limitaciones estan

37 “DERECHO A LA INFORMACION. SU EJERCICIO SE ENCUENTRA LIMITADO TANTO POR
LOS INTERESES NACIONALES Y DE LA SOCIEDAD, COMO POR LOS DERECHOS DE TERCEROS. El
derecho a la informacion consagrado en la ultima parte del articulo 60. de la Constitu-
cion federal no es absoluto, sino que, como toda garantia, se halla sujeto a limitaciones o
excepciones que se sustentan, fundamentalmente, en la proteccion de la seguridad nacio-
nal y en el respeto tanto a los intereses de la sociedad como a los derechos de los goberna-
dos, limitaciones que, incluso, han dado origen a la figura juridica del secreto de informa-
cidén que se conoce en la doctrina como “reserva de informacion” o “secreto burocratico”.
En estas condiciones, al encontrarse obligado el Estado, como sujeto pasivo de la citada
garantia, a velar por dichos intereses, con apego a las normas constitucionales y legales, el
mencionado derecho no puede ser garantizado indiscriminadamente, sino que el respeto a
su ejercicio encuentra excepciones que lo regulan y a su vez lo garantizan, en atencion a la
materia a que se refiera; asi, en cuanto a la seguridad nacional, se tienen normas que, por
un lado, restringen el acceso a la informacioén esta materia, en razoén de que su conoci-
miento publico puede generar dafios a los intereses nacionales y, por el otro, sancionan la
inobservancia de esa reserva; por lo que hace al interés social, se cuenta con normas que
tienden a proteger la averiguacion de los delitos, la salud y la moral piblicas, mientras
que por lo que respecta a la proteccion de la persona existen normas que protegen el de-
recho a la vida o a la privacidad de los gobernados”. Ibidem, p. 109.

38 Las primeras derivan del mantenimiento de la seguridad y el orden publico, como
son las previstas en los articulo 29, 73, fracciones XII, XV y XXI; 76, fracciones III a
1V; 89, fracciones IV a VIII, y 118, fraccion III. Las segundas, de los articulos 7, 21, 73,
fraccion XVI; 89 fraccion 1, 115, fraccion 11, y 117 fraccion IX. Las ultimas de los ar-
ticulos 50., 70., 10, 16, 24 y 114 constitucionales.

39 México Suprema Corte de Justicia de la Nacion, op. cit., nota 35, p. 112.
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contenidas en la propia Constitucion, pero por la misma razon, las leyes que
en la especie lo limiten deben ser especificas a esas materias. Sin embargo, la
Corte razona de manera amplia, pues al analizar las facultades que diversos ar-
ticulos de la Ley Orgéanica Municipal de Guanajuato otorgan a los ayunta-
mientos, concluye que como éstas son muy diversas “ameritan diversos trata-
mientos en cuanto a la publicidad y difusion de su discusion y resolucion”, y
por ello ““su difusion no puede ser indiscriminadamente general, no obedecer a
la simple curiosidad del ciudadano, sino a un interés que legitime o relacione
al solicitante con la informacion deseada y que la difusion de ésta, aun en am-
bitos tan reducidos no perjudique al interés ptiblico”. Por ello, se considero, no
hubo violacion a la Constitucion.*

Asi, este caso produjo, por un lado, una definicion clara de los titulares
del derecho, del sujeto obligado y de su contenido. Sin embargo, por otro
lado y mediante un procedimiento argumentativo peculiar, generaliz6 las
restricciones y admiti6 que no requerian de especificidad, sino que bastaba

40 “DERECHO A LA INFORMACION. EL ARTICULO 112, FRACCION VII, DE LA LEY ORGANI-
CA MUNICIPAL PARA EL ESTADO DE GUANAJUATO, NO LO VIOLA POR LIMITAR LA EXPEDI-
CION DE COPIAS CERTIFICADAS DE DOCUMENTOS Y CONSTANCIAS DE ARCHIVO, ASf COMO DE
ACUERDOS ASENTADOS EN LOS LIBROS DE ACTAS DE LOS AYUNTAMIENTOS, SOLO A LA PERSO-
NAS QUE TENGAN INTERES LEGITIMO Y SIEMPRE QUE NO SE PERJUDIQUE EL INTERES PUBLICO.
El articulo 112, fraccion VII, de la Ley Orgéanica Municipal para el Estado de Guanajua-
to, establece que las copias certificadas de documentos y constancias de archivo, asi co-
mo de los acuerdos asentados en los libros de actas de las sesiones de los Ayuntamientos
del Estado de Guanajuato, solo se expediran cuando el solicitante acredite tener un inte-
rés legitimo y siempre que no se perjudique el interés publico. Por otra parte, del analisis
de los articulos 55, 59, 65 y 69 de dicha ley organica se advierte que el resultado de las
sesiones de los Ayuntamientos, plasmado en los libros o folios de actas de esos 6rganos
de gobierno y administracion de los Municipios, involucra la discusion y resolucion de
intereses de diversa indole (municipal, estatal, nacional, social y particular), por lo que
su difusion no puede ser indiscriminada o general, ni obedecer a la simple curiosidad
del ciudadano, sino a un interés que legitime o relacione al solicitante con la informa-
cion deseada y que la difusion de ésta, aun en ambitos tan reducidos, no perjudique el
interés publico. Por consiguiente, lo dispuesto en el articulo 112, fraccion VII, de la Ley
Organica Municipal para el Estado de Guanajuato, no viola el articulo 60. de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que las limitaciones conte-
nidas en dicho precepto encuentran su justificacion en la naturaleza de la informacion
solicitada, la que por derivar de los entes publicos referidos, no es dable difundir en to-
dos sus renglones, como se dijo, de manera masiva y sin discriminacioén alguna, ya que
cllo atentaria, en algunos casos, en contra de intereses publicos y privados”, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno, Novena Epoca, t. X1, abril de 2000, tesis:
P. LX1/2000, p. 71.
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una valoracion extensa del legislador para que éstas operaran. El problema
en este caso es que se admiten limitaciones amplias a un derecho funda-
mental por la via legislativa sin hacer una interpretacion restrictiva y espe-
cifica de su operacion, buscando determinar las hipotesis que admiten re-
servas, sino que se generalizan. Asi, “la Corte determiné que el derecho a
la informacion podia quedar conculcado siempre que los legisladores, por
ejemplo, plantearan un amplio listado de atribuciones a favor de un 6rgano
y mezclaran en €l todas las competencias que fueran posibles”.*!

Dos casos posteriores a los que comentamos mantienen una linea argu-
mentativa similar, en el sentido de confirmar el caracter de garantia indivi-
dual del derecho a la informacioén, pero de darle un sentido restrictivo a su
aplicacion concreta. En apretada sintesis, a Ana Laura Sanchez Montiel se
le implanto6, sin su consentimiento, un dispositivo intrauterino en un hospi-
tal del Seguro Social, por lo que decidié demandar a esa institucion por el
dafio moral recibido. Con este motivo solicito a esa institucion una copia
certificada de su expediente clinico, asi como de otros documentos admi-
nistrativos, los cuales le fueron negados con fundamento en el articulo 22
de la Ley del IMSS.** La quejosa en su amparo expresé que el derecho a la
informacion tenia el caracter de garantia individual y que todas las autori-
dades se encontraban vinculadas por éste. Por ello, el mencionado articulo
seria violatorio del mencionado derecho. El juez de distrito que conocio6 la
causa sustentd su resolucion en el mismo sentido que el caso Burgoa, es de-
cir, negando que dicho derecho fuera una garantia individual (evidente-
mente no conocia las decisiones de los casos Uribe Ahuja y Villasefor), y
establecié ademas que la negativa de proporcionarle informacioén no le
causaba perjuicio “en atencion a que con ello se trata de proteger la seguri-
dad individual de las personas respecto de los datos en ellos contenidos”.

Correspondi6 al Pleno de la Suprema Corte conocer del recurso de revi-
sion. La recurrente plante6 como agravio que el juez negara que el derecho
a la informacion tuviera el caracter de garantia individual. La Corte se vio
por ello obligada a revisar los antecedentes del caso, y a reconocer elegante
pero explicitamente el error cometido en el caso Burgoa, al tiempo que

41 Cossio Diaz, op. cit., nota 34, p. 23.

42 Este precepto establece que “Los documentos, datos ¢ informes que los trabajado-
res, patrones y demas personas proporcionen al Instituto, en cumplimiento de las obliga-
ciones que les impone esta ley, seran estrictamente confidenciales y no podran comunicar-
se o darse a conocer en forma nominativa e individual, salvo cuando se trate de juicios o
procedimientos en que el Instituto fuere parte y en los casos previstos en la Ley”.
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confirmo su naturaleza de garantia individual “limitada como es logico,
por los intereses nacionales y los de la sociedad, asi como por el respeto a
los derechos de tercero”.*

En cuanto al fondo del asunto, la Corte confirmo la sentencia recurrida,
por considerar que aunque la informacion se le negd a la quejosa, ello no le
perjudicaba pues, en su calidad de actora en un juicio civil del fuero co-
mun, tenia mecanismos procesales para solicitar la informacion que se le
habia negado.* La Corte no resolvié asi sobre los méritos del caso, es de-
cir, la constitucionalidad de la norma impugnada en relaciéon con la racio-
nalidad de las reservas, sino sobre el dafio que le causo la negativa. En ese
sentido, poco se avanzo6 en la definicidon del contenido juridico del derecho.

El segundo caso, similar al anterior, es el amparo que interpuso Evange-
lina Vazquez Curiel contra el articulo 48 de la Ley de la Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos y 104 de su Reglamento Interior, que establecen
la facultad plenamente discrecional de esa Comision para entregar a las au-
toridades o los quejosos las constancias y pruebas que obran en sus expe-
dientes. En la parte relativa al derecho a la informacion, la Corte estimo
que si bien los articulos referidos establecen facultades discrecionales res-
pecto de todas las personas y todos los tipos de documentos, en el caso con-
creto no se afectd a la recurrente, pues desde que es parte en el expediente
estd plenamente informado de su contenido.

43 “DERECHO A LA INFORMACION. LA SUPREMA CORTE INTERPRETO ORIGINALMENTE EL
ARTICULO 60. CONSTITUCIONAL COMO GARANTIA DE PARTIDOS POLITICOS, AMPLIANDO POS-
TERIORMENTE ESE CONCEPTO A GARANTIA INDIVIDUAL Y A OBLIGACION DEL ESTADO A IN-
FORMAR VERAZMENTE”. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno, Nove-
na Epoca, t. X1, abril de 2000, tesis p. XLV/2000, p. 72.

44 “DERECHO A LA INFORMACION. EL ARTICULO 22 DE LA LEY DEL SEGURO SOCIAL NO
LO VIOLA AL ESTABLECER LA CONFIDENCIALIDAD DE LOS DOCUMENTOS, DATOS E INFORMES
PROPORCIONADOS AL INSTITUTO RELATIVO, YA QUE PERMITE PROPORCIONARLOS PARA JUI-
CIOS Y PROCEDIMIENTOS LEGALES. El precepto mencionado establece que los documentos,
datos e informes que los trabajadores, patrones y demas personas proporcionen al Institu-
to Mexicano del Seguro Social, en cumplimiento de las obligaciones que les impone la
ley relativa, son estrictamente confidenciales y no pueden comunicarse o darse a conocer
en forma nominativa e individual, salvo cuando se trate de juicios y procedimientos en
los que dicho instituto sea parte y en los casos previstos por la ley. Por tanto, si dicha
confidencialidad tiene por objeto evitar que la informacién se conozca indiscriminada-
mente, pero se permite proporcionarla para juicios y procedimientos legales, indudable-
mente se trata de una restriccion que no viola el derecho a la informacion”. Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Pleno, Novena Epoca, t. X1, abril de 2000, tesis
p. XLVII/2000, p. 72.
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Por ello, “Luego, nada se niega a su conocimiento o se le comunica ca-
rente de veracidad, bajo ninguna de las perspectivas en que puede enten-
derse el derecho a la informacion que como garantia social, politica e indi-
vidual consagra el invocado articulo 60. constitucional”.

En otro caso reciente, relacionado con las facultades de la Comision
para Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros
(Condusef) para verificar que la informacion sobre productos y servicios
financieros difundida por las instituciones financieras no induzca al error
o lainexactitud, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia interpretd
el alcance del articulo 60. en el sentido de que éste “implica la obligacion
2002, del Estado de difundir y garantizar que las entidades de cualquier in-
dole brinden a todo individuo la posibilidad de conocer aquella informa-
cion que, incorporada a un mensaje, tenga un caracter publico y sea de in-
terés general”. Aunque aparentemente esta interpretacion se relaciona
con la libertad de expresion en el sentido que limita el ambito de accion
de las instituciones financieras de emitir libremente su propaganda, en rea-
lidad contempla también el aspecto del derecho a ser informado, en el sen-
tido de que el tribunal razon6 que esta intervencion del Estado, funda-
mentada en el articulo 60. constitucional, busca garantizar también que
los gobernados estén

...enterados fehacientemente de las consecuencias juridicas que deriven
de las operaciones de esa naturaleza [financiera], en virtud que su presta-
cion tiene una especial trascendencia para el desarrollo nacional, como
lo revela la circunstancia que se encuentra condicionada a un acto permi-
sivo del Estado.*’

En este sentido, la Corte admite la vinculacion entre la libertad de expre-
sion y el derecho a ser informado, en tanto que la primera admitiria ciertos
limites relacionados con los derechos de los “receptores” de obtener una
informacién exacta y confiable.

Finalmente, nos referiremos a una tesis aislada del Cuarto Tribunal Cole-
giado en Materia Administrativa del Primer Circuito, elaborada sobre el
contenido del derecho a la informacion y su vinculacion con el derecho de
peticion. De esta tesis se deriva que existe una obligacion de las autoridades,

45 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, segunda Sala, t.
XV, marzo de 2002, tesis: 2a. XIX/2002, p. 422.
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correlativa al derecho de los gobernados, de entregar “informacion com-
pleta, veraz y oportuna”. Esta obligacion se aplica a toda informacion de la
que disponga o “razonablemente deba disponer” la autoridad. Finalmente,
se reitera que el derecho a la informacion es un “derecho fundamental” tan-
to de los individuos como de la sociedad,*® permanece asi la confusion so-
bre el “caracter social” del derecho, que ya hemos intentado aclarar ante-
riormente.

En suma, podemos observar una construccion jurisprudencial progre-
siva y gradual del derecho a la informacion, que no sin contradicciones
fue delimitando sus contornos. Asi, en el caso Burgoa la Corte equivoco
el camino al establecer que ese derecho correspondia a los partidos politi-
cos. Posteriormente, en el caso Aguas Blancas, se insistio en que el dere-
cho tenia el caracter de una garantia social (el titular era la sociedad), y se
identificod con un “derecho a la verdad”. El caso Bravo Ahuja es un par-
teaguas, pues fue la primera ocasion en que se reconocio implicitamente
que el titular del derecho era cualquier individuo; sin embargo, la Corte
se aleja de la idea de que se trata de una “garantia social” y considera que
el derecho se agota en una relacion individual. En el caso Villasefior, se
confirma la interpretacion, ya explicita, de que el derecho a la informa-
cion es una garantia individual y que el sujeto pasivo del derecho es el
Estado. Adicionalmente, se reconoce que ese derecho no es absoluto, y
que admite limites. El problema consistié en que si bien éstos se identifi-
can con precision, se hace una interpretacion demasiado amplia respecto
de su aplicacion por la via legislativa, y se vincula ademas el derecho al
ejercicio de un interés legitimo. Las interpretaciones posteriores evaden
una interpretacion directa y prefieren decidir segun las vias alternas para
obtener informacion o sobre el dafio que causara el acto concreto. Esto
generd que, aunque ya claramente reconocido como garantia individual,
su proteccidon por medio de los tribunales fuera limitada. En las tltimas
interpretaciones de la Corte se perfila una mejor comprension de la vin-
culacion de la libertad de expresion con su correlativa prolongacion en el
derecho a ser informado; sin embargo, se avanza poco en el ejercicio con-
creto del derecho.

46 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tribunales Co-
legiados de Circuito, t. XX, agosto de 2004, tesis [.4°.A.435, p. 1589.
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V. REFLEXIONES FINALES

El recorrido que hemos realizado, aunque no exhaustivo, permite ver
con claridad como la interpretacion judicial del derecho fundamental de la
libertad de expresion y su expansion en el derecho a la informacion fue un
lento y penoso camino, no sin contradicciones, y que muestra claramente
la insuficiencia de los elementos argumentativos que utilizan los tribunales
federales en materia de derechos fundamentales. Estamos convencidos de
que el resultado hubiera sido otro si la Corte, en su interpretacion, hubiera
utilizado elementos minimos provenientes de la teoria de los derechos fun-
damentales.

El problema es mas evidente si consideramos que el caso de la libertad
de expresion comparte elementos en comin con muchos otros derechos
fundamentales. En general, la interpretacion judicial que de ellos se ha he-
cho es limitada, formalista, y en poco contribuye a su proteccion y ejerci-
cio efectivo. Ello no es producto de la casualidad, sino de la falta del uso
sistematico e institucional de herramientas tales como la teoria de los dere-
chos fundamentales. Su uso no resulta en un mero ejercicio académico, si-
no que puede contribuir de manera significativa a una construccion mas
congruente y amplia de estos derechos. Si el Poder Judicial Federal, y en
particular la Suprema Corte de Justicia, quiere convertirse de verdad en un
auténtico organo protector de los derechos fundamentales, tendria que re-
flexionar seriamente sobre los mecanismos que hasta ahora ha utilizado en
su interpretacion, y hacer lo necesario para construir una teoria de los dere-
chos fundamentales que oriente todas sus decisiones en la materia.

La defensa de los derechos fundamentales es una de las tareas centrales
del Poder Judicial, y en particular, de un tribunal constitucional como se
quiere nuestra Corte Suprema. El mandato constitucional de una justicia
“pronta y expedita” no es sino la formula que ordena velar por el respeto de
las garantias que construyen el espacio ciudadano, y que en una democra-
cia suponen libertad, pluralidad, respeto, tolerancia. Paraddjicamente, es
justamente esa defensa la que historicamente ha sido su talon de Aquiles.
La Corte ha sido hasta ahora un buen y prudente arbitro politico, pero una
mala defensora de los derechos fundamentales. Esto tendra que cambiar.

Por otro lado, pecariamos de ingenuidad si pensamos que basta el uso de
una teoria de los derechos fundamentales para cambiar el papel de la Corte
en la proteccion de los derechos fundamentales. Intervienen de manera de-
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cisiva también los instrumentos procesales de proteccion. Por ello nos pa-
rece que es indispensable modernizar el juicio de amparo. Existen diversas
caracteristicas de este instrumento que, si bien tienen una razon que las ex-
plica, a lo largo de los afios lo han convertido en un procedimiento largo,
complejo, demasiado formalista, caro y de efectividad limitada. Una rees-
tructuracion completa del juicio de amparo en sus diversos componentes,
en particular sus efectos, permitiria transformarlo en una herramienta mu-
cho mas eficaz. En este sentido las propuestas contenidas en el proyecto de
nueva Ley de Amparo nos parece que avanzan en el camino correcto.*’” Los
intereses y la desidia de los legisladores han constituido hasta ahora un
obstaculo insalvable e injustificado. Urge exigir su adopcion inmediata.

Y es justamente ante este horizonte que resulta ain mas importante in-
sistir en la necesidad de construir una teoria de los derechos fundamentales
que orienten su interpretacion judicial. De nada servirian mejores instru-
mentos si no existe la capacidad y la claridad institucional para lograr me-
jores resultados sustantivos.

Finalmente, hay que reconocer que esta tarea no es responsabilidad ex-
clusiva del Poder Judicial. Esta es en realidad una tarea en la que todos los
involucrados (académicos, litigantes, organizaciones de defensa de los de-
rechos humanos —tanto gubernamentales como no gubernamentales— y
los propios ciudadanos) tenemos que contribuir. Hoy hemos sido incapa-
ces de articular con técnica y argumentacion, con casos y ejemplos, la ma-
nera en que los tribunales deben ejercer una de sus tareas centrales. Este es
el reto que tenemos por delante.

47 Véase al respecto Cossio Diaz, José Ramon, “Hacia una nueva Ley de Amparo”,
Bosquejos constitucionales, México, Porrtia, 2004, pp. 417-444, y Zaldivar Lelo de La-
rrea, Arturo, Hacia una nueva Ley de Amparo, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2002.





