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1. INTRODUCCION

La aprobacion por unanimidad en el Congreso de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (en adelante
LAI), en abril de 2002, marcé un punto de inflexion en la historia recien-
te del pais. Esta ley supuso un paso significativo en la consolidacion de
la democracia mexicana,! la modificacion de la practica secular del se-
creto administrativo como principio no escrito que orientaba el manejo
de la informacion gubernamental? y, sobre todo, la construccion de los

1 Véase Lopez-Ayllon, Sergio, Democracia y acceso a la informacién, México, Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2005, pp. 10 y ss.

2 Fernandez Ramos ha escrito a este respecto: “el secreto administrativo cumple con
una clara funcién de separacion de la administracién en relacion con la sociedad... El
dominio de la regla del secreto administrativo es tan consustancial al sistema que no pa-
recid necesario imponerlo en una norma general: sencillamente se sustenta en la ausencia
de una regla de comportamiento general y objetiva, asi como en el impreciso deber esta-
tutario de discrecion de los empleados publicos. Ahora bien, la ausencia de una interdic-
cién general a la administracion a comunicar a los ciudadanos los documentos que estén
en su poder... determina que mas que de un principio general de secreto deba hablarse de
una discrecionalidad amplisima para admitir o denegar —en cada caso— el acceso a la
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mecanismos institucionales de rendicion de cuentas a los ciudadanos.?
Desde el punto de vista juridico implico la reglamentacion de una de las
vertientes del derecho a la informacion consagrado en la Constitucion
desde 1977 pero que, hasta entonces y a pesar de un penoso pero signifi-
cativo avance en su construccion jurisprudencial, habia sido en la practi-
ca imposible de ejercer de manera efectiva.*

Sin embargo, resulta ingenuo pensar que la simple expedicién de la
ley modificaria el estado de cosas de un dia para otro. Se trata en reali-
dad de un cambio politico, administrativo y cultural de enorme enverga-
dura cuya consolidacion llevara afios. Asi como el pais tardd décadas en
construir su democracia formal, pasaran muchos afios antes de que arrai-
gue en el pais y en la administracién una auténtica cultura de transparen-
cia y rendicion de cuentas. Estamos asi al inicio de un largo camino que
requerird adaptaciones y modificaciones continuas en el marco normati-
vo que perfeccionen lo logrado y se ajusten a la experiencia y las condi-
ciones reales de su ejercicio.

Luego de casi cuatro afios de experiencia en materia de acceso a la in-
formacion, tanto a nivel federal como estatal, un primer balance obliga a
una reflexion tanto sobre lo alcanzando como sobre los pasos por venir.
Sin duda, el modelo mas exitoso se encuentra a nivel federal, en particu-
lar de la administracion publica federal.’ Los datos que existen muestran

documentacion administrativa”. El derecho de acceso a los documentos administrativos,
Madrid, Marcial Pons, 1997, p. 21.

3 Véase Schedler, Andreas, ;Qué es la rendicion de cuentas?, México, Instituto Fe-
deral de Acceso a la Informacion Publica, 2004.

4 La jurisprudencia habia reconocido desde 1996 que el derecho a la informacion era
una garantia individual (véase Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena
época, Pleno, tomo XI, abril de 2000, p. 72, tesis P. XLV/2000, registro IUS: 191981).
Para un desarrollo detallado de la evolucion de la jurisprudencia en esta materia véase
Cossio Diaz, Jos¢ Ramon, “El derecho a la informacién en las resoluciones de la Supre-
ma Corte de Justicia de México”, Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano,
2002, pp. 305-332; Lopez-Ayllon, Sergio, op. cit., nota 1, pp. 34-53; Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, El derecho a la informacion, México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, 2000 (serie Debates Pleno).

5 En febrero de 2006, una comision de expertos internacionales independientes, fi-
nanciada por la Fundacion William y Flora Hewlett, realizd un informe que analiza el
desempeiio del IFAI y presenta un conjunto de recomendaciones interesantes. En balan-
ce, el desempeiio del IFAI se considera positivo. Véase Sobel, David L. et al., El Institu-
to Federal de Acceso a la Informacion Publica en México y la cultura de la transparen-
cia, Annanberg School for Communications, University of Pennsylvania, 2006, 127 pp.
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que en el resto de los sujetos obligados por la LAl —y que suman un to-
tal de 15—° el panorama es menos claro, pues existen diferencias impor-
tantes tanto en el disefio de los modelos de acceso como en su eficacia.’
En todo caso, resulta claro que ha sido un proceso de ensayo y error: asi,
por ejemplo, en el Poder Judicial federal (Suprema Corte de Justicia y
Consejo de la Judicatura Federal), en el Instituto Federal Electoral y en
la UNAM se han expedido en plazos relativamente cortos dos reglamen-
tos en la materia en cada una de ellas. Es también evidente que la volun-
tad politica y una comprension adecuada de la importancia de la transpa-
rencia en los tomadores de decision son elementos cruciales en la calidad
de la operacion de la LAL

Una mirada a lo que acontece en las entidades federativas resulta me-
nos optimista. Los trabajos de Mauricio Merino, Eduardo Guerrero y Le-
ticia Ramirez en esta misma obra demuestran contundentemente que
existen asimetrias y diferencias sustantivas en los modelos normativos en
lo que respecta a los sujetos obligados, los requisitos para ejercer el dere-
cho, los plazos y procedimientos de acceso y clasificacion, el disefio ins-
titucional, las obligaciones para proveer informacion, los criterios para
clasificar y reservar informacion y las normas para administrar los recur-
sos publicos. El problema no estd en la diversidad, propia del federalis-
mo, sino en la diferencia de los estandares para el ejercicio de un dere-
cho fundamental, situacién que resulta inaceptable desde cualquier punto
de vista.

6 Los otros sujetos obligados por la LAI son: la Camara de Diputados; la Camara de
Senadores; la Auditoria Superior de la Federacion; la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion; el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion; el Consejo de la Judi-
catura Federal; la Universidad Nacional Autonoma de México; la Universidad Autonoma
Metropolitana; la Universidad Auténoma Chapingo; el Banco de México; el Instituto Fe-
deral Electoral; la Comision Nacional de los Derechos Humanos; el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa; el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje y los
Tribunales Agrarios.

7 Véase Lopez-Ayllon, Sergio y Cohen Cats, Susana, “El acceso a la informacion en
los érganos constitucionales autdnomos”, en Concha, Hugo A. et al. (eds.), Transparen-
tar al Estado: la experiencia mexicana de acceso a la informacion, México, USAID,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 209-242.

El Centro de Investigacion y Docencias Econdmicas esta realizando un estudio de-
tallado para evaluar el desempefio de los otros sujetos obligados que estard disponible en
la segunda mitad de 2006.
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Todo lo anterior nos conduce a considerar que requerimos dar un nuevo
paso para consolidar y perfeccionar lo logrado. Este consiste justamente
en precisar a nivel constitucional cudles son los estdindares minimos del
derecho de acceso a la informacion. El reto consiste en determinar el
contenido especifico de esa reforma, pues existen diversas alternativas
posibles. En otros trabajos de este libro se han avanzado ideas en esta di-
reccion.®

En este ensayo haremos lo propio mediante una propuesta que preten-
de aportar algunos contenidos concretos que den forma a una reforma
constitucional. Sin duda, el tema esta abierto; por ello s6lo pretendemos
aportar elementos para un debate necesario.

Para este proposito expondremos cudl es, a nuestro juicio, el alcance
que debe tener tal reforma constitucional, para presentar después sus
contenidos especificos. Analizaremos posteriormente algunas de sus im-
plicaciones, particularmente respecto de aquellos elementos que deberan
quedar en manos de las legislaturas estatales y que implican elementos
no normativos. Acompaia al ensayo, como un anexo, una propuesta con
el texto de una reforma posible.

II. EL ALCANCE DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Una reforma constitucional mas no es banal, pues se suma a los multi-
ples cambios que ha tenido nuestra Constitucién y que han modificado
sustancialmente su disefio.? Por ello, conviene reflexionar sobre el marco
en el que se inscribe el acceso a la informacion, sus diferentes dimensio-
nes —como derecho y como politica piiblica— y como se inscribiria tal
reforma en el sistema federal.

8 Véanse, en particular, los textos de Miguel Carbonell, Mauricio Merino, Luis
Alberto Dominguez y Juan Francisco Escobedo.

9 Véase, por ejemplo, Gonzélez, Maria del Refugio y Caballero, Antonio, “El proce-
so de formacion del Estado de derecho en México. Los modelos de Estado en la Consti-
tucion de 19177, en Serna de la Garza, José Maria y Caballero, Antonio (eds.), Estado de
derecho y transicion juridica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2002, pp. 47-93, y Lopez-Ayllon, Sergio, Las transformaciones del sistema juridico y los
significados sociales del derecho. La encrucijada entre tradicion y modernidad, México,
UNAM, 1997.
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1. Democracia y rendicion de cuentas

La democracia contemporanea supone un entramado institucional que
propicie la rendicion de cuentas (accountability).' Hoy comprendemos
mejor que el acceso a la informacion constituye una de sus herramientas
institucionales mas significativas. Por ello, conviene hacer un pequefio
paréntesis para aclarar el contenido de la rendicion de cuentas y su rela-
cion con la transparencia y el acceso a la informacidn, conceptos que con
frecuencia se utilizan indistintamente pero que importa diferenciar para
efectos de una reforma constitucional.

Siguiendo de cerca las ideas expuestas por Andreas Schedler, enten-
demos que la rendicion de cuentas engloba todo lo que concierne a los
controles y contrapesos para la vigilancia y restricciones del ejercicio del
poder,!! y comprende dos connotaciones basicas: por un lado la “transpa-
rencia”, entendida como la obligacion de los politicos y funcionarios de
informar sobre sus decisiones y justificarlas en publico; y por la otra la
capacidad de sancionarlos cuando se hayan excedido en el uso de sus fa-
cultades.!?

El primer aspecto de la rendicion de cuentas se refiere asi a la “trans-
parencia” y tiene dos vertientes: informacion y justificacion. La primera
es el derecho (del “supervisor”) de recibir informacion y, consecuente-
mente, la obligacion (del “supervisado”) de entregarla. Esta vertiente es
la que se construye juridicamente a través del “derecho de acceso a la in-
formacion” —o si se quiere, de manera mas precisa, como el derecho de
acceso a la documentacion administrativa— que es un derecho funda-
mental propiamente dicho.!* Junto con lo anterior se encuentran también

10 No existe en castellano un concepto que dé cuenta precisa del término accountabi-
lity. En espafiol generalmente se traduce como “rendicién de cuentas”, lo que se refiere
literalmente a la claridad de cuentas financieras o monetarias. Su connotacion original en
espaiiol no incluye el concepto de responder piblicamente por la eficacia y resultados de
la administracion publica, pero gradualmente se ha ido aceptando como sinénimo de lo
que en inglés se conoce como accountability. Véase Schedler, Andreas, ;Qué es la ren-
dicion de cuentas?, cit., nota 3.

11 Jbidem, p. 9.

12 [bidem, pp. 13 y ss.

13 Véase Lopez-Ayllon, Sergio, “El derecho a la informacion como derecho funda-
mental”, en Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel (eds.), Derecho a la informacion y dere-
chos humanos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000. Véase,
también, el trabajo de Miguel Carbonell en esta misma obra.
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los mecanismos institucionales para informar de las acciones y decisio-
nes gubernamentales aun cuando no haya una solicitud especifica de in-
formacion, en particular a través del uso del Internet.

La segunda vertiente es mas compleja, pues se refiere a la explicacion
y justificacion de la accidn. Esta vertiente implica sujetar el ejercicio del
poder no sélo al “imperio de la ley” sino también al “imperio de la ra-
zO6n”,'* y genera una relacion de didlogo entre los actores que rinden
cuentas y aquellos a quienes se las rinden. Este aspecto esté juridicamen-
te menos desarrollado y se entiende mas facilmente en el contexto del
ejercicio del poder politico. Sin embargo, recientemente se han creado
diversos instrumentos que le dan contenido y que van mas alla del mero
acceso al documento.!> En ese sentido, la transparencia se construye no
s6lo como un derecho de acceso, sino como una verdadera politica publi-
ca que busca maximizar el uso social de la informacion dentro de la or-
ganizacion gubernamental.

El segundo contenido de la rendicidén de cuentas se refiere a la respon-
sabilidad y la posibilidad de ser sancionado por actuar de manera ina-
propiada. En efecto, no es suficiente que los actores que rinden cuentas
expliquen qué hacen y por qué lo hacen; también deben asumir las con-
secuencias de sus acciones, incluso la eventual imposicion de sanciones
cuando hayan actuado fuera de las facultades que les otorga el marco ju-
ridico.!®

14 Schedler, Andreas, ;Qué es la rendicidn de cuentas?, cit., nota 3, p. 14.

15 Algunos desarrollos recientes de los instrumentos de rendicion de cuentas suponen
una dimension explicativa mas amplia. Considérense, por ejemplo, los informes que de-
ben rendir los 6rganos administrativos con autonomia a los Parlamentos, o el uso genera-
lizado y obligatorio de instrumentos tales como las evaluaciones de impacto regulatorio
(regulatory impact assessment) que implican una mayor y mejor justificacion de las me-
didas adoptadas por un gobierno. Véase, al respecto, OECD, Public Sector Transparency
and Accountability, Paris, OECD, 2002; Regulatory Policies in OECD Countries. From
Interventionism to Regulatory Governance, Paris, OECD, 2002.

16 La suma de la obligacion de responder con la posibilidad de aplicar sanciones re-
fleja una buena parte del pensamiento neoinstitucionalista respecto de las condiciones
para crear instituciones efectivas. De acuerdo con esta corriente, para que las reglas sean
efectivas deben ir acompafiadas de mecanismos de supervision que prevengan que su
eventual violacion pase desapercibida (funcion informativa de la rendicion de cuentas).
Pero también deben incluir mecanismos de aplicacion que brinden la posibilidad y los in-
centivos para que los actos ilegales sean sujetos de castigo. La literatura en este tema ha-
ce énfasis, con mucha frecuencia, en que la capacidad de sancionar se traduce en la parte
sustancial de la rendicion de cuentas. Obviamente, el rango de tipos y severidad de san-
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Los tres mecanismos juntos —informacion, justificacién y sancion—
hacen de la rendicion de cuentas un concepto multidimensional que in-
corpora una variedad considerable de formas e instituciones. En ese sen-
tido es posible diferenciar los conceptos de derecho de acceso a la infor-
macion, transparencia y rendicion de cuentas, si los imaginamos como
una serie de circulos concéntricos. El primero de ellos corresponde al de-
recho de acceso a la informacion, construido como un derecho funda-
mental que otorga la facultad a las personas de tener acceso directo a la
informacion gubernamental —normalmente contenida en documen-
tos—!7 y la obligacion correlativa de los 6rganos del Estado de entregar-
la. El segundo circulo, mas amplio, corresponde a la transparencia. Ella
comprende, pero no se agota, en el derecho de acceso a la informaciéon y
supone mecanismos de alcance mas amplios que incluyen la justificacion
de la accion gubernamental. El tercer circulo, que es el mas amplio, con-
tiene a la rendicion de cuentas, que es el concepto mas comprensivo y
que —como ya mencionamos— incluye a los otros pero supone dimen-
siones adicionales, en particular aquella referida a la sancion en el senti-
do mas vasto del término. La tltima “sancién” al poder en las democra-
cias es la que ejercen los ciudadanos mediante el voto informado.

2. El derecho de acceso a la informacion y la politica
publica de transparencia

Lo dicho anteriormente tiene una consecuencia muy importante en el
disefio de una reforma constitucional, pues permite diferenciar entre el de-
recho de acceso a la informacion en sentido estricto y una politica de
transparencia construida como una politica publica que orienta la accion
estatal. Al respecto, Mauricio Merino ha escrito:

...la politica de transparencia... se refiere a las decisiones y los procesos
asumidos por el Estado para darle contenido sustantivo a los principios

ciones disponibles es amplio y las opciones dependen de la naturaleza del agravio. En al-
gunos casos la sancion es “politica”, incluyendo publicidad y destitucion. Véase, por
ejemplo, North, D. C., Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
Cambridge, Nueva York, Port Chester, Melbourne, Sydney, Cambridge University Press,
1990.

17" Un documento es el soporte —fisico, magnético, electronico— que contiene la in-
formacion.
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democraticos de responsabilidad, publicidad e inclusion en la agenda gu-
bernamental... reclama una politica definida capaz de responder a los pro-
blemas que se derivan de las asimetrias de la informacion en la accion pu-
blica y de vincular las decisiones tomadas por los distintos gobiernos con
la mayor transparencia posible. Asi, mientras el derecho de acceso a la in-
formacion publica ha de ser universal para todos los ciudadanos, la politi-
ca de transparencia ha de responder a las caracteristicas propias de los go-
biernos.!®

Esta distincion nos permite diferenciar dos planos, ambos necesarios
para la reforma constitucional. El derecho de acceso a la informacioén ha
de construirse con base en estandares uniformes para todo el pais, pues
se trata del ejercicio de un derecho fundamental y resulta inaceptable que
su ejercicio esté determinado por el capricho de las legislaturas estatales.
Hacerlo seria tanto como admitir que existen ciudadanos con mejores de-
rechos que otros por el simple hecho de residir en una determinada enti-
dad federativa. La reforma constitucional debe entonces orientarse en es-
te plano a delinear los criterios minimos para su ejercicio efectivo, y que
el escueto texto vigente no permite construir. La reforma debe también
corregir las variables contenidas en las veintiocho leyes estatales y en las
reglamentaciones que cada organo estatal se ha dado para establecer un
minimo constitucional claro y definido.

En el otro plano, debe introducirse explicitamente en la Constitucion
la transparencia como un principio orientador de la accidn estatal en to-
dos los niveles de gobierno. Dada la diversidad del pais y la complejidad
de esta politica ptblica —tanto desde el punto de vista institucional co-
mo organizacional y politico— resulta dificil pensar que ésta pueda de-
sarrollarse de manera uniforme y homogénea, por lo que su adaptacion y
conduccion debe estar de la mano de los gobiernos, que deben ponerla
en accion.

El punto que nos importa destacar junto con Mauricio Merino es que
hasta ahora se ha entendido que la politica de transparencia se realiza a
través de la legislacion que regula el derecho de acceso a la informacion.
Esto es un error y es necesario diferenciar los dos planos, pues implican
situaciones diferentes. La politica de transparencia involucra cambios de
mayor envergadura y supone la incorporacion de criterios explicitos para

18 Merino, Mauricio, “Muchas politicas y un s6lo derecho”, en esta misma obra.
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maximizar el uso de la informacién en el proceso de decision y accion gu-
bernamental'® y que van mas alla de las cuestiones normativas del derecho
de acceso a la informacidn; no obstante su garantia y desarrollo constitu-
cional, generan condiciones que favorecen el desarrollo de aquélla.

3. La cuestion federal

Una de las cuestiones mas delicadas en el disefio de una reforma cons-
titucional en las dos dimensiones que hemos mencionado es su insercion
en el marco del Estado federal.

Esta cuestion no pasé desapercibida para los disehadores de la LAI
—tanto en el gobierno federal como en la sociedad civil—,?° pero en
aquel momento se determind que las condiciones politicas no permitian
una reforma constitucional, por lo que se opt6 por que el Congreso expi-
diera, en el marco de sus facultades constitucionales, una ley federal, y
dejar que cada entidad federativa en ejercicio de las suyas elaborara su
ley, con los resultados que ya hemos referido.

Existen basicamente tres escenarios para resolver esta cuestion. El
punto de partida es recordar que el principio constitucional basico esta-
blecido en el articulo 124 de la Constitucion es que aquellas facultades
que no estan expresamente concedidas por la Constitucion a la federa-
cion corresponden a los estados.?! Sobre esta base, el primer escenario es
“federalizar” la materia de acceso a la informacion mediante una reforma

19 Para mayor detalle sobre estas consideraciones véase la seccion III: “En busca de
una gestion publica transparente” del texto de Mauricio Merino en este mismo volumen.

20 Respecto a la vision en el gobierno federal véase Lopez-Ayllon, Sergio, “La crea-
cion de la Ley de Acceso a la Informacion en México: una perspectiva desde el Ejecuti-
vo Federal”, en Concha, Hugo A. et al. (eds.), Transparentar al Estado: la experiencia
mexicana de acceso a la informacion, cit., nota 7, pp. 7'y ss. Respecto a la posicion del
Grupo Oaxaca véase el texto de Juan Francisco Escobedo en esta misma obra. Discrepa-
mos, sin embargo, con su opinion en el sentido de que hubiera sido posible expedir una
“ley general”, pues en nuestra opinion ello hubiera requerido también una reforma cons-
titucional.

21 En realidad, el régimen de divisién de competencias entre la federacion y las enti-
dades federativas es mucho mas complejo que lo que permite suponer una lectura directa
del articulo 124, y supone hasta ocho tipos diferentes de facultades. Para una vision sin-
tética de un problema muy complejo véase Carpizo, Jorge, “Facultades en el Estado fe-
deral”, Diccionario Juridico Mexicano, 13a. ed., México, Porria-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1999, vol. 2, pp. 1415-1417.
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al articulo 73 que otorgue facultades al Congreso federal para legislar en
ella. Esto supondria tener una sola LAI que se aplicaria en todo el territo-
rio nacional, en todos los 6rdenes de gobierno y respecto del conjunto de
los poderes ejecutivos, legislativos y judiciales. Los problemas de esta
via son obvios. Ademas de las dificultades técnicas —con frecuencia
subestimadas pero que resultan criticas si se quiere disefiar una ley con
viabilidad operativa— que supone elaborar una ley con un ambito de
aplicacion tan vasto y variado, existen también razones politicas para su-
poner que las entidades federativas podrian oponer resistencia a una re-
forma constitucional que limitara su dmbito de facultades, y que ademaés
iria en sentido contrario a las tendencias del “nuevo federalismo”.2?

Un segundo escenario puede construirse sobre la base de considerar al
derecho de acceso a la informacion como una facultad coexistente o
coincidente.?* Bajo este ultimo supuesto se requeriria una reforma consti-
tucional que estableciera tal condicion (es decir, que esta materia corres-
ponde al gobierno federal, estatal y municipal, en el respectivo ambito de
sus competencias) y que otorgara al Congreso federal la facultad de expe-
dir legislacion que estableciera las bases o criterios para dividir el ejercicio
de esa facultad. Una ley general en materia de acceso a la informacion su-
pondria asi un instrumento normativo que determinaria la distribucion de
competencias en la materia. Creemos que esta solucion resulta técnica-
mente demasiado compleja y crea dmbitos de incertidumbre muy altos
respecto del contenido especifico de la ley.

El tercer escenario, por el que nos inclinamos, supone introducir dos
reformas en la Constitucion. La primera de ellas buscaria desarrollar en

22 Véase Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucio-
nal mexicano y comparado, México, Porrtia, 1999, pp. 940-942.

23 Existe un extenso debate en la doctrina constitucional sobre la existencia y dife-
rencia entre las facultades “coexistentes” y “coincidentes”. Siguiendo a Carpizo (op. cit.,
nota 21), las primeras son aquellas en que una parte de la misma facultad corresponde a
la federacion y la otra a las entidades federativas (por ejemplo la “salubridad general”
corresponde a la federacion, mientras que la “salubridad local” a las entidades federati-
vas). Las facultades coincidentes son aquellas que tanto la federacion como las entidades
federativas pueden realizar (por ejemplo en materia de proteccion al ambiente o educa-
cién). Sin embargo, en este caso normalmente la propia Constitucion concede a una de
ellas la atribucion para fijar las bases o criterios de division de esa facultad, por ello decir
que la facultad es coexistente puede dar una falsa impresion, pues en la mayoria de los
casos es el Congreso federal el que determina, a través de una ley general, la division de
competencias entre federacion, estados y municipios.
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el articulo 60. constitucional el contenido minimo del derecho de acceso
a la informaciéon. A esta enmienda debera seguir la expedicion por el
Congreso federal y las legislaturas de los estados de las leyes reglamen-
tarias correspondientes, mismas que deberan establecer el marco especi-
fico adaptado a las condiciones de cada estado, pero con base en los cri-
terios desarrollados en la propia Constitucion.?* La omision legislativa
de alguna entidad federativa podria ser subsanada por la accion de los
ciudadanos ante los tribunales federales, quienes tendrian pardmetros
claros para hacer efectivo el derecho.

Junto con la anterior puede considerarse introducir en la propia Cons-
titucion, en concreto en los articulos 116 y 134, la transparencia y la ren-
dicion de cuentas como principios de politica que orienten la accion y
decision de las entidades gubernamentales, tanto en el nivel estatal y mu-
nicipal (articulo 116) como federal (articulo 134). La transparencia y la
rendicidon de cuentas como politicas de Estado plasmadas en la Constitu-
cion deberian incidir en una transformacion profunda y de largo plazo de
la gestion publica en todos los niveles de gobierno, pero con respeto a
las necesidades y diferencias especificas de cada uno de ellos. Esta estra-
tegia permitiria que cada uno de los poderes en los diferentes niveles
adoptara las estrategias y tiempos que considerara pertinentes para incor-
porar estos principios en su organizacidn interna, pero al mismo tiempo
aseguraria una base constitucional solida para orientar efectivamente la
accion en esta direccion en todo el pais.

ITII. EL CONTENIDO DE LA REFORMA EN MATERIA
DE DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

Una reforma constitucional que de manera efectiva genere los crite-
rios minimos en materia de derecho de acceso a la informacion debe con-

24 Cabe sefialar que este escenario no es nuevo y de hecho es el modelo que la Cons-
titucidon siguid de manera exitosa en material electoral. En esa materia, el articulo 41
constitucional establece las bases para la renovacion de los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo tanto a nivel federal como estatal, mismas que deben ser desarrolladas, sin contro-
vertirlas, por los codigos federal y locales de instituciones y procedimientos electorales.
Por su parte, el disefio institucional a nivel federal, el IFE, sirvié de modelo para el desa-
rrollo de los institutos electorales de los Estados.
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siderar sus dimensiones sustantiva, de procedimiento ¢ institucional.?
Examinaremos todas estas cuestiones a continuacion.

1. Los aspectos sustantivos

La experiencia comparada permite delinear los criterios basicos que
supone el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.?® De entre
ellos, consideramos que los que exponemos a continuacion sirven de ba-
se para una reforma constitucional adecuada, sin perder de vista que la
técnica constitucional no recomienda un desarrollo exhaustivo de ellos
sino su enunciado genérico, que debera después ser elaborado por las le-
yes reglamentarias y, en ultima instancia, por la interpretacion judicial.

1) Principio de publicidad sujeto a excepciones por causa de interés
publico. Este principio constituye la piedra angular del derecho de acce-
so a la informacion. Implica establecer que, en principio, es publica toda
la informacion en posesion de cualquier 6rgano del Estado mexicano en
cualquiera de sus niveles (federal, estatal o municipal). Este principio
rompe con las concepciones patrimonialistas o cerradas de la informa-
cion gubernamental y establece un principio democratico basico que
consiste en que todo acto de gobierno debe estar sujeto al escrutinio pa-
blico.

Ahora bien, la publicidad total no es siempre posible ni deseable. En
efecto, existen circunstancias en que la divulgacion de la informacion

25 A la fecha se ha presentado al menos una iniciativa de reforma al articulo 6o0.
constitucional en materia de acceso a la informacion, misma que puede consultarse en el
texto de Juan Francisco Escobedo en esta misma obra. Esa reforma se concentra en la di-
mension institucional, pero omite cualquier consideracion de caracter sustantivo y de
procedimiento, por lo cual creemos es insuficiente. Lo anterior sin considerar sus proble-
mas de fondo, a los que nos referiremos con detalle mas adelante al examinar la pertinen-
cia de crear un organismo con autonomia constitucional especializado en la materia.

26 Muchos de los criterios internacionales estan plasmados en el documento 4 Model
Freedom of Information Law, elaborado por diversas organizaciones no gubernamenta-
les, entre otras Article 19y el Centre for Policy Alternatives. Puede consultarse en http://
www.articlel9.org/pdfs/standards/modelfoilaw.pdf. Véase, también, el articulo de Ernes-
to Villanueva en este mismo volumen, asi como los trabajos de Banisar, David, Freedom
of Information and Access to Government Record Laws Around the World, Privacy Inter-
nacional, 2004 (disponible en www.privacyinternational.org); Ackerman, John M. y San-
doval, Irma, Leyes de acceso a la informacion en el mundo, México, Instituto Federal de
Acceso a la Informacion Publica, 2005.
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puede afectar un interés publico valioso para la comunidad. Este es, por
ejemplo, el caso de la seguridad nacional, la seguridad publica, las rela-
ciones internacionales, la economia nacional, la vida, salud o seguridad
de las personas y los actos relacionados con la aplicacion de las leyes.
Sin embargo, estas excepciones, como tales, deben ser interpretadas de
manera restringida y su aplicacion limitarse a lo estrictamente necesario
para la proteccion de un interés publico preponderante y claro. Por ello
tienen una naturaleza temporal; de ahi que el término que se utilice para
referirse a este tipo de documentos sea el de “informacion reservada”.
Adicionalmente, el unico 6rgano con capacidad y legitimidad para esta-
blecerlas es el Poder Legislativo. En este sentido, conviene que la refor-
ma constitucional establezca una reserva de ley que impida que 6rganos
distintos al Legislativo puedan ampliar el catalogo de excepciones.

2) Proteccion de la vida privada.?’ Una segunda excepcion al princi-
pio de publicidad de la informacion la constituye la proteccion a la vida
privada. Los 6rganos del Estado recaban y administran informacion que
se refiere a la vida privada y el patrimonio de los ciudadanos. Esta infor-
macion no puede estar sujeta al principio de publicidad, pues pondria en
grave riesgo otro derecho fundamental, que es el de la vida privada.

Desde esta perspectiva es necesario que se reconozca a nivel constitu-
cional que este tipo de informacion, que se conoce bajo el término gené-
rico de “datos personales”, requiere de una proteccion especial que supo-
ne restringir su acceso, tanto respecto a otros 6rganos del Estado, como
de cualquier otro particular.

Vale la pena recordar que los sistemas automatizados de informacion
permiten acumular una enorme cantidad de datos sobre la vida de las
personas. Por ello, resulta indispensable que la legislacion en materia de
acceso a la informacion gubernamental contemple de manera especifica

27 Cabe sefialar que una iniciativa de reforma constitucional aprobada por el Senado
de la Republica el 18 abril de 2006 al articulo 16 de la Constitucion introduce los si-
guientes dos parrafos: “Toda persona tiene derecho a la proteccion de sus datos persona-
les, asi como al derecho de acceder a los mismos y, en su caso, obtener su rectificacion,
cancelacion o destruccion en los términos que fijen las leyes.

La ley puede establecer supuestos de excepcion a los principios que rigen el trata-
miento de datos, por razones de seguridad nacional, de orden publico, seguridad, salud o
para proteger los derechos de tercero”. Una reforma al articulo 60. deberd considerar la
manera de compatibilizar su contenido con el del nuevo texto del articulo 16, en caso de
ser aprobada por el constituyente permanente.
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las garantias que los 6rganos del Estado deben acordar y asegurar a los
datos personales de los gobernados.

3) Acceso a la informacion de todos los organos del Estado y los par-
tidos politicos. La iniciativa debe especificar el ambito de aplicacion del
derecho de acceso a la informacion. Este debe comprender cualquier or-
gano del Estado mexicano, en todos los 6rdenes de gobierno. En este sen-
tido, los sujetos obligados por el derecho incluyen a los poderes ejecuti-
vos, legislativos, judiciales y, sin excepcion, a todos los o6rganos de las
administraciones publicas federal, estatal y municipal. Son también suje-
tos obligados los érganos con autonomias constitucionales, federales o
estatales, y los tribunales administrativos.

Un aspecto en el que existen diferencias en el marco juridico nacional
se refiere al acceso a la informacion de los partidos politicos, pues algu-
nas leyes los han incluido como sujetos obligados, mientras que otras lo
han hecho sélo parcialmente o de manera indirecta. Respecto de esta
cuestion consideramos que dada su naturaleza de entidades de interés pu-
blico, financiadas por recursos publicos y con una funcion central en el
sistema politico mexicano, los partidos politicos deben de considerarse
como sujetos obligados por el derecho de acceso y que los ciudadanos
deben por ello tener la posibilidad de requerirles informacion.

A este respecto cabe recordar que ya el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion ha establecido criterios en esta direccion cuan-
do en el juicio para la proteccion de los derechos politicos electorales del
ciudadano, expediente SUP-JDC-041/2004, concluyé que:

es indiscutible que la ciudadania tiene derecho a informarse sobre como [los
partidos politicos] se organizan, como eligen a sus candidatos, como utili-
zan los recursos que les asigna el Estado, como financian sus actividades,
etcétera. Este derecho no sélo compete a los militantes, afiliados o simpa-
tizantes de los partidos politicos, sino que corresponde a todo el cuerpo
electoral conformado por los ciudadanos.

4) Prueba de dario y de interés publico. La reforma debe establecer,
como ya se sefiald, un principio de reserva de ley para que corresponda
exclusivamente a los poderes legislativos de la federacion, las entidades
federativas y el Distrito Federal, seglin sea el caso, determinar las excep-
ciones al acceso a la informacion, siempre fundadas en el interés publico
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o la proteccion de la vida privada y el patrimonio de las personas. Sin
embargo, la aplicacién e interpretacion por los 6rganos del Estado de es-
tas excepciones requiere de una valoracion especifica que la doctrina en
la materia denomina “pruebas de dano” y “prueba de interés publico”,?3
y que consideramos pertinente que recoja una reforma constitucional en
la materia.

La prueba de dafio se refiere al balance especifico que debe realizarse
al aplicar a un caso concreto una excepcion fundada en el interés publi-
co. En efecto, dado el principio de publicidad de la informacion, no es
suficiente que cierta informacion se refiera, por ejemplo, a la seguridad
publica o a la seguridad nacional para determinar de manera automatica
su reserva, sino que resulta necesario motivar esta reserva mediante un
balance del dafio que pudiera generar su divulgacion en un momento de-
terminado. So6lo cuando de esta ponderacion resulte claro y evidente que
el valor juridicamente tutelado por el interés publico puede ser afectado
por la divulgaciéon de la informacion, procede su reserva por un tiempo
determinado.

La prueba de interés publico se refiere a aquellas circunstancias excep-
cionales en las que la proteccion a la vida privada puede ser subordinada
al interés publico. En estos casos se debe realizar una cuidadosa ponde-
racion que justifique que cierta informacion que pertenece al ambito pri-
vado pueda ser divulgada por asi convenir al interés publico. Resulta ob-
vio que lo anterior requiere garantizar al particular afectado la debida
garantia de audiencia de manera previa a la divulgacion de esa informa-
cion que le concierne.

5) Obligacion de proporcionar informacion. Uno de los aspectos mas
positivos de la LAI fue la introduccion de la obligacion para los sujetos
obligados de proporcionar, a través de medios electronicos, sus principa-
les indicadores de gestion, asi como informacion sobre sus actividades y
objetivos, sin que medie una solicitud especifica del particular. Por ello,
consideramos conveniente que una reforma constitucional incorpore esta
cuestion, pues permite asegurar el cumplimiento de uno de los postula-
dos basicos del derecho a la informacion: la obligacidon de los 6rganos
gubernamentales de informar de manera permanente, actualizada, opor-

28 Véase al respecto Lopez-Ayllon, Sergio y Posadas, Alejandro, “Las pruebas de da-
flo e interés publico en materia de acceso a la informacion. Una perspectiva comparada”,
Derecho Comparado de la Informacion, num. 8, julio-diciembre de 2006 (en prensa).
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tuna y pertinente sobre sus actividades, funciones, ejercicio del gasto pu-
blico y resultados.

Esta obligacion facilita el ejercicio de la rendicion de cuentas perma-
nente al que estan obligados los servidores publicos y transparenta de
manera indubitable la accion gubernamental, permitiendo y ampliando el
ejercicio democratico, redistribuyendo el poder y permitiendo que los
ciudadanos puedan obtener de manera directa, permanente y sin interme-
diarios informacion sobre los principales indicadores de gestion de la ac-
tividad gubernamental.

6) Sanciones para los servidores publicos. La violacion por parte de
cualquier servidor publico al ejercicio de un derecho fundamental debe
ser sancionada de manera inmediata y ejemplar. Por ello, una reforma
constitucional deberia incluir que las legislaciones que la reglamenten
estableceran sanciones graves para todos aquellos servidores publicos
que dolosamente oculten o nieguen el acceso a la informacién guberna-
mental. Debe, sin embargo, hacer una salvedad respecto de los partidos
politicos, pues de acuerdo al marco constitucional, aquellas personas que
trabajan en ellos no se consideran servidores publicos, y por lo tanto el
régimen de sanciones no les resultaria aplicable, dejando que el incum-
plimiento de sus obligaciones quedara sin sancion. Es por esta razon que
la reforma constitucional deberia precisar que los partidos pueden ser ob-
jeto de sancion.

7) Los archivos administrativos. Un ejercicio efectivo del derecho de
acceso a la informacion supone la existencia de archivos administrativos
actualizados y confiables. Hemos de reconocer que el pais ha descuidado
sus archivos, que constituyen parte de su memoria institucional. Pero no
solo tienen una dimension historica, sino que son la base de una gestion
moderna de la informacion en las organizaciones publicas. Por ello la re-
forma deberia establecer de manera especifica la obligacion de toda enti-
dad gubernamental de contar con archivos administrativos que documen-
ten sus actividades, faciliten una mejor gestion y al final del dia aseguren
una adecuada rendicion de cuentas.

2. Los aspectos de procedimiento
La reforma debe delinear tres tipos de procedimientos: el de acceso a

la informacion, el de acceso a los datos personales y, finalmente, el de
revision.
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1) Un procedimiento expedito para el acceso a la informacion. El
ejercicio efectivo del derecho de acceso a la informacidn requiere el esta-
blecimiento de un procedimiento claro, sencillo y expedito para solicitar
el acceso a los documentos administrativos.

Este procedimiento debe reunir dos caracteristicas fundamentales. La
primera es que se trate de un procedimiento expedito que permita lograr
oportunidad en la entrega de la informacion. De nada serviria establecer
el derecho si el mecanismo de entrega fuera engorroso y largo. Resulta
necesario reconocer que la entrega oportuna de informacion depende de
la capacidad administrativa de las entidades de procesar las solicitudes
oportunamente, y que un plazo demasiado breve puede resultar ilusorio,
simplemente porque no seria posible cumplirlo. Por ello, y con base en la
experiencia de varios afios, tanto a nivel federal como estatal, considera-
mos que un plazo maximo de veinte dias habiles resulta factible y razo-
nable.

La segunda condicion del procedimiento es la necesidad de dejar cla-
ramente establecido que el ejercicio del derecho no puede estar condicio-
nado a que se le requiera al ciudadano que acredite interés o justifique su
utilizacion. En efecto, congruente con el principio de publicidad de la in-
formacion gubernamental y la necesidad de establecer un mecanismo de
rendicion de cuentas lo mas amplio posible, pero sobre todo con el hecho
de que estamos frente al ejercicio de un derecho fundamental, basta la
presentacion de la solicitud de acceso para generar la obligacion de en-
tregar la informacion. No se puede por ello establecer condiciones al
ejercicio del derecho que permitan a la autoridad, de manera discrecio-
nal, juzgar sobre la legitimidad del uso de la informacion, pues esto seria
tanto como establecer mecanismos de censura previa. Los mecanismos
para corregir eventuales usos incorrectos de la informacion corresponden
a las instituciones de derecho civil, penal o administrativo, segin sea el
caso.

2) Un procedimiento expedito para el acceso y rectificacion de los da-
tos personales. Previamente se ha expuesto que los 6rganos del Estado
en el desempefio de sus funciones recaban y conservan sistemas de datos
personales de los ciudadanos. Por ello resulta necesario establecer de
manera paralela al procedimiento de acceso uno que permita a los ciuda-
danos el acceso y, en su caso, la rectificacion de sus datos personales.
Este procedimiento, sin embargo, presenta una diferencia fundamental
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con el de acceso, y es que la tinica persona legitimada para acceder o rec-
tificar sus datos es el titular de esos datos o su representante legal.

3) Un procedimiento de revision de las decisiones desfavorables ante
un organismo especializado e imparcial. La experiencia nacional e inter-
nacional en materia de acceso a la informacion muestra que existen mul-
tiples razones por las cuales un érgano del Estado puede negar el acceso
a la informacion solicitada, o bien el acceso o la modificacion de regis-
tros con datos personales. Ello obliga a establecer procedimientos agiles
de revision de estas decisiones. Aunque existen varios modelos para lo-
grarlo, creemos, con base en la experiencia mexicana de los ultimos
afos, que la existencia de organismos especializados en la materia facili-
ta el ejercicio del derecho y, a mas largo plazo, permite institucionalizar
una cultura de transparencia.

La reforma constitucional debe asi considerar la existencia de un pro-
cedimiento de revision ante un érgano especializado e imparcial, sobre
cuyo disefio abundaremos enseguida. Este procedimiento hace las veces
de un mecanismo de revision administrativa que busca dar agilidad, cele-
ridad y eficiencia en el ejercicio del derecho.

Una cuestion que ha sido objeto de debate, especialmente a nivel de la
administracidon publica federal, es el caracter que deben tener las resolu-
ciones de este drgano; en otras palabras, si deben o no ser definitivas res-
pecto de los sujetos obligados. Consideramos que deben ser definitivas
por varias razones. La primera de ellas es que, como hemos dicho, este
procedimiento hace las veces de una revision administrativa, que es obli-
gatoria y de ultima instancia para la autoridad. Otra razon es que estamos
tratando el ejercicio de un derecho fundamental y los 6rganos de autori-
dad no son titulares de derechos fundamentales. Ello supone, por tanto,
que salvo las excepciones previstas en la Ley de Amparo, resulta impro-
cedente la interposicidon de un juicio de amparo por parte de la autoridad
contra una decisién de otro 6rgano administrativo.

3. Los aspectos institucionales

Una de las cuestiones mas delicadas en una reforma constitucional es
la referente al disefio institucional. Al respecto existen dos grandes esce-
narios. El primero, que parece haber alcanzado gran popularidad, es la



LA CONSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO A LA INFORMACION 253

creacion de un nuevo o6rgano constitucional autonomo en la materia;?® un
IFE de la informacion. El segundo escenario es que la reforma se limite a
establecer de manera general las caracteristicas de los érganos responsa-
bles de administrar el acceso a la informacién, y dejar a las leyes secun-
darias el disefio especifico de ellos. Por las razones que exponemos a
continuacion no consideramos pertinente la creacion de un érgano cons-
titucional, y favorecemos la segunda opcion.

1) Un organo especializado con autonomia constitucional. El diseno
de un nuevo o6rgano con autonomia constitucional en materia de acceso a
la informacion implica resolver diversos problemas constitucionales rele-
vantes.

La primera cuestion a considerar es determinar cuales serian las fun-
ciones y facultades de este drgano. Al respecto, cabe considerar, con ba-
se en el modelo del Instituto Federal de Acceso a la Informacion, cuatro
grandes elementos:

a) Resolver las controversias entre los sujetos obligados y los particu-
lares en materia de acceso a la informacion y proteccion de datos
personales.

b) Supervisar el cumplimiento de la ley por parte de los sujetos obli-
gados.

¢) Expedir la regulacion en materia de acceso a la informacion.

d) Promover el ejercicio del derecho y la cultura de la transparencia.

Supongamos, para proposito de la argumentacion, que la iniciativa de
reformas propusiera que este drgano tuviera so6lo las funciones identifi-
cadas por los incisos a@ y b. Esto supone resolver varias cuestiones rela-
cionadas entre si.

La primera de ellas es determinar si sus resoluciones serian recomen-
datorias o vinculatorias. En la primera hipotesis estariamos dando un pa-
so atras, pues conforme al modelo desarrollado en la LAI, las resolucio-
nes del IFAI son vinculatorias. Aun suponiendo que el prestigio del
organo pudiera dar a sus recomendaciones un peso politico y moral sufi-
cientemente fuerte, el nimero de recursos que actualmente se presentan

29 En este sentido se pronuncia, por ejemplo, la iniciativa de reforma al articulo 6o0.
constitucional presentada por el senador César Camacho y que expone Juan Francisco
Escobedo en su trabajo en esta misma obra.
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ante el IFAI permiten suponer que rapidamente se generaria un desgaste
institucional que las haria inefectivas. Por otro lado, esta alternativa crea
una duplicacion de funciones con la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, quien, por disefio constitucional, tiene justamente una compe-
tencia que comprende conocer las violaciones al derecho de acceso a la
informacion.

Consideremos ahora la segunda hipotesis, es decir que las resolucio-
nes del 6rgano tuvieran un caracter vinculatorio. En este escenario, el
primer problema a resolver es la relacion de esas resoluciones frente a la
funcion constitucional del Poder Judicial de la Federacion. Por disefio
constitucional, corresponde a este Poder la proteccion de los derechos
fundamentales, a través del amparo, y la interpretacion en ultima instan-
cia de la Constitucion. Por ello, o bien se establece que las resoluciones
del nuevo 6rgano constitucional especializado son definitivas e inataca-
bles, rompiendo con ello el esquema de control constitucional y creando
de hecho una pequena “Suprema Corte” —hipoétesis que carece de cual-
quier logica juridica o politica—, o bien se deben sujetar todas sus reso-
luciones al control judicial. Esto tendria por efecto derrotar la idea de un
procedimiento simple y expedito y prolongar el tiempo y costo de los li-
tigios en materia de acceso a la informacién, pues por una logica institu-
cional bien probada, los érganos gubernamentales tenderian a recurrir las
decisiones del 6rgano que no les favorecieran.

Para complicar mas el escenario debemos considerar que el Poder Ju-
dicial federal es también un sujeto obligado. Por ello, los potenciales
conflictos entre ese Poder y los particulares tendrian que ser resueltos
por el nuevo 6rgano constitucional. {Conviene institucionalmente sujetar
al Poder Judicial al control de un 6rgano con estas caracteristicas cuan-
do al final del dia sus resoluciones deberan ser revisadas por el propio
Poder Judicial?

Finalmente, deben considerarse las implicaciones de sujetar a los otros
organos con autonomia constitucional a la competencia de un nuevo or-
gano con las mismas caracteristicas. Puede razonablemente argumentarse
que este hecho rompe justamente con la idea misma de la autonomia
constitucional y que puede generar conflictos innecesarios que al final
del dia tendran que resolverse en el ambito judicial.

Desde una perspectiva distinta, cabe preguntarse si conviene seguir
con la tendencia de crear nuevos 6rganos con autonomia constitucional
para cada uno de los problemas del pais. En efecto, admitiendo que fuera
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posible crear un 6rgano con estas caracteristicas en materia de acceso a
la informacion, ;por qué no uno similar para las cuestiones indigenas,
otro para los discapacitados, y otros para cada uno de los derechos fun-
damentales? En el largo plazo, esta tendencia no parece tener una logica
sustentable.

En ultima instancia, nuestro argumento consiste en sefialar que el “or-
gano independiente” responsable en ultima instancia de resolver las con-
troversias en materia de acceso a la informacion ya existe, y se llama Po-
der Judicial de la Federacion. Por ello no parece necesaria ni pertinente
la creacion de un nuevo 6rgano constitucional autbnomo en esta materia.
Sin embargo, no existe inconveniente en crear 6rganos especializados in-
termedios con ciertas caracteristicas especiales que funcionen de manera
similar a un tribunal administrativo.

2) Organos administrativos especializados con autonomia técnica y
presupuestal. Como hemos expuesto, la reforma puede delinear la crea-
cion de organismos especializados, cuyo modelo mas acabado es el Insti-
tuto Federal de Acceso a la Informacion, que deben reunir ciertas carac-
teristicas de independencia y buen juicio. Para asegurar lo anterior es
indispensable que estos organismos gocen desde el disefio constitucional
del mas amplio margen de autonomia operativa, presupuestal y de deci-
sion. Correspondera a cada entidad federativa el disefo especifico que les
asegure estas condiciones de operacidon y que les otorguen las facultades
necesarias para asegurar la eficacia y obligatoriedad de sus decisiones.

IV. LAS IMPLICACIONES DE LA REFORMA

Una reforma constitucional es un paso necesario pero no suficiente.
Resulta prioritario considerar sus implicaciones y las condiciones que
supone su implementacion efectiva.

1. En las reglas y procedimientos

Una primera dimension a considerar es el impacto de la reforma cons-
titucional en el disefio de las leyes de acceso a la informacion. Resulta
obvio que la mayor parte de ellas requeririan cambios de fondo en dife-
rentes aspectos, tales como el disefio de los procedimientos de acceso a
la informacion, los criterios y procedimientos de clasificacion de la in-
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formacion, los sujetos obligados, las obligaciones de transparencia y el
desarrollo de las pruebas de dafio y de interés publico.

Aunque mucho se ha avanzado en el conocimiento técnico en los tlti-
mos afios, la masa critica de expertos en el tema es alin muy pequeia.
Los cambios que genere una eventual reforma constitucional implicaran
modificaciones importantes a la legislacion vigente en todas las entida-
des federativas. En este sentido, cabe considerar —como en otros cam-
pos— el desarrollo de una “ley modelo” que con base en las mejores
practicas nacionales e internacionales, sirva de guia a los Congresos lo-
cales en el desarrollo de sus reglas y procedimientos. Una ley modelo
tiene ademas la ventaja de asegurar el respeto a la autonomia de los Con-
gresos estatales y permitir su adaptacion a las variables condiciones lo-
cales.

2. En el diseno institucional

Respecto de las cuestiones institucionales, deben diferenciarse dos
ambitos: en primer lugar el de los sujetos obligados y en segundo el del
disefio de los 6érganos autonomos responsables de administrar y aplicar
la ley.

En cuanto a la primera cuestion parece necesario avanzar en la especi-
ficidad de la aplicacion de la ley a los diferentes organos estatales. En
efecto, las administraciones publicas tienen modelos organizativos y ma-
nejan informacion diversa a la de los poderes legislativos o judiciales. Si
bien resulta pertinente considerar que el derecho de acceso es universal y
obliga a todos los 6rganos del Estado, también resulta necesario recono-
cer las diferencias y establecer modelos de gestion de informacion espe-
cificos a cada drgano.

En todo caso, no debe perderse de vista que la reforma constitucional
en la materia implica cambios organizacionales mayores en el conjunto
de los d6rganos publicos y que su implementacion es costosa, dificil y re-
quiere recursos técnicos y de infraestructura importantes. En esta materia
resulta urgente profundizar en la reflexion y en el acopio de las experien-
cias exitosas que existen en el pais y que permita un disefio adecuado y
especifico, muy en particular si una reforma con el ambito que aqui he-
mos discutido ha de aplicarse a nivel municipal.
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En cuanto a los 6rganos responsables de la administracion de la ley,
deben considerarse aquellos relacionados con su integracion (es decir el
numero de sus miembros, los mecanismos para su seleccion, designacion
y remocidn, asi como el establecimiento de los perfiles profesionales y
éticos que deben tener), sus facultades, presupuestos, mecanismos de
rendicidon de cuentas y relaciones con los poderes judiciales.

En particular, respecto de sus facultades conviene considerar si resulta
pertinente que concentren las facultades de resolucion de controversias,
promocion, regulacion, supervision y sancion, o conviene diferenciarlas
de manera que aquellas relacionadas con la regulacién, la supervision y
la sancion queden en manos de las secretarias estatales de contraloria o
funcidn publica, y limitar las del 6rgano a la resolucion de controversias
y promociodn del derecho. La experiencia muestra que sobre todo no con-
viene dar a estos 6rganos funciones de sancidn, pues desvirtia sus fun-
ciones y genera conflictos para los cuales no estan preparados.

El otro aspecto central tiene que ver con los recursos presupuestales
para estos organos. Resulta obvio que en un contexto de recursos escasos
es una decision dificil otorgarles el nivel 6ptimo, pero también que con
recursos limitados los 6rganos no tiene condiciones para ejercer sus fun-
ciones de manera adecuada. Por ello es indispensable entender que el ac-
ceso a la informacidn supone costos que deben ser considerados y que,
en este calculo, una adecuada distribucion de funciones facilita su distri-
bucion eficaz.

3. En los actores

Es necesario reconocer que carecemos de recursos humanos capacita-
dos para implementar las leyes de acceso a la informacién, en particular
en materia de gestion documental y archivos. El pais necesita hacer un
enorme esfuerzo institucional para generar en un tiempo corto estos re-
cursos humanos, sin los cuales resulta ilusorio pensar que lograremos los
objetivos de la reforma constitucional propuesta.

Desde otra perspectiva, requerimos capacitar a los funcionarios de to-
dos los niveles de gobierno. Esta capacitacion tiene una dimension técni-
ca, pero también una politica ligada estrechamente al ejercicio de la fun-
cion publica en un entorno democratico.
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4. En la cultura

Finalmente, debemos insistir en que la rendicion de cuentas tiene impli-
caciones profundas en la construccion de la ciudadania. La democracia se
ejerce plenamente s6lo cuando existen ciudadanos capaces de exigir una
adecuada rendicién de cuentas, y funcionarios y politicos convencidos
ética y politicamente de la necesidad de rendirla.

Por ello, una auténtica politica de transparencia debe entenderse como
una politica de Estado que va mas alla de generar flujos de informacion.
Esta se construye desde la perspectiva de la cultura politica de los ciu-
dadanos —y por ello la necesidad de capacitar y orientar acciones para
generar conocimiento y capacidad social de usar instrumentos como las
leyes de acceso a la informacion— y de la vision politica y ética de poli-
ticos y funcionarios que entiendan que el acceso a la informacion no es
una carga o lujo, sino una parte inherente al ejercicio del poder en una
sociedad que se quiere democratica. De ahi que una reforma constitucio-
nal debe ser vista como un punto de partida de una responsabilidad com-
partida entre el Estado y sus ciudadanos.

V. ANEXO: PROPUESTA DE REFORMA CONSTITUCIONAL

Proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan los articu-
los 60., 116 y 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Articulo primero. Se adiciona un parrafo final al articulo 60. pa-
ra quedar de la siguiente forma:

Articulo 6o0.

La federacion, los estados, los municipios y el Distrito Federal
estableceran las instituciones y determinaran las politicas necesa-
rias para asegurar el ejercicio efectivo del derecho de acceso a la
informacion bajo las siguientes bases:

I. La informacién en posesion de todos los 6rganos del Estado es
publica, sujeta a las reservas temporales que por razones de inte-
rés publico establezca la ley;

II. La informacion que se refiera a la vida privada, el patrimonio
de las personas o sus datos personales se considerara como confi-
dencial y sera de acceso restringido;
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III. Un procedimiento expedito ante todos los 6rganos del Estado
y los partidos politicos, no mayor a 20 dias habiles, para que cual-
quier persona solicite el acceso a la informacion gubernamental, sin
necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion;

IV. Un procedimiento expedito para que cualquier persona soli-
cite acceso o rectificacion de sus datos personales en posesion de
cualquier 6rgano del Estado o partido politico;

V. Un procedimiento de revision de las decisiones desfavorables
a las solicitudes referidas en las fracciones IIl y IV de este articulo,
no mayor a tres meses y ante un organismo especializado e impar-
cial que goce de autonomia operativa, presupuestal y de decision;

VI. El balance en caso de conflicto entre el principio de publici-
dad y la necesidad de reserva o confidencialidad debera realizarse
mediante la aplicacidon de pruebas de dafio o interés publico, segun
sea el caso;

VII. Sanciones graves para los servidores publicos que dolosa-
mente oculten o nieguen el acceso a la informacion gubernamental
y para los partidos politicos que no cumplan con las obligaciones
que en esta materia establezcan las leyes;

VIII. La obligacion de todos los 6rganos de Estado de proporcio-
nar a través de medios electronicos sus principales indicadores de
gestion, asi como informacion sobre sus actividades que procure
una adecuada rendicion de cuentas;

IX. La existencia de archivos administrativos actualizados y con-
fiables.

Articulo segundo. Se adiciona un nuevo inciso VIII al articulo
116 para quedar de la siguiente forma:

Articulo 116...

VIII. Las Constituciones y las leyes de los estados estableceran
los mecanismos para que los 6rganos de los poderes de los estados,
de los gobiernos municipales y de los organismos con autonomia
constitucional, se organicen conforme al principio de transparencia
y rendicion de cuentas.

Articulo tercero. Se adiciona con un nuevo parrafo segundo al
articulo 134 para quedar de la siguiente forma:
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Articulo 134...

Los o6rganos del gobierno federal y del gobierno del Distrito Fe-
deral se organizaran bajo el principio de transparencia y rendicion
de cuentas.

Articulo transitorio. La federacion y las entidades federativas de-
beran reformar o expedir en sus respectivos &mbitos de competencia,
a mas tardar un ano después de la entrada en vigor de esta reforma,
las leyes reglamentarias en materia de transparencia y acceso a la
informacion gubernamental, las cuales no podran contravenir las
bases establecidas en esta Constitucion.



