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PRÓLOGO

Hay un he cho po lí ti co con tun den te en la jo ven de mo cra cia mul ti par ti dis -
ta de Mé xi co. En abril de 2002, to dos los par ti dos apro ba ron, por una ni -
mi dad en am bas cá ma ras del Con gre so de la Unión, una Ley Fe de ral de
Trans pa ren cia. Las 32 en ti da des fe de ra ti vas adop ta ron sus le yes de trans -
pa ren cia en tre 2001 y 2006, em pe zan do por Ja lis co y Si na loa, cu yos
con gre sos apro ba ron sus nor mas poco an tes de que lo hi cie ra en el ni vel
fe de ral el Con gre so de la Unión. Una vez con clui da la pri me ra eta pa de
de fi ni ción del de re cho y de cons truc ción ins ti tu cio nal para su pro tec ción
en el com ple jo en tra ma do del fe de ra lis mo me xi ca no, a fi na les de 2006
su ce dió algo iné di to en la po lí ti ca me xi ca na: tres go ber na do res, de
Aguas ca lien tes, Chihuahua y Za ca te cas, per te ne cien tes a la sa zón a las
tres gran des fuer zas po lí ti cas del país, anun cia rán la pre sen ta ción de una
ini cia ti va con jun ta de re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal en ma te ria de 
trans pa ren cia.

La ini cia ti va que ría do tar de prin ci pios cons ti tu cio na les al de re cho de
ac ce so a la in for ma ción, unos mí ni mos pa ra las 33 le gis la cio nes ya exis -
ten tes en la ma te ria, de muy he te ro gé nea fac tu ra por lo de más, pe ro tam -
bién de unas só li das ba ses ins ti tu cio na les pa ra la pro tec ción de ese de re -
cho. Pe ro no só lo eso: la re for ma, en ter cer lu gar, pres cri bía el mo do de
po ten ciar el uso ciu da da no del de re cho a la in for ma ción. Era una re for -
ma exi gen te, que co lo ca ba a Mé xi co a la van guar dia mun dial en la po lí -
ti ca de la trans pa ren cia en las de fi ni cio nes ins ti tu cio na les más es pe cia li -
za das y en la má xi ma uti li za ción de la tec no lo gía en la pro mo ción del
uso de ese de re cho de mo crá ti co esen cial.

A fi na les de 2006, tres di pu ta dos fe de ra les, del PAN, PRI y Alter na ti -
va, pro pu sie ron que la Cá ma ra de Di pu ta dos del Con gre so de la Unión
adop tara la ini cia ti va co mo pro pia. La idea de los tres di pu ta dos era ga -
nar tiem po, en prin ci pio, y si guien do la ru ta pres cri ta por nues tra Cons -
ti tu ción, los tres go ber na do res pla nea ban en viar la ini cia ti va a los con -
gre sos lo ca les de sus es ta dos pa ra ser ahí dic ta mi na das, apro ba das y
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en via das has ta en ton ces al Con gre so de la Unión. La adop ción de la
ini cia ti va por par te de di pu ta dos fe de ra les de di ver sos par ti dos ha cía
más ex pe di ta la ru ta y per mi tía el arri bo de la mis ma ini cia ti va al
Con gre so de la Unión de modo ca si in me dia to. Se ma nas des pués, los
ocho lí de res de las frac cio nes par la men ta rias de la Cá ma ra de Di pu ta dos
hi cie ron su ya la ini cia ti va y la tur na ron pa ra su aná li sis a co mi sio nes.
Los di pu ta dos en co mi sio nes per fec cio nan la ini cia ti va y la pre sen ta ron
al Ple no de la Cá ma ra. El dic ta men pre sen ta do fue apro ba do por una ni -
mi dad el 6 de mar zo de 2007. El Se na do vo tó la ini cia ti va el 24 de abril,
y la apro bó por una ni mi dad. Des pués, en el bre ve pla zo de mes y me dio,
21 con gre sos lo ca les en las en ti da des fe de ra ti vas de Mé xi co la apro ba ron 
por una ni mi dad. El pro ce so con clu yó cuan do el Eje cu ti vo Fe de ral pu bli -
có la re for ma en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 20 de ju lio de
2007.

Esta mos, pues, in du da ble men te, fren te a tan aplas tan te evi den cia, an te
una po lí ti ca de Esta do de la de mo cra cia plu ra lis ta de Mé xi co. Cier ta men te, 
68 paí ses del mun do tie nen una ley de trans pa ren cia, pe ro el 80% de esas
le yes fue ron apro ba das en el pe rio do de quin ce años, que va de 1990 a
2005. La re for ma cons ti tu cio nal me xi ca na de 2007, pro duc to de la con -
cu rren cia de to dos sus par ti dos del es pec tro po lí ti co na cio nal, po ne —en
pers pec ti va com pa ra da— al to el ni vel de exi gen cia, y ur ge a ac tuar a to -
dos los po de res le gis la ti vos del país, al co lo car en el ré gi men tran si to rio
el pla zo de un año pa ra que los 33 con gre sos me xi ca nos ajus ten sus le yes 
se cun da rias al man da to cons ti tu cio nal, y dos años pa ra que to das las en -
ti da des fe de ra ti vas ten gan en mar cha sis te mas elec tró ni cos pa ra el uso
del de re cho, jun to con los mu ni ci pios de más de 70,000 ha bi tan tes. No
ha ce fal ta si no leer los dic tá me nes de las dos cá ma ras del Con gre so de la 
Unión pa ra en ten der ca bal men te que la re for ma su po ne to da una con cep -
ción del pa pel que el ac ce so a la in for ma ción pú bli ca gu ber na men tal y la 
ac ción ciu da da na de man dan te de in for ma ción jue gan en la cons truc ción
de la de mo cra cia mo der na. De ese ta ma ño es la obra del Cons ti tu yen te
Per ma nen te de Mé xi co en ma te ria de trans pa ren cia.

La vir tud ex traor di na ria de es te li bro coor di na do por Pe dro Sa la zar,
pro fe sor de la Uni ver si dad Na cio nal Au tó no ma de Mé xi co, es que arro ja
luz so bre la mul ti pli ci dad de lec tu ras que ad mi te la re for ma: su al can ce
in ter pre ta ti vo, sus efec tos le gis la ti vos, sus po ten cia les con se cuen cias ad -
mi nis tra ti vas, sus im pac tos en la or ga ni za ción mu ni ci pal, su al can ce en
la pro tec ción efec ti va de la pri va ci dad y de los sis te mas de da tos per so -
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na les, su im pac to en la po ten cia ción de so li ci tu des de in for ma ción y de
re cur sos de re vi sión, y un lar go etcétera.

Los sie te en sa yos que com po nen el li bro son, en ver dad, de ex traor di -
na ria fac tu ra. El li bro en su con jun to es lla ma ti vo por la in te li gen cia con
la que Sa la zar in te gra te mas y au to res. Des ta co, en prin ci pio, dos en sa -
yos so bre la nue va nor ma cons ti tu cio nal co mo tex to, so bre los di ver sos
al can ces in ter pre ta ti vos que ad mi te y so bre sus po ten cia les tra duc cio nes
le gis la ti vas. Son au to res Ser gio Ló pez-Ayllón y, por su la do, el pro pio
Sa la zar, en coau to ría con Pau la Vás quez. Son apro xi ma cio nes ju rí di cas
al de ta lle fi no. No se es pan te el lec tor aje no a los ve ri cue tos del len gua je
ju rí di co, por que Ló pez-Ayllón y Sa la zar / Vás quez lo gran ana li zar cui -
da do sa men te la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal des de la vi sión del
de re cho in ter na cio nal y de los tra ta dos in ter na cio na les fir ma dos por Mé -
xi co, has ta la pers pec ti va mu ni ci pal y sus atri bu cio nes en la ma te ria, de
un mo do, sin em bar go, com pren si ble, y agu do por lo de más. Des ta co dos 
ele men tos del en sa yo de Ló pez-Ayllón, el es tu dio so me xi ca no con la
obra más vas ta, es cri ta a lo lar go de los úl ti mos vein te años, so bre la ma -
te ria: la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal de 2007 de be ser vis ta, sí,
co mo pun to his tó ri co de in fle xión, pe ro so bre to do co mo nue vo pun to de 
par ti da. Ló pez-Ayllón es un op ti mis ta na tu ral, pe ro por for tu na ve con
cru do rea lis mo los de sa fíos de to da la ins ti tu cio na li dad po lí ti ca de Mé xi -
co en ma te ria ad mi nis tra ti va, ins ti tu cio nal, cul tu ral, do cu men tal, po lí ti ca, 
ar chi vís ti ca, en la im ple men ta ción del nue vo ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal:
una vi sión na da com pla cien te que pa sa la pá gi na y po ne los én fa sis en
los re tos que es tán por ve nir. El otro pun to de Ló pez-Ayllón es una de ri -
va da del pri me ro: es la idea, en fá ti ca men te sub ra ya da, de que he mos de
es tar aten tos a los efec tos rea les, no su pues tos o de sea dos, de la nue va
nor ma, pa ra no caer en lo que él lla ma “el fe ti chis mo le gis la ti vo”. Ló -
pez-Ayllón nos pi de que no re vi va mos nues tros im pul sos de ci mo nó ni -
cos cre yen do que las re for mas ju rí di cas son su fi cien tes pa ra cam biar la
rea li dad.

Creo que, en con jun to, el li bro coor di na do por Sa la zar tie ne eso que
re cla ma Ló pez-Ayllón. No es ta mos fren te a un li bro que ce le bra el nue -
vo ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal y pun to: más bien el li bro ce le bra el nue vo
ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal y lo dis cu te de ca bo a ra bo, lo po ne de ca be za, 
lo ana li za des de múl ti ples pers pec ti vas (cons ti tu cio nal, le gal, ad mi nis tra -
ti va, po lí ti ca, cul tu ral, so cial). Creo que tie nen ra zón los que di cen que
los me jo res es tu dios ju rí di cos son los mul ti dis ci pli na rios. Aquí un ejem -
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plo ex qui si to coor di na do por Sa la zar, un ju ris ta, doc tor en de re cho, es pe -
cia lis ta pun ti llo so de las co sas ju rí di cas, pe ro de em pe ño teó ri co, com pa -
ra ti vis ta de las Cons ti tu cio nes y de la po lí ti ca, y ad ver so, a la vez, al
es tu dio de la ley des de el com par ti mien to es tan co del derecho.

No quie ro fas ti diar al lec tor con de ta lles que po drán ver se más ade lan -
te en el tex to y en la in tro duc ción, que muy pun tual men te y sin ro deos
nos pro po ne Pe dro Sa la zar. Lo que quie ro aquí es anun ciar le al lec tor lo
que a mi jui cio es esen cial en el li bro. El ter cer ca pí tu lo, de Ri car do Be -
ce rra, en fa ti za un as pec to cen tral del nue vo arre glo cons ti tu cio nal, es ta -
ble ci do en el ar tícu lo ter ce ro tran si to rio: la ne ce si dad de que la Fe de ra -
ción, los es ta dos y los gran des mu ni ci pios del país ofrez can al ciu da da no 
to das las vías dis po ni bles pa ra ha cer uso del de re cho a la in for ma ción,
re sa ltan do la obli ga ción de con tar, to dos, con sis te mas elec tró ni cos pa ra
la pre sen ta ción de so li ci tu des de in for ma ción y la in ter po si ción de re cur -
sos de re vi sión an te los ór ga nos ga ran tes de es te esen cial de re cho. Éste
es uno de los as pec tos de la re cien te ex pe rien cia me xi ca na que más ha
lla ma do la aten ción en el mun do, pues la Fe de ra ción y al gu nos es ta dos
pu sie ron di cho me ca nis mo en mar cha y ello fa ci li tó la mul ti pli ca ción de
las so li ci tu des, de las con tro ver sias pú bli cas, del de ba te co lec ti vo so bre
qué de be ser pú bli co, qué de be re ser var se tem po ral men te y qué de be ser
con fi den cial siem pre. Be ce rra sub ra ya có mo, aun que só lo el 20%, apro -
xi ma da men te, de la po bla ción me xi ca na tie ne ac ce so a la Inter net, la tec -
no lo gía pue de de to nar un cam bio cul tu ral pro mo vi do por ciu da da nos
usua rios del de re cho, por los me dios de co mu ni ca ción ma si va y por la
crí ti ca po lí ti ca.

El lec tor se to pa rá, por otro la do, con la pers pec ti va his tó ri ca que nos
ofre ce Raúl Tre jo De lar bre en re la ción con el de ba te so bre la re for ma al
ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal en 1977. El en sa yo de Tre jo nos de ja ver la
ma ne ra en que es te de re cho fun da men tal se ha de ba ti do his tó ri ca men te
en el Con gre so me xi ca no, y el mo do en que se en tre ve ran la li ber tad de
ex pre sión, el de re cho a la in for ma ción y la ac ción so cial de los di fu so res
de la in for ma ción. La de Tre jo es una apor ta ción ma yús cu la del li bro,
por que nos po ne al tan to de la ru ta po lí ti ca de nues tro ar tícu lo 6o. cons ti -
tu cio nal a par tir de la úl ti ma de sus mo di fi ca cio nes a la luz de la re for ma
po lí ti ca de 1977, que die ra ca bi da com ple ta al plu ri par ti dis mo del Mé xi -
co pos re vo lu cio na rio. Tre jo nos ha ce ver có mo el de ba te os ci ló en tre la
lec tu ra del de re cho a la in for ma ción co mo ga ran tía in di vi dual y co mo
de re cho pú bli co co lec ti vo, en tre ce ñir su al can ce a la ac ción co mu ni ca ti -
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va de los par ti dos po lí ti cos al ase gu rár se les es pa cios en los me dios de
co mu ni ca ción ma si va y am pliar su ra dio de ac ción en ten dién do lo des de
la pers pec ti va de la de man da ciu da da na por in for ma ción so bre la ges tión
de los asun tos pú bli cos. Es un tex to im pres cin di ble pa ra en ten der la mu -
ta ción que ha ex pe ri men ta do en Mé xi co el mo do de en ten der es ta fra se:
“El de re cho a la in for ma ción se rá ga ran ti za do por el Esta do” (son las
diez pa la bras que se in tro du je ron al ar tícu lo 6o. constitucional en 1977).

La in clu sión en el li bro de otros dos en sa yos, es cri tos no por es pe -
cia lis tas en de re cho, si no en ad mi nis tra ción pú bli ca y en so cio lo gía,
Mau ri cio Me ri no y Fer nan do Esca lan te, arro ja luz so bre as pec tos no da -
les de la re for ma. Mau ri cio Me ri no, po li tó lo go, el es tu dio so más acu -
cio so de la po lí ti ca mu ni ci pal de Mé xi co, ana li za pre ci sa men te los di le -
mas de la im ple men ta ción del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal en el con jun to 
de los mu ni ci pios del país y en los 246 mu ni ci pios que tie nen más de
70,000 ha bi tan tes, y que por lo tanto de be rán con tar con un sis te ma
elec tró ni co pa ra re ci bir so li ci tu des de in for ma ción por man da to cons ti tu -
cio nal. Me ri no in sis te con ra zón en el con cep to de “re vo lu ción in for ma -
ti va”, que su po ne, por ejem plo, la im pe rio sa ac tua li za ción ar chi vís ti ca, la 
cons truc ción de in di ca do res de ges tión y del uso de re cur sos pú bli cos en
el es pa cio mu ni ci pal, al tiem po que se pre gun ta có mo pue de im ple men -
tar se la re for ma en un mun do ins ti tu cio nal de pe ren ne ro ta ción tria nual,
en don de “hay mu cho de ar te sa nía po lí ti ca e in for ma li dad ad mi nis tra ti -
va”, sin “cri te rios or ga ni za cio na les cla ra men te re gla men ta dos”. Me ri no
ce le bra la mo di fi ca ción cons ti tu cio nal, por que ve en ella un mo tor de
trans for ma cio nes ne ce sa rias, ob ser va po ten cial men te “un cam bio pa ra -
dig má ti co en la ad mi nis tra ción pú bli ca me xi ca na”, pe ro pi de que pon de -
re mos los pa sos que si guen a la re for ma pa ra es tar en ap ti tud de ca li brar
sus “fru tos po si bles”.

Por otro la do, Pa blo La rra ña ga di sec ta ma gis tral men te, en su ele gan te
en sa yo, la po lí ti ca de trans pa ren cia en re la ción con la le gi ti mi dad de la
ac ción pú bli ca gu ber na men tal, por que con tri bu ye “a la de li be ra ción ra -
cio nal del queha cer pú bli co”, por que lla ma “a la cons truc ción de li be ra ti -
va del in te rés pú bli co” y tam bién “al ejer ci cio de li be ra ti vo de eva lua ción 
pú bli ca de las de ci sio nes” (uso las pa la bras del pro pio La rra ña ga). En es -
te sen ti do, la po lí ti ca de trans pa ren cia es un ins tru men to ci vi li za to rio de
la po lí ti ca y or de na dor de su de ba te. El au tor ana li za la ma ne ra en que el
con trol in te rins ti tu cio nal y los con tro les in trains ti tu cio na les pue den ac ti -
var se en un con tex to de exi gen te trans pa ren cia. El au tor tam bién exami -

PRÓLOGO XI



na la ca pa ci dad de la po lí ti ca de trans pa ren cia pa ra lu char en con tra de la 
co rrup ción. El aná li sis de la di ver sa opa ci dad de prác ti cas co mo el so -
bor no, la mal ver sa ción y el hur to, el frau de, la ex tor sión, el abu so de la
dis cre cio na li dad, el fa vo ri tis mo, el ne po tis mo, el clien te lis mo, es cla ve, a 
mi jui cio, pa ra pon de rar en qué are nas la trans pa ren cia pue de ma xi mi zar
su im pac to co mo ele men to de cons truc ción del or den ju rí di co y del Esta -
do de de re cho. El en sa yo de La rra ña ga, de ex qui si ta plu ma, ade más, no
tie ne des per di cio cuan do se tra ta de jus ti pre ciar con cui da do la re la ción
en tre trans pa ren cia y la lu cha con tra la co rrup ción.

Fi nal men te, Fer nan do Esca lan te, el so ció lo go más des ta ca do de su ge -
ne ra ción. Se tra ta de un es tu dio so bre la frac ción II del pá rra fo se gun do
del nue vo ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, cen tra do en la pro tec ción de los da -
tos per so na les y de la pri va ci dad de las per so nas, un lí mi te im pres cin di -
ble men te cons ti tu cio nal al de re cho de ac ce so a la in for ma ción. La ex -
traor di na ria vir tud del tex to de Esca lan te es tá en el mo do en que bor da
to do el tiem po so bre una lí nea muy del ga da: es ta mos an te la com ple ji dad 
ex traor di na ria en la apli ca ción del de re cho a la pri va ci dad. Di ce Esca lan -
te, con elo cuen cia:

...Pri va do no sig ni fi ca inex pug na ble. Están siem pre como lí mi tes los de re -
chos de los de más, y el in te rés pú bli co: con pa la bras muy pa re ci das se re pi te
en casi to dos los ar tícu los que de fi nen las ga ran tías in di vi dua les. Aho ra bien,
no se pue de de li mi tar en modo de fi ni ti vo el ám bi to de lo pri va do, por que
siem pre será dis cu ti ble el al can ce del in te rés pú bli co, el mo men to en que se
jus ti fi ca la in ter ven ción de la au to ri dad; tam bién cam bia con el tiem po el con -
te ni do con cre to de los de re chos de los de más, cam bia el or den de prio ri da des.
La ley in ter vie ne hoy para re gu lar asun tos que en otro tiem po se con si de ra ban
en te ra men te pri va dos, como la edu ca ción de los hi jos en casa, el tra to en tre
los miem bros de la fa mi lia, pero tam bién se abs tie ne de san cio nar con duc tas
que an tes eran cas ti ga das.

Esca lan te la men ta por un la do la par que dad del tex to cuan do és te se
pro nun cia a fa vor de la pro tec ción de los da tos per so na les, pe ro re mi te a
ley se cun da ria, pa ra que ahí se de fi na qué exac ta men te se pro te ge rá y có -
mo. ¿En dón de es tá el equi li brio de li ca do en que se mue ve Esca lan te?
En que al tiem po que exi ge una nor ma más cla ra, que de fi na con más
pre ci sión el bien ju rí di co que se quie re pro te ger cuan do se ha bla de de re -
cho a la pri va ci dad, re co no ce que no es po si ble ni de sea ble que se pon -
gan lí mi tes “de fi ni ti vos”, pues “no hay que per der de vis ta que se tra ta
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de un cam po pro ble má ti co, en el que pue den en trar en con flic to el de re -
cho a la in for ma ción, la li ber tad de ex pre sión y las exi gen cias de se gu ri -
dad pú bli ca y ad mi nis tra ción de jus ti cia. Y que en mu chos ca sos —si gue 
Esca lan te— se rá ne ce sa ria una so lu ción ju di cial, no le gis la ti va”. El au tor 
ana li za otras re dac cio nes cons ti tu cio na les y tam bién cri te rios se gui dos
por la Su pre ma Cor te de otros paí ses y de tec ta cua tro gran des cam pos de 
de fi ni ción: el de re cho a la pro pia ima gen per so nal, la in vio la bi li dad del
es pa cio ma te rial del do mi ci lio, la in ter ven ción aje na de las co mu ni ca cio -
nes en to das sus for mas, y la pro tec ción de los da tos e in for ma ción de
ca rác ter per so nal. Es una dis cu sión que su pe ra la co sa pú bli ca y que tie -
ne que ver con la in for ma ción que so bre las per so nas cir cu la en tre pri va -
dos, con in te re ses co mer cia les o sin ellos. Es la apor ta ción de Esca lan te,
cla ve a mi jui cio, en el de ba te so bre có mo de fi nir cons ti tu cio nal men te, y
has ta dón de, el de re cho a la pri va ci dad e in ti mi dad de to das las per so nas.

Has ta aquí al gu nos ele men tos pa ra en fa ti zar, bre ve men te, las ine quí -
vo cas vir tu des de es te li bro, que se su ma a otros* y que anun cia el fruc tí -
fe ro de ba te so bre lo que ven drá. Creo, pa ra ter mi nar, que si Mon tes quieu 
vol vie ra a na cer, es cri bi ría un epí lo go a su Espí ri tu de las le yes. Aca so
lle va ría por tí tu lo So bre la trans pa ren cia. Y es que es ta mos an te un nue -
vo con trol ciu da da no so bre el po der, que pue de ejer cer se de mo do di rec -
to, sin la me dia ción de los ór ga nos de re pre sen ta ción po lí ti ca, y que es tá
lla ma do a in cre men tar la ca li dad de nues tra jo ven de mo cra cia me xi ca na.
Es de agra de cer se que Pe dro Sa la zar, es te —jo ven tam bién— es tu dio so
de nues tra na cien te de mo cra cia, ha ya jun ta do a tan tos ta len tos pa ra pro -
du cir un li bro im pres cin di ble por su per ti nen cia, por su se rie dad y por su 
pro fun di dad so bre un te ma cla ve pa ra la po lí ti ca me xi ca na del pre sen te y 
del fu tu ro.

Alon so LUJAMBIO**

PRÓLOGO XIII

* Creo que este li bro, jun to con otros dos de re cien te pu bli ca ción, for man una ex ce -
len te tria da so bre el tema. Uno fue coor di na do por Ser gio Ló pez-Ayllón, an tes de la re -
for ma: De mo cra cia, trans pa ren cia y Cons ti tu ción. Pro pues tas para un de ba te ne ce sa rio, 
Mé xi co, IFAI-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006. El otro fue coor di na -
do por Jor ge Bus ti llos y por Mi guel Car bo nell, des pués de la re for ma: Ha cia una de mo -
cra cia de con te ni dos: la re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de trans pa ren cia, Mé xi co,
IFAI-INFODF-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2007.

** Co mi sio na do pre si den te del Insti tu to Fe de ral de Acce so a la Infor ma ción (IFAI).



NOTA INTRODUCTORIA

I

Los tra ba jos in clui dos en este vo lu men edi ta do por el Insti tu to Fe de ral
de Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca y por el Insti tu to de Inves ti ga cio nes
Ju rí di cas de la UNAM dan cuen ta de la com ple ji dad —con cep tual, ju rí -
di ca, po lí ti ca y ad mi nis tra ti va— que su po ne im ple men tar po lí ti cas de
trans pa ren cia y ga ran ti zar los de re chos de ac ce so a la in for ma ción pú bli -
ca, a la pri va ci dad y al res guar do de los da tos per so na les. Se tra ta de te -
mas de cre cien te im por tan cia para el Mé xi co de mo crá ti co que for ma rán
par te de la agen da na cio nal de los pró xi mos años. Esto es así, so bre todo, 
por que de bi do a la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal de ju lio de
2007, even to cen tral en tor no al cual gi ran los en sa yos de este vo lu men,
son in mi nen tes pro fun das mo di fi ca cio nes a di ver sas legislaciones se cun- 
da rias y, sobre todo, una radical transformación organizacional de la ad-
mi nis tra ción pública mexicana.

Pa ra com pren der los al can ces de la trans for ma ción en puer ta es ne ce -
sa rio pen sar y ac tuar con un en fo que mul ti dis ci pli na rio. Un en fo que ex -
clu si va men te ju rí di co no per mi ti ría cap tar la mag ni tud de las con se cuen -
cias pre vi si bles. Y lo mis mo va le pa ra otros en fo ques uni dis ci pli na rios:
ni la vi sión eco nó mi ca, ni el en cua dre po li to ló gi co, ni un en fo que cen tra -
do ex clu si va men te en la ad mi nis tra ción pú bli ca, et cé te ra, per mi ten por sí 
so los cap tar la mag ni tud de la trans for ma ción en cier nes. Ahí re si de el
va lor prin ci pal de es te es tu dio: el con jun to de en sa yos que aquí se reú -
nen ofre cen una vi sión mul ti dis ci pli na ria y com ple men ta ria de al gu nos
de los as pec tos más re le van tes del cam bio cons ti tu cio nal ya rea li za do y
del cam bio ins ti tu cio nal en cur so en el país. El ori gen pro fe sio nal de los
au to res es la prin ci pal ex pli ca ción de es ta ca rac te rís ti ca ven tu ro sa: en es -
te li bro participan juristas, filósofos, sociólogos y administradores
públicos de las mejores instituciones de educación superior —públicas y
privadas— mexicanas.
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II

Si to ma mos el de re cho in ter na cio nal co mo re fe ren te, po de mos afir -
mar que han exis ti do cin co mo men tos en la evo lu ción de la re gu la ción
del de re cho de ac ce so a la in for ma ción y de la trans pa ren cia en Mé xi -
co: a) an tes de la re for ma fun da cio nal de 1977; b) des de ese año has ta el 
año 2000; c) de 2000 a 2002, eta pa en la que cons tru yó el pri mer en tra -
ma do ins ti tu cio nal na cio nal en la ma te ria; d) des de es te úl ti mo año has ta
la re for ma de ju lio de 2007, y aho ra e) el pe rio do que ini cia con la apro -
ba ción de la nue va re for ma cons ti tu cio nal. El re to, aho ra, re si de en ma te -
ria li zar el po ten cial de mo cra ti za dor de la mo di fi ca ción cons ti tu cio nal a
to das las le gis la cio nes se cun da rias del país: tan to la ley fe de ral co mo las
le yes lo ca les. Es ati na do ha blar en tér mi nos po ten cia les, por que los efec -
tos po si ti vos pa ra la con so li da ción de las ins ti tu cio nes de mo crá ti cas no
ten drán lu gar en au to má ti co y, lo más im por tan te, tam po co se ma ni fes ta -
rán ne ce sa ria men te.

Co mo de mues tra el tra ba jo de Ser gio Ló pez-Ayllón, con el que
comienza es te vo lu men, son mu chos los re tos y los pro ble mas que la
trans for ma ción ins ti tu cio nal en cier nes im po ne y la re for ma cons ti tu cio -
nal só lo es un pri mer pa so. Los efec tos de mo crá ti cos de la re for ma só lo
po drán apun ta lar se si se lle van a ca bo múl ti ples ac cio nes con cre tas, que
su po nen to mar de ci sio nes, in ver tir re cur sos, trans for mar prác ti cas añe jas, 
et cé te ra. Ade más, co mo ya se ad ver tía, a la par de las re for mas a las le -
yes se cun da rias (en es ta, pe ro tam bién en otras ma te rias) de to do el país
de be rán im ple men tar se cam bios pro fun dos en la ma ne ra en la que es tá
or ga ni za da y en la que fun cio na la ad mi nis tra ción pú bli ca a to dos los ni -
ve les: fe de ral, lo cal y mu ni ci pal. Co mo bien ad vier te el pro pio Ló -
pez-Ayllón, los me xi ca nos de be mos su pe rar cuanto antes el “fetichismo
legislativo” que pretende que las reformas jurídicas son suficientes para
cambiar la realidad.

Es ver dad que la re for ma cons ti tu cio nal fue una ope ra ción nor ma ti va
de gran ca la do que, en tre otras co sas, nos per mi te afir mar que nues tro
país cum ple de ma ne ra sa tis fac to ria con las obli ga cio nes in ter na cio na les
que ya ha bía ad qui ri do y que, de he cho, se ha co lo ca do a la van guar dia
mun dial en re gu la ción de es tas ma te rias. Ése es el pri mer da to que mos -
tra mos Pau la Vás quez Sán chez y quien es to es cri be en nues tro tra ba jo
pa ra el li bro. Des de es te mi ra dor pa re ce ría lí ci to afir mar que, tal co mo
su ce dió en ma te ria elec to ral en la úl ti ma dé ca da del si glo pa sa do, aho ra,
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en el pri mer de ce nio del si glo XXI, Mé xi co da un pa so pro gre sis ta en un
te ma cru cial: la trans pa ren cia y el de re cho de ac ce so a la in for ma ción.
Pe ro, co mo su ce dió con el te ma elec to ral, re to man do la ad ver ten cia de
Ló pez-Ayllón, aho ra de ben trans for mar se las ins ti tu cio nes y las prác ti cas 
exis ten tes y crear se las nor mas y pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos que las
ha gan ope ra ti vas. Una ta rea na da fá cil si, co mo in ten ta mos mos trar en el
se gun do tra ba jo del li bro, nos to ma mos en serio la multiplicidad de
aspectos que la nueva reforma constitucional ha colocado sobre la mesa
de los legisladores, administradores públicos y jueces de nuestro país.

Lo que el lec tor en con tra rá en los dos pri me ros tra ba jos de es te li bro
no es mu cho más que una des crip ción por me no ri za da de los con te ni dos
del nue vo tex to cons ti tu cio nal y al gu nas di rec tri ces y su ge ren cias pa ra
in ter pre tar el al can ce de sus dis po si ti vos. Pe ro, da do el mo men to de in -
mi nen te re for ma le gis la ti va en el que nos en con tra mos, eso no es po co.
So bre to do por que en el tex to de Ló pez-Ayllón, ade más, se ofre ce un
aba ni co de su ge ren cias le gis la ti vas que son pro duc to de su ex pe rien cia
en la ma te ria, pe ro tam bién del ejer ci cio que él mis mo en ca be zó, y que,
des pués de la par ti ci pa ción de fun cio na rios, po lí ti cos y aca dé mi cos ex -
per tos en es tos me nes te res, de ri vó en un “Có di go de Bue nas Prác ti cas”,
que se ha ofre ci do co mo un in su mo le gis la ti vo pa ra los con gre sos que
quie ran aprovecharlo. Su es tu dio para este libro es, de alguna manera, un 
fresco que dibuja las coordenadas de ese valioso esfuerzo.

III

Un da to que ha pa sa do re la ti va men te de sa per ci bi do a los es tu dio sos y
ana lis tas que han res ca ta do el va lor de es ta re for ma es su ta lan te mo der -
ni za dor. Esto, co mo ad vier te Ri car do Be ce rra en su tra ba jo, al me nos en
un pun to cru cial: la in tro duc ción de los sis te mas elec tró ni cos co mo ins -
tru men tos, aho ra cons ti tu cio na li za dos, pa ra ac ce der a la in for ma ción en
to do el país. En un sen ti do no me nor, nos di ce es te au tor, la Cons ti tu ción 
me xi ca na se ha mo der ni za do y re co ge en su tex to, ade más del de re cho y
de las obli ga cio nes pa ra los po de res que con lle va, la ga ran tía ins tru men -
tal, téc ni ca, pa ra ha cer lo efec ti vo. El ter cer tra ba jo de es te con jun to de
en sa yos es tá de di ca do a di men sio nar y pon de rar los al can ces y po si bles
efec tos de es ta in no va ción (to da vía), pa ra mu chos, in com pren di da. Y,
so bre la ba se de los da tos y de la ex pe rien cia, Be ce rra no du da en ce le -
brar su po ten cial trans for ma dor: “la crea ción de una red gu ber na men tal
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pa ra el ac ce so a la in for ma ción me dian te la Inter net, es una ma ne ra de
re for zar los la zos y mul ti pli car las for mas de co mu ni ca ción de los ciu da -
da nos con sus go bier nos, es un utensilio contra el aislamiento y el sen-
ti mien to de lejanía y desprotección”. Esperemos que así sea, porque,
como el propio autor advierte, también en este caso el reto es mayúsculo.

Pe ro la re for ma tam bién tu vo sus li mi ta cio nes. Aun que se tra tó de
una ope ra ción in ci si va, pro gre sis ta, pro me te do ra, et cé te ra, de jó de la -
do una par te del ex pe dien te so bre el “de re cho a la in for ma ción” que
no pue de omi tir se en un li bro que pre ten da ofre cer un ba lan ce se rio
so bre el te ma. No se trata de va lo rar la re for ma por lo que no tie ne
—se ría in jus to y erra do— pe ro es de bi do de jar cons tan cia de lo que to -
da vía fal ta pa ra con tar con nor mas que ga ran ti cen en to da su di men sión
el de re cho a la in for ma ción en el país. Lo que su ce de es que, co mo bien
nos re cuer da Raúl Tre jo en su tra ba jo pa ra es te li bro, el “De re cho de ac -
ce so a la in for ma ción” es só lo una par te del de re cho que te ne mos las per -
so nas a es tar in for ma das. Con la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal se
han sen ta do las ba ses pa ra afron tar de ma ne ra ade cua da el im por tan te te -
ma del ac ce so a la in for ma ción, pe ro si gue pen dien te ga ran ti zar el de re -
cho a la in for ma ción, en ten di do en sen ti do am plio. En con cre to, en con -
tra sen ti do con la van guar dia que su po ne la cons ti tu cio na li za ción de los
sis te mas elec tró ni cos, la re gu la ción me xi ca na de los me dios de co mu ni -
ca ción si gue sien do ar cai ca. El in mo vi lis mo cons ti tu cio nal en es ta ma te -
ria es elo cuen te, y el re tra to que nos ofre ce Tre jo de sus orí ge nes es im -
pe ca ble. La rea li dad no mien te: la re la ción que exis te en tre la li ber tad de
ex pre sión, el de re cho a la in for ma ción y los me dios de co mu ni ca ción
sur ge des de los de ba tes le gis la ti vos en 1977, y to da vía hoy, más de trein -
ta años des pués, no con ta mos con una re gu la ción mo der na y ga ran tis ta
en ma te ria de me dios de co mu ni ca ción.

Estos dos tra ba jos, jun tos, ofre cen, por un la do, la ca ra más am bi cio sa 
y mo der na de la re for ma al ar tícu lo 6o. de nues tra Cons ti tu ción y, por el
otro, el ros tro de su omi sión más sen ti da y con ser va do ra. Ofre cer los jun -
tos es una ofren da de ob je ti vi dad para el lector atento.

IV

El li bro pro si gue con el tex to de Mau ri cio Me ri no, quien, con el ojo
agu do del ex per to en ad mi nis tra ción pú bli ca, anun cia las me di das me du -
la res que, más allá de lo le gal, de be rán adop tar se pa ra que la re for ma
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des plie gue sus bon da des. Ya lo ha bía ad ver ti do Ló pez-Ayllón: no só lo
de be mos crear nue vas nor mas, si no que, a ni vel na cio nal, tam bién de be
crear se una nue va po lí ti ca y una nue va cul tu ra en ma te ria de ge ne ra ción,
ar chi vo, ma ne jo, ac ce so, uti li za ción, et cé te ra, de la in for ma ción gu ber na -
men tal. Ca da uno de es tos as pec tos es re sal ta do en el quin to en sa yo del
vo lu men. Me ri no no ti tu bea al ad ver tir que asis ti re mos a una trans for ma -
ción pro fun da de la ges tión pú bli ca en to do el país; a un cam bio or ga ni -
za cio nal que de be rá to car a to das las au to ri da des pú bli cas me xi ca nas. Y,
en es ta ta rea mo nu men tal, que de be rá des ple gar se des de lo na cio nal has -
ta lo mu ni ci pal, pa san do por lo lo cal, la pa cien cia se rá ne ce sa ria: la
trans for ma ción en puer ta su pon drá —es pe re mos que so bre la ba se de un
di se ño ade cua do— un pe rio do más o me nos lar go de ajus te e im ple men -
ta ción. Al fi nal, cuan do el es fuer zo cul mi ne, asis ti re mos al de but de una
nue va forma de ejercer la administración pública en todo el país. Los
niveles locales y municipales prometen ser el nicho de transformación
más significativo y, por lo mismo, quizá, más ambicioso.

La vi sión de Me ri no se com ple men ta con el mi ra dor que ha adop ta do
Pa blo La rra ña ga pa ra ob ser var el cam bio cons ti tu cio nal me xi ca no en
ma te ria de trans pa ren cia. Se tra ta, tam bién, de un en fo que que pri vi le gia
las po lí ti cas pú bli cas pe ro que, to man do dis tan cia del con tex to na cio nal,
se ubi ca el pla no teó ri co y re cu pe ra el am bien te in ter na cio nal que ofre ce
en cua dre a la re for ma. Des de es ta pers pec ti va, La rra ña ga nos con fir ma
que la re for ma al ar tícu lo 6o. su pu so co lo car a nues tro país en la cres ta
de una ten den cia in ter na cio nal, que res pon de a un pa ra dig ma de po lí ti cas 
pú bli cas es pe cí fi co. Di cho mo de lo con si de ra a la trans pa ren cia co mo el
prin ci pio car di nal de una po lí ti ca pú bli ca, que abar ca, en tre otras co sas,
la res pon sa bi li dad y las ac cio nes ad mi nis tra ti vas, las or ga ni za cio nes y su 
fun cio na mien to y la ges tión de los re cur sos pú bli cos. De trás de es te pa -
ra dig ma, co mo mues tra La rra ña ga, exis ten con cep cio nes po lí ti cas, eco -
nó mi cas y de ad mi nis tra ción pú bli ca que tie nen una his to ria propia y que 
—no sin debates y con tro ver sias— cuen tan con un sustento académico
específico. De ahí que este trabajo sea, sin duda y para bien, el más
escolástico de todo el conjunto.

V

El te ma que co ro na el vo lu men es tá con te ni do en un en sa yo por de -
más agra da ble. Al igual que Raúl Tre jo, nues tro úl ti mo au tor, Fer nan do
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Esca lan te nos re cuer da un pen dien te: la re for ma no al can zó pa ra ofre cer
ga ran tías al de re cho a la pri va ci dad. Este de re cho —que, va le la pe na re -
cor dar lo, no es idén ti co al de re cho a la in ti mi dad— tam bién si gue es pe -
ran do que lo do ten de una re gu la ción cons ti tu cio nal com ple ta. La re for -
ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal só lo ofre ce al gu nas ba ses pa ra su
pro tec ción. En con cre to, de le ga a la le gis la ción se cun da ria la pro tec ción
de la “vi da pri va da” de las per so nas y de sus “da tos per so na les”. La nor -
ma cons ti tu cio nal, de ma ne ra ex pre sa, nos di ce que esa pro tec ción ten drá 
lu gar “en los tér mi nos y con la ex cep cio nes que fi jen las le yes”. De ahí
que la res pon sa bi li dad de los le gis la do res sea ma yús cu la: lo ideal se ría
con tar con una “ley de da tos per so na les” que re co gie ra los prin ci pios que 
ofre ce el de re cho com pa ra do co mo el con sen ti mien to, la in for ma ción
pre via, la li ci tud, la ca li dad de la in for ma ción, la con fi den cia li dad y la
se gu ri dad. De he cho, si guien do el ejem plo eu ro peo, de be ría con si de rar se 
que la protección de los datos personales es un derecho fundamental a
título pleno. Cumplir con esta tarea exige un nuevo esfuerzo cons ti tu cio -
nal y legislativo que no debe posponerse.

Se ría di fí cil en con trar un tex to me jor que el de Esca lan te pa ra ofre cer
sen ti do y con tex to a es ta exi gen cia. Su agu de za tras cien de el lu gar co -
mún que su po ne que el peor ene mi go de la pri va ci dad es el Esta do. En
su en sa yo, Esca lan te nos re cuer da que pa ra le gis lar en ma te ria de “vi da
pri va da”, de “de re cho a la in ti mi dad”, de “da tos per so na les”, et cé te ra, el
le gis la dor de be te ner pre sen te que las in tro mi sio nes más fre cuen tes y
mo les tas a la vi da de las per so nas pro vie nen de su je tos pri va dos. Por lo
mis mo, es ne ce sa rio crear una do ble ba ra ja de ga ran tías pa ra es tos de re -
chos: por un la do, el pro pio Esta do de be abs te ner se de rea li zar in tro mi -
sio nes in jus ti fi ca das en el ám bi to ín ti mo y pri va do de las per so nas pe ro,
por el otro, tam bién de be pro te ger nos de las in tro mi sio nes ile gí ti mas por
par te de los par ti cu la res. Algo si mi lar a lo que ocu rre con la li ber tad de
ex pre sión. Des pués de to do, el bien jurídico que quiere protegerse es, ni
más ni menos, como la Suprema Corte de Justicia lo ha reconocido, la
dignidad de las personas.

VI

Ese úl ti mo tra ba jo re to ma una di rec triz que apa re ce de ma ne ra in ter -
mi ten te en otros de los en sa yos: la agen da de la trans pa ren cia y del de re -
cho de ac ce so a la in for ma ción tie ne que ha cer cuen ta con los po de res
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pri va dos. Y ello va le pa ra las dos ver tien tes del te ma: pa ra la po lí ti ca de
trans pa ren cia y pa ra el de re cho de ac ce so a la in for ma ción. De lo con tra -
rio los al can ces de la po lí ti ca se rán es té ri les y las ga ran tías del de re cho
se rán li mi ta das. Las ra zo nes son mu chas, pe ro pue den sin te ti zar se de ma -
ne ra apre ta da con una so la idea: en el mun do de hoy, mar ca do por la glo -
ba li za ción, las re vo lu cio nes tec no ló gi cas y la pri ma cía de los po de res
pri va dos tras na cio na les so bre los Esta dos na cio na les, los fi nes que se
per si guen con el prin ci pio de trans pa ren cia y el sen ti do úl ti mo de ga ran -
ti zar el derecho de acceso a la información sólo son realizables si valen
ante cualquier poder (legal o salvaje; público o privado).

Des pués de to do, el ob je ti vo es trans pa ren tar to das las de ci sio nes que
con lle van con se cuen cias re le van tes pa ra la vi da de las per so nas, y, en
con se cuen cia, ga ran ti zar que és tas pue dan ac ce der a to da la in for ma ción
que re quie ran pa ra par ti ci par —di rec ta o in di rec ta men te— de ma ne ra au -
tó no ma en la adop ción de di chas de ci sio nes. Só lo de es ta ma ne ra esas
mis mas per so nas po drán exi gir cuen tas a quie nes ejer cen po de res. Por
eso es tan im por tan te que el de re cho de ac ce so a la in for ma ción se ha ya
con si de ra do co mo un de re cho fun da men tal in cor po ra do en la par te dog -
má ti ca de la Cons ti tu ción po lí ti ca. Este li bro es una celebración de esa
decisión y, al mismo tiempo, una advertencia responsable de lo que
todavía nos hace falta.

Pe dro SALAZAR UGARTE*
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LA REFORMA Y SUS EFECTOS LEGISLATIVOS. ¿QUÉ
CONTENIDOS PARA LA NUEVA GENERACIÓN DE LEYES DE
ACCESO A LA INFORMACIÓN PÚBLICA, TRANSPARENCIA Y

DATOS PERSONALES?

Ser gio LÓPEZ- AYLLÓN*

SUMARIO: I. Intro duc ción. II. Los prin ci pios. III. Trans pa ren -
cia e in for ma ción pú bli ca de ofi cio. IV. Infor ma ción re ser va -
da y con fi den cial. V. Los da tos per so na les. VI. La ges tión
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I. INTRODUCCIÓN

El pa sa do 20 de ju lio de 2007 se pu bli có en el Dia rio Ofi cial de la Fe de -
ra ción el de cre to por el que se adi cio na un se gun do pá rra fo con sie te
frac cio nes al ar tícu lo 6o. de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni -
dos Me xi ca nos. Esta re for ma, jun to con sus ar tícu los tran si to rios, re pre -
sen ta un reto ma yor para los ór ga nos le gis la ti vos de todo el país. En
efec to, en su ar tícu lo se gun do tran si to rio el de cre to es ta ble ce que la Fe -
de ra ción, los es ta dos y el Dis tri to Fe de ral cuen tan con un año, des pués
de su en tra da en vi gor, para ex pe dir las le yes en ma te ria de ac ce so a la
in for ma ción pú bli ca y trans pa ren cia. La ex pe di ción de esta “nue va ge ne -
ra ción” de le yes im po ne una re fle xión so bre su con te ni do y al can ce. Pero 
más allá de su con te ni do nor ma ti vo, con vie ne se ña lar que es tas le yes de -
be rán crear las con di cio nes para la im ple men ta ción, a ni vel na cio nal, de
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una nue va po lí ti ca y aun una nue va cul tu ra res pec to al uso de la in for ma -
ción gubernamental. De ser exitosa la reforma constitucional, tendrá un
profundo impacto en la gestión pública en todo el país.

Ha cer una bue na ley es una ta rea com ple ja. No bas ta con bue na vo -
lun tad; tam bién se re quie re co no ci mien to de la ma te ria y do mi nio de la
téc ni ca le gis la ti va. En nues tro país, la men ta ble men te, so mos de fi ci ta rios
en am bos ru bros. En ge ne ral, la ca li dad de la le gis la ción es ma la, lo cual
im pac ta di rec ta men te la efec ti vi dad de sus ob je ti vos. La le gis la ción vi -
gen te en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción no es la ex cep ción. Una mi -
ra da a los an te ce den tes de la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal ilus tra 
bien es te pro ble ma. Des de 2002, to dos los es ta dos de la Re pú bli ca, la
Fe de ra ción y el Dis tri to Fe de ral le gis la ron en es ta ma te ria. El re sul ta do
no pu do ser más he te ro gé neo. Co mo lo de mos tra ron va rios es tu dios, los
con te ni dos y ca li dad de las le yes eran di ver sos, ge ne ran do co mo re sul ta -
do que el ejer ci cio del mis mo de re cho res pon día a cri te rios dis tin tos.1

Esta fue una de las ra zo nes que im pul só la re for ma de ju lio de 2007, que
bus ca ba “es ta ble cer un mí ni mo a ni vel na cio nal que ha ga con gruen te,
cohe ren te y no con tra dic to rio el ejer ci cio del de re cho fun da men tal de ac -
ce so a la in for ma ción”.2

Pe ro el pro ble ma era más gra ve que me ras di fe ren cias en los con te ni -
dos nor ma ti vos. Su po nía una vi sión cor ta y un en ten di mien to li mi ta do
del sen ti do pro fun do del de re cho de ac ce so a la in for ma ción y de sus im -
pli ca cio nes pa ra la ges tión y or ga ni za ción ad mi nis tra ti va,3 el di se ño y

SERGIO LÓPEZ-AYLLÓN2

1 Véa se, por ejem plo, Me ri no, Mau ri cio. “Mu chas po lí ti cas y un solo de re cho” y
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2007.
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Fun ción Pú bli ca con Pro yec to de De cre to que re for ma el ar tícu lo 6o. de la Cons ti tu ción
Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos en Ga ce ta Par la men ta ria, núm. 2207-II, mar -
tes 6 de mar zo de 2007.

3 Ló pez-Ayllón, Ser gio y Are lla no Gault, Da vid, Estu dio en ma te ria de trans pa ren -
cia de otros su je tos obli ga dos por la Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor -
ma ción Pú bli ca Gu ber na men tal, Mé xi co, CIDE-IFAI-UNAM, 2008, en es pe cial la sec -
ción III: “Orga ni za cio nes gu ber na men ta les y trans pa ren cia: ba ses ana lí ti cas para orien tar 
la re for ma or ga ni za cio nal”, pp. 21 y ss.



eva lua ción de las po lí ti cas pú bli cas,4 el de sa rro llo eco nó mi co5 y, en fin,
pa ra la con so li da ción de la vi da de mo crá ti ca,6 la ren di ción de cuen tas7 y
el en ri que ci mien to del es pa cio pú bli co.8

La re for ma cons ti tu cio nal po ne en jue go im plí ci ta men te to das es tas
di men sio nes, que de be rán en con trar su ar ti cu la ción en la nue va le gis la -
ción, que ne ce sa ria men te ha brá de ex pe dir se en los pró xi mos me ses, y
que con lle va el di se ño de una nue va po lí ti ca pú bli ca. Cier to, las le yes
no lo pue den to do, y su ex pe di ción de be rá acom pa ñar se de los re cur sos 
ne ce sa rios pa ra su ade cua da im ple men ta ción, así co mo de la vo lun tad
po lí ti ca in dis pen sa ble pa ra su efi ca cia. Pe ro más allá, la nue va ge ne ra -
ción de le yes tie ne el re to de ser vir co mo de to na dor de un pro fun do
pro ce so de cam bio polí ti co so cial y cul tu ral, que se ría in hi bi do y di fi cul -
ta do por un mal di se ño legislativo.

Este tra ba jo tie ne co mo pro pó si to ha cer una re fle xión de con jun to so -
bre el con te ni do de las le yes de ac ce so a la in for ma ción que ha brán de
mo di fi car se co mo re sul ta do de la re for ma cons ti tu cio nal. Un es tu dio re -
cien te mues tra con cla ri dad que la re for ma cons ti tu cio nal im pac ta el con -
jun to de la le gis la ción en vi gor, y se re que ri rá de mo di fi ca cio nes sus tan -
ti vas a to das las le yes.9 Esto abre una ven ta na de opor tu ni dad pa ra
de sa rro llar una le gis la ción na cio nal que, ba sa da en la ex pe rien cia de va -
rios años de apli ca ción de las le yes aho ra vi gen tes y de las me jo res prác -
ti cas en la ma te ria, per mi ta no só lo me jo rar las le yes, si no lo grar un
avan ce sus tan ti vo en las prác ti cas gu ber na men ta les y ciu da da nas. A es te
res pec to es te ar tícu lo re to ma rá en al gu nas sec cio nes cier tas ideas de sa -
rro lla das en el Có di go de Bue nas Prác ti cas y Alter na ti vas pa ra el Di se ño
de Le yes de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca en Mé xi co
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4 Me ri no, Mau ri cio, “La trans pa ren cia como po lí ti ca pú bli ca”, en Acker man, John
(ed.), Mas allá del ac ce so a la in for ma ción: trans pa ren cia, ren di ción de cuen tas y Esta -
do de de re cho, Mé xi co, Si glo XXI-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2008
(en pren sa).

5 Sti glitz, Jo seph E., Infor ma tion and the Chan ge in the Pa ra digm in Eco no mics,
Pri ze Lec tu re, Co lum bia Bu si ness School, 2001.

6 Ló pez-Ayllón, Ser gio, De mo cra cia y ac ce so a la in for ma ción, Mé xi co, Tri bu nal
Elec to ral del Po der Ju di cial de la Fe de ra ción, 2005.

7 Sched ler, Andreas, ¿Qué es la ren di ción de cuen tas?, Mé xi co, Insti tu to Fe de ral de 
Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca, 2004.

8 Ra bot ni kof, Nora, En bus ca de un lu gar co mún. El es pa cio pú bli co en la teo ría
po lí ti ca con tem po rá nea, Mé xi co, UNAM, 2005.

9 Véa se Ló pez-Ayllón, Ser gio y Mar ván, Ma ría (coords.), La trans pa ren cia en la
re pú bli ca: un re cuen to de bue nas prác ti cas, Mé xi co, CIDE-IFAI, 2007.



(en ade lan te CBP).10 Pa ra es te pro pó si to di vi di re mos el ar tícu lo en apar -
ta dos que re vi sa rán con se cu ti va men te los prin ci pios ge ne ra les; la in for -
ma ción pú bli ca de ofi cio; la in for ma ción re ser va da y con fi den cial; la
pro tec ción de da tos per so na les; los ar chi vos; el di se ño ins ti tu cio nal; los
pro ce di mien tos de ac ce so y re vi sión; y fi nal men te, el pro ble ma de las
san cio nes. Con clui re mos con unas bre ves re fle xio nes.

II. LOS PRINCIPIOS

En es ta sec ción ex pon dre mos los dos prin ci pios fun da men ta les en ma -
te ria de ac ce so a la in for ma ción pre vis tos en la Cons ti tu ción a par tir de la
re for ma de ju lio de 2007: el de pu bli ci dad de la in for ma ción y el de má xi -
ma pu bli ci dad. Asi mis mo, tra ta re mos en es te apar ta do al gu nos as pec tos
re la ti vos a los ám bi tos de apli ca ción es pa cial y per so nal.

1. Prin ci pio de pu bli ci dad

Qui zá una de las in no va cio nes más im por tan tes de la re for ma cons ti -
tu cio nal fue la in tro duc ción del prin ci pio de pu bli ci dad de la in for ma -
ción gu ber na men tal. Vea mos por qué. La for ma ción y con so li da ción del
apa ra to es ta tal en Mé xi co du ran te el si glo XX su pu so dos re glas im plí ci -
tas en ma te ria de in for ma ción: por un la do, el ma ne jo dis cre cio nal de la
in for ma ción (que en al gu nos ca sos im pli có que los fun cio na rios se apro -
pia ran de los ar chi vos y do cu men tos ad mi nis tra ti vos co mo si fue ran par -
te de su pa tri mo nio),11 y por otro la prác ti ca del se cre to que su po nía ne -
gar sis te má ti ca men te cual quier so li ci tud de in for ma ción por par te de los
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10 Este ins tru men to es el re sul ta do de un ejer ci cio de con sul ta y con sen so en ca be za -
do por el Insti tu to Fe de ral de Acce so a la Infor ma ción y la Con fe ren cia Me xi ca na para el 
Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca (COMAIP) y de sa rro lla do téc ni ca men te por in ves ti ga -
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por Ser gio Ló pez-Ayllón. Véa se Có di go de Bue nas Prác ti cas y Alter na ti vas para el Di -
se ño de Le yes de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca en Mé xi co, Mé xi co,
IFAI, 2007, tam bién con sul ta ble en www.ifai.org.mx.

11 Una con se cuen cia de esta po lí ti ca es la fal ta de una cul tu ra ar chi vís ti ca y la ca ren -
cia de ar chi vos para do cu men tar la his to ria de la se gun da mi tad del si glo XX en Mé xi co.
Tam po co exis te per so nal ca pa ci ta do ni si tios ade cua dos para la con ser va ción de los do -
cu men tos.



go ber na dos; me nos aún dar cuen ta de las ra zo nes de la ac ción gu ber na -
men tal. Este mo de lo, que co rres pon de al de no mi na do “se cre to ad mi nis -
tra ti vo”,12 res pon de a una con cep ción pro pia de los Esta dos au to ri ta rios,
don de la in for ma ción es un bien de ac ce so res trin gi do a quie nes de ten tan 
el po der.13

La Cons ti tu ción, al es ta ble cer el prin ci pio de pu bli ci dad de la in for -
ma ción gu ber na men tal,14 mo di fi ca de ma ne ra de fi ni ti va es ta con cep ción, 
y ge ne ra por ne ce si dad una nue va po lí ti ca pú bli ca que bus ca “ma xi mi zar 
el uso so cial de la in for ma ción den tro de la or ga ni za ción gu ber na men -
tal”.15 Al respecto, Mauricio Merino ha escrito:

La po lí ti ca de trans pa ren cia… se re fie re a las de ci sio nes y los pro ce sos asu -
mi dos por el Esta do para dar le con te ni do sus tan ti vo a los prin ci pios de mo -
crá ti cos de res pon sa bi li dad, pu bli ci dad e in clu sión en la agen da gu ber na -
men tal... re cla ma una po lí ti ca de fi ni da ca paz de res pon der a los pro ble mas
que se de ri van de las asi me trías de la in for ma ción en la ac ción pú bli ca y de
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12 Al res pec to Fer nán dez Ra mos ha es cri to: “el se cre to ad mi nis tra ti vo cum ple con
una cla ra fun ción de se pa ra ción de la ad mi nis tra ción en re la ción con la so cie dad... El do -
mi nio de la re gla del se cre to ad mi nis tra ti vo es tan con sus tan cial al sis te ma que no pa re -
ció ne ce sa rio im po ner lo en una nor ma ge ne ral: sen ci lla men te se sus ten ta en la au sen cia
de una re gla de com por ta mien to ge ne ral y ob je ti va, así como en el im pre ci so de ber es ta -
tu ta rio de dis cre ción de los em plea dos pú bli cos. Aho ra bien, la au sen cia de una in ter dic -
ción ge ne ral a la ad mi nis tra ción a co mu ni car a los ciu da da nos los do cu men tos que es tén
en su po der... de ter mi na que más que de un prin ci pio ge ne ral de se cre to deba ha blar se de
una dis cre cio na li dad am plí si ma para ad mi tir o de ne gar —en cada caso— el ac ce so a la
do cu men ta ción ad mi nis tra ti va. El re sul ta do na tu ral de esta dis cre cio na li dad es, por un
lado, el de una ad mi nis tra ción «pu do ro sa», que apa re ce for mal men te como ce lo sa guar -
dia na de las in for ma cio nes re la ti vas a su or ga ni za ción y a su ac ti vi dad... pero es tam bién, 
al mis mo tiem po y no en me nor me di da, una ad mi nis tra ción «con fi den te» para con los
gru pos con co ne xio nes in ter nas en el apa ra to ad mi nis tra ti vo”. Véa se Fer nán dez Ra mos,
Se ve ria no, El de re cho de ac ce so a los do cu men tos ad mi nis tra ti vos, Ma drid, Mar cial
Pons, 1997, p. 21.

13 Véa se Ro drí guez Ze pe da, Je sús, Esta do y trans pa ren cia: un pa seo por la fi lo so fía
po lí ti ca, Mé xi co, Insti tu to Fe de ral de Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca, 2004.

14 Este prin ci pio se en cuen tra enun cia do en la frac ción I del pá rra fo se gun do del ar -
tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, que a la le tra dice “Toda la in for ma ción en po se sión de cual -
quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no u or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal, es pú bli ca...”.
Este prin ci pio se in tro du jo por vez pri me ra en el or de na mien to ju rí di co me xi ca no en el
ar tícu lo 1o. de la Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca Gu -
ber na men tal en 2002.

15 Esta idea ha sido de sa rro lla da por los pro fe so res Da vid Are lla no, Ser gio Ló -
pez-Ayllón y Mau ri cio Me ri no del CIDE como par te de una in ves ti ga ción en cur so cu -
yos re sul ta dos será pu bli ca dos pró xi ma men te.



vin cu lar las de ci sio nes to ma das por los dis tin tos go bier nos con la ma yor
trans pa ren cia po si ble.16

Las ideas de Me ri no im pli can que el de re cho a la in for ma ción de be
ge ne rar una nue va po lí ti ca pú bli ca “ho ri zon tal” —la trans pa ren cia— que 
no se li mi ta a pro veer el ac ce so a la in for ma ción, si no que su po ne un re -
plan tea mien to com ple to de la ma ne ra de se lec cio nar, di se ñar, im ple men -
tar, ges tio nar y eva luar las po lí ti cas pú bli cas. La trans pa ren cia va así mu -
cho más allá del de re cho a la in for ma ción e im pli ca mo di fi ca cio nes más
pro fun das que el me ro cum pli mien to for mal del ac ce so a la in for ma ción. 
Se tra ta de una au tén ti ca “re vo lu ción” de lar go alien to en la ma ne ra de
ejer cer el po der, y que por ello, im pli ca enor mes di fi cul ta des po lí ti cas y
téc ni cas que de ben ser con si de ra das por la le gis la ción en la ma te ria, en
par ti cu lar cuan do se de sa rro llan los ob je ti vos de la ley.17

2. Prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad

La Cons ti tu ción es ta ble ce in fi ne de la frac ción I del se gun do pá rra fo
del ar tícu lo 6o. que en la in ter pre ta ción y apli ca ción del de re cho de ac ce -
so a la in for ma ción “de be rá pre va le cer el prin ci pio de má xi ma pu bli ci -
dad”. La le gis la ción se cun da ria de be rá dar con te ni do a es te prin ci pio.
Analizaremos algunas de sus implicaciones.

Una pri me ra pre ci sión es que es te prin ci pio só lo es apli ca ble a la in -
for ma ción pú bli ca gu ber na men tal, y que por ello no apli ca a la in for ma -
ción con fi den cial y los da tos per so na les a los que se re fie re la frac ción II
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16 Me ri no, Mau ri cio, “Mu chas po lí ti cas y un sólo de re cho”, en Ló pez-Ayllón, Ser gio 
(coord.), De mo cra cia, trans pa ren cia y Cons ti tu ción. Pro pues tas para un de ba te ne ce sa -
rio, Mé xi co, IFAI-UNAM, 2006, p. 128.

17 El CBP es ta ble ce como ob je ti vos de una ley no sólo el ac ce so a la in for ma ción,
sino un con jun to de ob je ti vos de más lar go alien to ta les como “Trans pa ren tar el ejer ci cio 
de la fun ción pú bli ca a tra vés de un flu jo de in for ma ción opor tu no, ve ri fi ca ble, in te li gi -
ble, re le van te e in te gral, a fin de im pul sar la con tra lo ría ciu da da na y el com ba te a la co -
rrup ción; Ga ran ti zar una ade cua da y opor tu na ren di ción de cuen tas de los su je tos obli ga -
dos a tra vés de la ge ne ra ción y pu bli ca ción de in for ma ción so bre sus in di ca do res de
ges tión y el ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos de ma ne ra com ple ta, ve raz, opor tu na y
com pren si ble; Me jo rar la or ga ni za ción, cla si fi ca ción, ar chi vo y uso de la in for ma ción
pú bli ca; Me jo rar los ni ve les de par ti ci pa ción ciu da da na en la toma de de ci sio nes pú bli cas 
y en la eva lua ción de las po lí ti cas pú bli cas; y Con tri buir a me jo rar la ren di ción de cuen -
tas, la con so li da ción de la de mo cra cia, y la ple na vi gen cia del Esta do de de re cho en Mé -
xi co”.



del se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. So bre es ta cues tión vol ve re mos más
ade lan te. En se gun do lu gar, és te es un man da to que obli ga a to das las au -
to ri da des —ad mi nis tra ti vas, ju ris dic cio na les e in clu so a los le gis la do -
res— tan to res pec to de la apli ca ción co mo de la in ter pre ta ción del
derecho de acceso a la información. Esto tiene varias implicaciones
prácticas.

La pri me ra es una in ter pre ta ción ne ce sa ria men te res tric ti va de las
ex cep cio nes al de re cho de ac ce so a la in for ma ción. Los le gis la do res no
de ben mul ti pli car las ni las au to ri da des ad mi nis tra ti vas y ju ris dic cio na -
les apli car las de ma ne ra ge ne ral, si no res tric ti va y se lec ti va men te. Ade -
más, la apli ca ción de las ex cep cio nes re quie re de sa rro llar lo que en la
doc tri na se co no ce co mo la “prue ba de da ño”, y que im pli ca que pa ra
cla si fi car un do cu men to co mo re ser va do no es su fi cien te que se en cuen -
tre en uno de los su pues tos de ex cep ción, si no que es ne ce sa rio ade más
de mos trar de ma ne ra feha cien te que la di vul ga ción de la in for ma ción ge -
ne ra ría una al ta pro ba bi li dad de da ño al in te rés pú bli co pro te gi do.18 Los
le gis la do res de be rán es ta ble cer es ta prue ba en las le yes de ac ce so a la in -
for ma ción.19 Fi nal men te, im pli ca que en ca so de du da ra zo na ble de be rá
pri vi le giar se la di vul ga ción de la in for ma ción o, en su de fec to, la ge ne ra -
ción de ver sio nes pú bli cas20 de los do cu men tos.

3. Ámbi to de apli ca ción es pa cial

Una pre gun ta re le van te en ma te ria del de re cho a la in for ma ción es
la re la ti va a quién com pe te ex pe dir la le gis la ción en ma te ria de de re -
cho a la in for ma ción. De con for mi dad con las dis po si cio nes cons ti tu -
cio na les, la re gla men ta ción de los de re chos fun da men ta les, co mo es
el ca so del de re cho de ac ce so a la in formación pú bli ca, es una fa cul tad
de la Fe de ra ción y los es ta dos, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten -
cias. De es te mo do, com pe te a los con gre sos es ta ta les y fe de ra les ex pe dir,
si guien do los prin ci pios y ba ses con te ni das en el ar tícu lo 6o, la le gis la ción 
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18 Res pec to de la prue ba de daño véa se Ló pez-Ayllón, Ser gio y Po sa das, Ale jan dro,
“Las prue bas de daño e in te rés pú bli co en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción. Una pers -
pec ti va com pa ra da”, De re cho Com pa ra do de la Infor ma ción, núm. 9, ene ro-ju nio de
2007, pp. 21-65.

19 Véa se por ejem plo el ar tícu lo 403 del CBP.
20 Por ver sión pú bli ca debe en ten der se un do cu men to en el que se eli mi na o tes ta la

in for ma ción cla si fi ca da para per mi tir su ac ce so.



en la ma te ria a fin de que en los as pec tos fun da men ta les exis ta un tra ta -
mien to uni for me del ejer ci cio del de re cho.

Que da la cues tión de de ter mi nar qué es lo que co rres pon de a los mu -
ni ci pios. Con for me a sus fa cul ta des cons ti tu cio na les, los mu ni ci pios,
den tro del mar co que fi jen las le yes de ca da en ti dad fe de ra ti va, de be rán
es ta ble cer las me di das ad mi nis tra ti vas y or ga ni za ti vas pa ra dar cum pli -
mien to a sus obli ga cio nes en la ma te ria y, aún más le jos, pa ra el de sa rro -
llo de po lí ti cas de trans pa ren cia y ren di ción de cuen tas adap ta das a las
ne ce si da des lo ca les. Esto úl ti mo pue de in cluir, por ejem plo, am pliar el
ejer ci cio del de re cho de ac ce so a la in for ma ción re du cien do pla zos, fa ci -
li tan do los pro ce di mien tos de ac ce so, es ta ble cien do cam pa ñas que fa vo -
rez can su ejer ci cio o am plian do el ca tá lo go de in for ma ción pú bli ca que
de ben pu bli car, tan to des de su con te ni do co mo de los pro ce di mien tos y
me ca nis mos, pa ra ase gu rar que la po bla ción ten ga co no ci mien to de es ta
in for ma ción. Lo que re sul ta ría in cons ti tu cio nal es que los mu ni ci pios
res trin gie ran, a través de reglamentos municipales, el ejercicio del de re -
cho, por ejemplo, introduciendo nuevas causales de reserva, o requisitos
adicionales para el acceso a la información.

4. Ámbi to de va li dez per so nal

Co mo en cual quier de re cho fun da men tal, el de re cho a la in for ma ción
se cons tru ye co mo un de re cho sub je ti vo;21 por ello, el su je to ac ti vo es
cual quier perso na, sin im por tar na cio na li dad, ciu da da nía o edad.22 Es
im por tan te des ta car que el ac ce so a la in for ma ción no es un de re cho
po lí ti co, y que por ello su ejer ci cio no de be vin cu lar se al es ta tus de
“ciu da da no”.

El su je to pa si vo del de re cho de ac ce so a la in for ma ción —co mo de re -
cho fun da men tal— es el Esta do. La ma yor par te de las le yes de ac ce so
del mun do, sin em bar go, se han li mi ta do a es ta ble cer el pro ce di mien to
de ac ce so res pec to de las en ti da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca.23 Esto
se ex pli ca por que el de sa rro llo del de re cho a la in for ma ción se ha da do
prin ci pal men te den tro del de re cho ad mi nis tra ti vo. No obs tan te es ta pe cu -
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lia ri dad his tó ri ca, es cla ro que cual quier ór ga no del Esta do es un su je to
pa si vo del de re cho. En es te sen ti do, la Cons ti tu ción adop ta una fór mu la
sin té ti ca que es ta ble ce co mo su je to obli ga do a cual quier “au to ri dad, en ti -
dad, ór ga no u or ga nis mos fe de ral, es ta tal o mu ni ci pal”. Los le gis la do res
de be rán de sa rro llar es ta fór mu la pa ra ase gu rar una co ber tu ra to tal res -
pec to de los su je tos obli ga dos.24

Lo an te rior no re suel ve to das las cues tio nes que se han plan tea do al re -
de dor de los su je tos obli ga dos del de re cho de ac ce so a la in for ma ción.
Po de mos iden ti fi car tres pro ble mas es pe cí fi cos en es ta ma te ria: el de los
par ti dos po lí ti cos, el de las or ga ni za cio nes o per so nas pri va das con fun -
cio nes pú bli cas (por ejem plo sin di ca tos, or ga ni za cio nes em pre sa ria les,
con ce sio na rios o no ta rios), y fi nal men te el de las personas físicas o
morales receptoras o que ejercen recursos públicos.

En cuan to a los par ti dos po lí ti cos, el de ba te se ge ne ró por su apa ren te
ex clu sión del tex to cons ti tu cio nal. En nues tra opi nión, los par ti dos po lí ti -
cos son su je tos obli ga dos del de re cho de ac ce so a un do ble tí tu lo: por sus 
fun cio nes cons ti tu cio na les y por ser ór ga nos fi nan cia dos prin ci pal men te
con re cur sos pú bli cos. Al no exis tir prohi bi ción ex pre sa en el tex to cons -
ti tu cio nal, los le gis la do res pue den —y de ben— in cluir los en el ca tá lo go
de su je tos obli ga dos, con las mo da li da des que con si de ren ne ce sa rias.25

El se gun do pro ble ma se re fie re a las per so nas pri va das que de sa rro -
llan fun cio nes pú bli cas o ejer cen por de le ga ción o man da to le gal fun cio -
nes de au to ri dad, sin cons ti tuir se pro pia men te co mo en ti da des pú bli cas.
La ca li dad de su je tos pa si vos del de re cho de ac ce so a la in for ma ción de
es tas per so nas plan tea cues tio nes com ple jas, en par ti cu lar res pec to a los
pro ce di mien tos pa ra ha cer efec ti vo el de re cho. Inde pen dien te men te de
es tas cues tio nes, y co mo afir ma Se ve ria no Fer nán dez, han de se pa rar se
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nis mos des con cen tra dos y des cen tra li za dos, a las em pre sas de par ti ci pa ción es ta tal y mu -
ni ci pal, y los fi dei co mi sos pú bli cos es ta ta les o mu ni ci pa les; el Po der Le gis la ti vo del
Esta do y su ór ga nos de fis ca li za ción cual quie ra que sea su de no mi na ción; el Po der Ju di -
cial del Esta do; los ayun ta mien tos o con se jos mu ni ci pa les; los tri bu na les ad mi nis tra ti vos; 
los or ga nis mos pú bli cos au tó no mos del Esta do, in clu yen do a las uni ver si da des e ins ti tu -
cio nes de edu ca ción su pe rior pú bli cas; los par ti dos, aso cia cio nes y agru pa cio nes po lí ti -
cas; las jun tas lo ca les de con ci lia ción y ar bi tra je y las de más au to ri da des en ma te ria de
tra ba jo, y el Insti tu to Elec to ral y el Tri bu nal Elec to ral.

25 Estas mo da li da des se re fie ren prin ci pal men te al lu gar don de de ben de sa rro llar se
las obli ga cio nes es pe cí fi cas (es de cir, en la le gis la ción de ac ce so o en la elec to ral) y a los 
pro ce di mien tos de ac ce so (di rec ta men te o a tra vés de los ór ga nos elec to ra les).



de no cio nes pu ra men te for ma les pa ra lle gar a con cep tos más fun cio na les 
que per mi tan in cluir co mo su je tos pa si vos a aque llas or ga ni za cio nes que
“sin re ves tir for ma de en ti dad pú bli ca, sin em bar go, des de un pun to de
vis ta sus tan ti vo pue den y de ben con si de rar se co mo en ti da des equi va len -
tes a per so nas ju rí di cas de de re cho pú bli co”.26

En cuan to a las per so nas fí si cas o mo ra les que re ci ban o ejer zan re cur -
sos pú bli cos, la frac ción VI del pá rra fo se gun do del ar tícu lo 6o. de la
Cons ti tu ción es ta ble ce que las le yes de ter mi na rán la ma ne ra en que los
su je tos obli ga dos de be rán ha cer pú bli ca la in for ma ción re la ti va a los re -
cur sos pú bli cos que en tre guen a per so nas fí si cas o mo ra les. Esta frac ción 
acla ra uno de los pro ble mas más co mu nes de la le gis la ción es ta tal en ma -
te ria de ac ce so a la in for ma ción, que fre cuen te men te es ta ble cía den tro de 
los su je tos obli ga dos a cual quier per so na que re ci bie ra re cur sos pú bli cos. 
Este ti po de dis po si cio nes pre sen ta ban di ver sos pro ble mas, tan to ju rí di -
cos co mo prác ti cos. Des de el pun to de vis ta ju rí di co, el he cho de que una 
per so na re ci ba re cur sos pú bli cos no ha ce per se que su ac ti vi dad se con -
vier ta en una fun ción pú bli ca; pen se mos, por ejem plo, en las fa mi lias
que re ci ben re cur sos de los pro gra mas so cia les. Des de el pun to de vis ta
prác ti co, se ría im po si ble que esas per so nas cum plie ran con los re qui si tos 
que establece la ley.

Ba jo es ta óp ti ca, la re for ma cons ti tu cio nal pre ci sa que la obli ga ción
de ren dir cuen tas res pec to de la en tre ga de los re cur sos pú bli cos co rres -
pon de en prin ci pio al su je to obli ga do que los en tre ga, y que la le gis la -
ción se cun da ria de be rá pre ci sar la ma ne ra en que es to se ha ce, in clu so,
en las obli ga cio nes de los re cep to res de re cur sos pú bli cos. Esto aña de
cla ri dad so bre el pun to de en quién re caen las obli ga cio nes y quién es el
obligado a rendir cuentas del uso de estos recursos.

III. TRANSPARENCIA E INFORMACIÓN PÚBLICA DE OFICIO

La frac ción V del se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. es ta ble ce que los
su je tos obli ga dos “pu bli ca rán a tra vés de los me dios elec tró ni cos dis po -
ni bles, la in for ma ción com ple ta y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de
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ges tión y el ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos”. Esta obli ga ción se com -
ple men ta con el con te ni do de la frac ción VII del mis mo ar tícu lo que pre -
ci sa que “las le yes de ter mi na rán la ma ne ra en que los su je tos obli ga dos
de be rán ha cer pú bli ca la in for ma ción relativa a los recursos públicos que 
entreguen a personas físicas y morales”.

Estas dos frac cio nes se re fie ren a uno de los as pec tos más im por tan tes 
de la re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción, que
fue el con ce bir que el ac ce so a la in for ma ción no es só lo una obli ga ción
“pa si va” su je ta a la ac ción de un par ti cu lar, si no a dar le un con te ni do
“ac ti vo” en la me di da en que se obli ga a las en ti da des gu ber na men ta les a 
pro por cio nar in for ma ción re le van te so bre su queha cer a tra vés de me dios 
elec tró ni cos, en par ti cu lar la Inter net, sin que me die una so li ci tud de un
par ti cu lar. Esta idea fue es ta ble ci da en la Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y 
Acce so a la Información Pública Gubernamental y recogida en prác ti ca -
men te todas las leyes de los estados.

Este con jun to de in for ma ción, que po de mos lla mar ge né ri ca men te co -
mo “in for ma ción pú bli ca de ofi cio”, se re fie re a dos ám bi tos dis tin tos
pe ro es tre cha men te re la cio na dos. El pri me ro se re fie re a la in for ma ción
re la ti va al ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos; el se gun do, a aque lla re la ti -
va al de sem pe ño de la fun ción pú bli ca, en par ti cu lar a tra vés de los in di -
ca do res de ges tión. La le gis la ción se cun da ria de be rá dar le con te ni do
con cre to a estos principios genéricos. Al respecto, vale la penar hacer
algunas observaciones.

En pri mer lu gar, ca be des ta car que da da la ex ten sión de los su je tos
obli ga dos por el de re cho de ac ce so a la in for ma ción, y que és tos de sem -
pe ñan fun cio nes tan di ver sas que van des de la ac ti vi dad le gis la ti va has ta
la im par ti ción de jus ti cia, pa san do por la ges tión de los ser vi cios pú bli -
cos o las ac ti vi da des de po li cía, re sul ta per ti nen te que la le gis la ción de -
sa rro lle el con te ni do de es tas obli ga cio nes de ma ne ra di fe ren cia da por
ca da su je to obli ga do, y no co mo has ta aho ra se ha he cho, a tra vés de un
ar tícu lo ge né ri co apli ca ble a to dos los su je tos obli ga dos.27
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27 Así, por ejem plo, el CBP en su ca pí tu lo III de sa rro lla de ta lla da men te este tipo de
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Eje cu ti vo, Po der Le gis la ti vo, Po der Ju di cial, mu ni ci pios, cuer pos po li cia cos, ór ga nos
elec to ra les, par ti dos po lí ti cos, co mi sio nes de de re chos hu ma nos, uni ver si da des e ins ti tu -
cio nes de edu ca ción su pe rior, et cé te ra).



Una se gun da ob ser va ción se re fie re a los in di ca do res de ges tión. No
exis te una de fi ni ción le gis la ti va pre ci sa que per mi ta es ta ble cer ex an te lo 
que cons ti tu ye un in di ca dor de ges tión, y la prác ti ca me xi ca na es aún
in ci pien te en es ta ma te ria, por lo que es ne ce sa rio re cu rrir a una con -
cep tua li za ción más ge ne ral. Un in di ca dor se re fie re ge ne ral men te a una 
re la ción de va riables que per mi ten me dir la efi ca cia y efi cien cia del
queha cer de una or ga ni za ción, en es te ca so de las gu ber na men ta les. Un
in di ca dor es así un co cien te, es de cir, una re la ción en tre dos va ria bles.
Por sí mis mo, só lo es eso. Los in di ca do res ais la dos no sir ven de na da en
rea li dad, si no que de ben es tar co nec ta dos en una ló gi ca cau sal. Algu nos
ins tru men tos le gis la ti vos o re gla men ta rios han bus ca do jus ta men te ha cer 
que los in di ca do res es tén al me nos co nec ta dos a al go, a una ló gi ca, prin -
ci pal men te pre su pues tal, aun que con muy po co éxi to. Los de ges tión son 
in di ca do res no es tra té gi cos, pe ro im por tan tes pa ra ob ser var los com pro -
mi sos de efi cien cia, eco no mía y pro ce di mien to de la par te ad mi nis tra ti -
va. No cons ti tu yen in di ca do res que se pue dan co nec tar di rec ta men te con
el re sul ta do ni con el im pac to de las po lí ti cas, si no con las con di cio nes
bá si cas del ma ne jo de re cur sos pa ra lo grar los an te rio res. Pa ra te ner in di -
ca do res de ges tión se tie ne que te ner muy cla ra la ca de na o mar co ló gi co
que los so por ta, y de ahí es ta ble cer las con di cio nes de ges tión pa ra al -
can zar los. Co rres pon de rá al le gis la dor dar con te ni do es pe cí fi co a es tos
in di ca do res en el mar co de la le gis la ción pre su pues tal y de fis ca li za ción,
a fin de po der aten der a las par ti cu la ri da des y po si bi li da des de ca da en ti -
dad fe de ra ti va. Los ob je ti vos que se pro po nen, una vez lle va dos a un ins -
tru men to le gis la ti vo, re sul tan muy re le van tes, ya que pue den orien tar y
dar sen ti do a su in ter pre ta ción.28

Una ter ce ra ob ser va ción en la ma te ria se re fie re al uso de la Inter net
co mo un re cur so pa ra la di fu sión de in for ma ción pú bli ca. Cier ta men te,
es una he rra mien ta va lio sa, pe ro de ben te ner se pre sen te sus li mi ta cio nes. 
Una de ellas es que una par te muy sig ni fi ca ti va de la po bla ción no tie ne
aún ac ce so a Inter net, por lo que su al can ce es ne ce sa ria men te li mi ta do,
y en cier tas cir cuns tan cias de ben pre ver se me ca nis mos com ple men ta rios. 
Un se gun do pro ble ma (qui zá el más gra ve), es que la di vul ga ción de in -
for ma ción de sac tua li za da, in com ple ta, de sor de na da o inin te li gi ble pa ra
el ciu da da no or di na rio se con vier te más en un fac tor de opa ci dad que de
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trans pa ren cia. Por ello, es con ve nien te que la le gis la ción se cun da ria es ta -
blez ca dis po si cio nes orien ta das a fa vo re cer la ca li dad de la in for ma ción,
ta les co mo las obli ga cio nes de ac tua li za ción pe rió di ca, uso de bus ca do -
res te má ti cos y de len gua je ciu da da no, es ta ble ci mien to de la fe cha de la
úl ti ma ac tua li za ción y de ter mi na ción de los res pon sa bles de la pu bli ca -
ción de la in for ma ción por ca da ru bro te má ti co.29

Una úl ti ma ob ser va ción se re fie re a las im pli ca cio nes de la pu bli ca -
ción en la Inter net de in for ma ción pa ra la or ga ni za ción ad mi nis tra ti va.
La prác ti ca ha de mos tra do que la ge ne ra ción de in for ma ción de bue na
ca li dad es una ta rea di fí cil que re quie re de coor di na ción y eva lua ción
con ti nua al in te rior de ca da una de las en ti da des obli ga das. Su po ne una
or ga ni za ción que rom pa con la frag men ta ción de la in for ma ción al in te -
rior de ca da or ga ni za ción pa ra dar le un nue vo sen ti do, cu yo prin ci pal be -
ne fi cia rio son los pro pios usua rios in ter nos de la en ti dad pú bli ca, quien
con ta rá con me jor in for ma ción pa ra el de sem pe ño de su fun ción. En es te
sen ti do las obli ga cio nes de ge ne rar in for ma ción no de ben ver se co mo
“car gas”, si no co mo una ven ta na de opor tu ni dad que per mi ti rá a las or -
ga ni za cio nes pú bli cas en Mé xi co avan zar en una au tén ti ca política de
transparencia que busque maximizar el uso público de su información,
orientada tanto a su interior como a sus principales usuarios.

IV. INFORMACIÓN RESERVADA Y CONFIDENCIAL

En es ta sec ción re vi sa re mos res pec ti va men te las cues tio nes re la cio na -
das con la in for ma ción re ser va da y confidencial.

1. La in for ma ción re ser va da

El prin ci pio de pu bli ci dad de la in for ma ción gu ber na men tal no es ab -
so lu to, si no que ad mi te al gu nas ex cep cio nes. Es por es ta ra zón que la
frac ción I del pá rra fo se gun do del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal es ta ble ce
que la in for ma ción pú bli ca po drá “ser re ser va da tem po ral men te por ra zo -
nes de in te rés pú bli co en los tér mi nos que fi jen las le yes”. De es te prin ci -
pio se de ri van varias consecuencias importantes para la legislación se-
cun da ria.

LA REFORMA Y SUS EFECTOS LEGISLATIVOS 13

29 Véan se, por ejem plo, los ar tícu los 315 a 318 del CBP.



En pri mer lu gar, la Cons ti tu ción es ta ble ce una re ser va de ley en la
ma te ria, es de cir, só lo ins tru men tos le gis la ti vos po drán con te ner las cau -
sa les de ex cep ción al prin ci pio de pu bli ci dad. Orde na mien tos de ran go
in fe rior a la ley no po drán en ton ces es ta ble cer o am pliar las ex cep cio nes. 
En se gun do lu gar, és tas de ben es ta ble cer se só lo cuan do exis ta una ra zón
de in te rés pú bli co que las jus ti fi que. ¿Cuá les son esas ra zo nes? Exis te un 
ca tá lo go ge ne ral men te acep ta do en la ma te ria que in clu ye la se gu ri dad y
de fen sa na cio na les; la se gu ri dad pú bli ca; la es ta bi li dad eco nó mi ca o fi -
nan cie ra del país; la con duc ción de las re la cio nes in ter na cio na les; la vi -
da, se gu ri dad o sa lud de las per so nas; las re la cio na das con las ac cio nes
de apli ca ción de las le yes; las que afec ten el pa tri mo nio de las en ti da des
pú bli cas, y las re la cio na das con el pro ce so de li be ra ti vo de los ser vi do res
pú bli cos, siem pre y cuan do és te es té re la cio na do con un pro ce so que
afec te el in te rés pú bli co y en tan to no se adop te la de ci sión de fi ni ti va.30

Aho ra bien, no bas ta que la in for ma ción se re fie ra a es tas ma te rias. En 
con gruen cia con el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad, al que nos re fe ri mos 
an te rior men te, es ne ce sa rio ade más de mos trar que la di vul ga ción de la
in for ma ción cau sa ría un da ño al in te rés pú bli co pro te gi do. Esta va lo ra -
ción es pe cí fi ca, que de be ha cer se ca so por ca so, se de no mi na en la doc -
tri na la “prue ba del da ño”,31 y con sis te en rea li zar un aná li sis ba sa do en
ele men tos ob je ti vos o ve ri fi ca bles a par tir de los cua les pue da in fe rir se
una al ta pro ba bi li dad de da ño al in te rés pú bli co pro te gi do.32

Aho ra bien, la in for ma ción que cum pla con es tas ca rac te rís ti cas no
pier de su ca rác ter de pú bli ca, si no que se re ser va tem po ral men te del co -
no ci mien to pú bli co. Mu cho se ha de ba ti do so bre el pla zo de re ser va, que 
pue de ra zo na ble men te es ta ble cer se en tre sie te y do ce años. Sin em bar go, 
és te es en rea li dad un fal so de ba te, pues, la in for ma ción de be per ma ne cer 
re ser va da mien tras sub sis tan las cau sas que die ron ori gen a la re ser va.
En el mis mo sen ti do, en cuan to es tas cau sas se ex tin guen, la in for ma ción 
de be ser di vul ga da, in de pen dien te men te del pla zo por el que ha ya si do
reservada.

Fi nal men te, la le gis la ción en la ma te ria de be rá es ta ble cer los pro ce di -
mien tos de cla si fi ca ción de in for ma ción. Éstos re sul tan par ti cu lar men te
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32 Véa se por ejem plo el ar tícu lo 403 del CBP.



re le van tes, por que no exis te a ni vel na cio nal una prác ti ca en es ta ma te ria, 
y los do cu men tos, aun aque llos que real men te re quie ren un tra ta mien to
es pe cial por con te ner in for ma ción sen si ble, sue len cir cu lar li bre men te
por las ofi ci nas pú bli cas. Las pre gun tas es pe cí fi cas más im por tan tes que
de be rá res pon der el le gis la dor se re fie ren a quién es tá fa cul ta do pa ra cla -
si fi car —o des cla si fi car— la in for ma ción, cuán do de be re ser var se (des de 
el mo men to de crea ción del do cu men to o só lo en el mo men to en que se
so li ci ta su acceso), a partir de qué momento corre el plazo de reserva y
qué tratamiento debe dársele a los documentos reservados.

2. Infor ma ción con fi den cial

La frac ción II del se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal se
re fie re a un con jun to de in for ma ción dis tin to al de la in for ma ción pú bli -
ca, y al que nos re fe ri re mos ge né ri ca men te co mo “in for ma ción con fi den -
cial”. Esta in for ma ción pro te ge dos de re chos fun da men ta les dis tin tos al
de re cho de ac ce so a la in for ma ción, que son el de re cho a la vi da pri va da
y el de re cho a la pro tec ción de los da tos per so na les.33

La in for ma ción con fi den cial, a di fe ren cia de la re ser va da, no es tá su -
je ta a un pla zo de re ser va, si no que se en cuen tra in de fi ni da men te sus traí -
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33 Res pec to de este úl ti mo de re cho con vie ne re cor dar que se en cuen tra en pro ce so
una re for ma al ar tícu lo 16 cons ti tu cio nal que, de pro ce der, es ta ble ce ría de ma ne ra ex pre -
sa en la Cons ti tu ción el de re cho a la pro tec ción de los da tos per so na les. De acuer do con
la mi nu ta de la Cá ma ra de Di pu ta dos del 20 de sep tiem bre de 2007 que apro bó el dic ta -
men co rres pon dien te, tal re for ma adi cio na ría con un se gun do y ter cer pá rra fos el ar tícu lo 
16 en los si guien tes tér mi nos: “Toda per so na tie ne de re cho a la pro tec ción de sus da tos
per so na les, así como al de re cho de ac ce der a los mis mos, y en su caso, ob te ner su rec ti fi -
ca ción, can ce la ción y ma ni fes tar su opo si ción en los tér mi nos que fi jes las le yes. La Ley
pue de es ta ble cer su pues tos de ex cep ción a los prin ci pios que ri gen el tra ta mien to de da -
tos, por ra zo nes de se gu ri dad na cio nal, de or den, se gu ri dad y sa lud pú bli cos o para pro te -
ger de re chos de ter ce ro”. Al mo men to de es cri bir este tex to la re for ma se en cuen tra en
las Co mi sio nes Uni das de Pun tos Cons ti tu cio na les y de Estu dios Le gis la ti vos, Se gun da,
de la Cá ma ra de Se na do res para su es tu dio y ela bo ra ción de dic ta men, que pre vi si ble -
men te será po si ti vo. Exis te una se gun da ini cia ti va que pro po ne re for mar la frac ción
XXIX del ar tícu lo 73 cons ti tu cio nal para otor gar le al Con gre so Fe de ral la fa cul tad de le -
gis lar “en ma te ria de pro tec ción de da tos per so na les en po se sión de par ti cu la res”. De
pro gre sar esta re for ma los da tos per so na les en po se sión de los ór ga nos gu ber na men ta les
se rían ma te ria lo cal, mien tras que aqué llos en po se sión de su je tos pri va dos, ta les como
ban cos, ase gu ra do ras, tien das co mer cia les, pro vee do res de ser vi cios, et cé te ra, se ría ma te -
ria fe de ral. La ini cia ti va es téc ni ca men te co rrec ta y si gue las ten den cias in ter na cio na les
en la ma te ria.



da del co no ci mien to pú bli co, y só lo su ti tu lar pue de te ner ac ce so a ella.
Adi cio nal men te, la in ter pre ta ción de la pro tec ción de be ha cer se en sen ti -
do am plio, y no está sujeta al principio de máxima publicidad.

La in for ma ción con fi den cial es tá cons ti tui da por los da tos per so na les
(véa se in fra), los se cre tos co mer cial, in dus trial, ban ca rio, fi du cia rio, fis -
cal y pro fe sio nal, y la in for ma ción pro te gi da por los de re chos de au tor y
la pro pie dad in te lec tual. Inclu ye tam bién la in for ma ción re la ti va al pa tri -
mo nio de las per so nas fí si cas o mo ra les que no sean su je tos obli ga dos, y
aque lla que com pren da he chos y ac tos de ca rác ter eco nó mi co, con ta ble,
ju rí di co o ad mi nis tra ti vo re la ti vos a una per so na fí si ca o mo ral, que pu -
die ra ser útil pa ra un com pe ti dor; por ejem plo, la re la ti va a de ta lles so bre 
el ma ne jo del ne go cio del ti tu lar, so bre su pro ce so de to ma de de ci sio nes 
o in for ma ción que pu die ra afec tar sus ne go cia cio nes, acuer dos de los ór -
ga nos de ad mi nis tra ción, po lí ti cas de di vi den dos y sus mo di fi ca cio nes o
ac tas de asam blea, in no va cio nes tec no ló gi cas o pro yec tos fu tu ros.34

Lo an te rior no sig ni fi ca, sin em bar go, que se tra te de un de re cho ab so -
lu to. La pro pia Cons ti tu ción pre ci sa que la pro tec ción se rá en los “tér mi -
nos y con las ex cep cio nes que fi jen las le yes”. Así, por ejem plo, las pro -
pias le yes de ac ce so han es ta ble ci do que la in for ma ción re la ti va al
sa la rio de los ser vi do res pú bli cos, que en prin ci pio cons ti tu ye un da to
per so nal, de be ser di vul ga da en la Inter net. Asi mis mo, se ha es ta ble ci do,
y es ti ma mos per ti nen te que así lo ha gan las nue vas le yes de ac ce so a la
in for ma ción, que la in for ma ción re la ti va a las cuen tas ban ca rias y los fi -
dei co mi sos cons ti tui dos por los su je tos obli ga dos, pro te gi da en prin ci pio 
por los secretos bancarios y fiduciario, debe ser divulgada cuando exista
una solicitud de acceso.

Ade más de las ex cep cio nes de ca rác ter le gis la ti vo, la doc tri na ha es ta -
ble ci do que exis ten cir cuns tan cias ex cep cio na les en que la pro tec ción a
la vi da pri va da o los da tos per so na les pue den sub or di nar se al in te rés pú -
bli co. Esta de ter mi na ción se ha ce me dian te un pro ce di mien to que se co -
no ce co mo la “prue ba de in te rés pú bli co”,35 que de be ser es ta ble ci da por
una ley, y que con lle va una cui da do sa pon de ra ción de los in te re ses en
jue go pa ra po der de ter mi nar que cier ta in for ma ción per te ne cien te al ám -
bi to pri va do pue de ser di vul ga da por exis tir una ra zón de in te rés pú bli co
que así lo jus ti fi que. Re sul ta ob vio que lo an te rior re quie re ga ran ti zar al
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par ti cu lar afec ta do la de bi da ga ran tía de au dien cia de ma ne ra pre via a la
di vul ga ción de la in for ma ción que le con cier ne.36

V. LOS DATOS PERSONALES

Un sub con jun to de la in for ma ción con fi den cial que re vis te la ma yor
im por tan cia lo cons ti tu yen los da tos per so na les. A ni vel in ter na cio nal,
par ti cu lar men te en Eu ro pa, el de re cho a la pro tec ción de los da tos per -
so na les es con si de ra do co mo un de re cho fun da men tal a tí tu lo pro pio,
dis tin to del de recho a la in ti mi dad.37 En Mé xi co, es te de re cho es tá en
pro ce so de ser re co no ci do cons ti tu cio nal men te (véa se no ta 33), pe ro in -
de pen dien te men te de lo an te rior, la frac ción II del se gun do pá rra fo del
ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal lo con tie ne ya de ma ne ra ex pre sa, y por ello
las le yes de ac ce so a la in for ma ción de be rán ser tam bién le yes de pro tec -
ción de da tos per so na les, al me nos res pec to de aque llos que se en cuen -
tran en po se sión de las en ti da des gu ber na men ta les.

Un da to per so nal es una in for ma ción que con cier ne a una per so na fí si -
ca, iden ti fi ca da o iden ti fi ca ble, y cual quie ra que sea el so por te en que se
en cuen tre (nu mé ri co, grá fi co, al fa bé ti co, acús ti co, et cé te ra). Ejem plos de 
da tos per so na les son el nom bre aso cia do a las ca rac te rís ti cas fí si cas o
emocio na les, el es ta do de sa lud, la cuen ta de co rreo elec tró ni co, el pa -
tri mo nio, la re li gión, la hue lla di gi tal, la fo to gra fía o el nú me ro de se -
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36 Así por ejem plo el ar tícu lo 507 del CBP es ta ble ce que: “La in for ma ción a que se
re fie re los ar tícu los 502 a 504 po drá di vul gar se cuan do se com prue be, a jui cio del ór ga no 
ga ran te, que exis ten ra zo nes de in te rés pú bli co re la cio na das con los ob je ti vos de este
CBP de bi da men te acre di ta das. Para este efec to, po drá me diar pe ti ción del re cu rren te
quien apor ta rá los ele men tos de prue ba ne ce sa rios o bien el ór ga no ga ran te po drá in ves ti -
gar lo de ofi cio.
     Ade más, du ran te el pro ce di mien to de sus tan cia ción del re cur so, de be rá res pe tar se la
garan tía de au dien cia de los ti tu la res de la in for ma ción con fi den cial y rea li zar se una
va lo ra ción ob je ti va, cuan ti ta ti va y cua li ta ti va, de los in te re ses en con flic to que per mi ta
ra zo nablemen te ase gu rar que los be ne fi cios so cia les de di vul gar la in for ma ción se rán
ma yo res a los cos tos. En la va lo ra ción que se haga al res pec to se con si de ra rá si la in for -
ma ción fue en tre ga da de ma ne ra vo lun ta ria u obli ga to ria por los par ti cu la res”.

37 El ar tícu lo 8o. de la Car ta de De re chos Fun da men ta les de la Unión Eu ro pea es ta -
ble ce que: “1. Toda per so na tie ne de re cho a la pro tec ción de los da tos de ca rác ter per so -
nal que la con cier nan. 2. Estos da tos se tra ta rán de modo leal, para fi nes con cre tos y so -
bre la base del con sen ti mien to de la per so na afec ta da o en vir tud de otro fun da men to
le gí ti mo pre vis to por la ley. Toda per so na tie ne de re cho a ac ce der a los da tos re co gi dos
que la con cier nan y a su rec ti fi ca ción. 3. El res pe to de es tas nor mas que da rá su je to al
con trol de una au to ri dad in de pen dien te”.



gu ri dad so cial de una per so na. Lo im por tan te es la aso cia ción de dos o
más da tos que per mi tan re fe rir los a una per so na fí si ca es pe cí fi ca e iden ti -
fi ca ble.

Inter na cio nal men te se re co no cen los prin ci pios que ri gen la pro tec -
ción de los da tos per so na les, a sa ber: los de con sen ti mien to, in for ma ción 
pre via, li ci tud, ca li dad de la in for ma ción, con fi den cia li dad y se gu ri dad.38

A con ti nua ción los examinaremos brevemente.
El prin ci pio del con sen ti mien to es el eje fun da men tal a par tir del cual

se ha cons trui do el de re cho a la pro tec ción de los da tos per so na les, y
con lle va la idea de la au to de ter mi na ción in for ma ti va; im pli ca que to do
tra ta mien to de da tos per so na les re quie re ser au to ri za do pre via men te por
el ti tu lar de es tos úl ti mos. En es te sen ti do, la ma ni fes ta ción de vo lun tad
por par te del titular de los datos deberá ser libre, informada y específica.

El se gun do de los prin ci pios es el de in for ma ción. Éste su po ne que el
res pon sa ble del tra ta mien to de los da tos tie ne la obli ga ción de dar a co -
no cer a su ti tu lar la exis ten cia del tra ta mien to, los fi nes de és te, así co mo 
la po si bi li dad de ejer cer los de re chos de ac ce so, rec ti fi ca ción, can ce la -
ción y opo si ción (véa se in fra). Del ca bal cum pli mien to de es te prin ci pio
de pen de que el con sen ti mien to sea vá li do, pues de no co no cer se de ma -
ne ra pre ci sa los alcances del tratamiento, aquél puede considerarse cómo 
inválido.

El ter cer prin ci pio es el de ca li dad. Pro po ne que los da tos re ca ba dos
de ben ser ade cua dos, exac tos, per ti nen tes y no ex ce si vos, se gún sea la fi -
na li dad pa ra la que fue ron re ca ba dos. Por su par te, el prin ci pio de li ci tud
con sis te en que las en ti da des gu ber na men ta les só lo de ben de sa rro llar o
te ner sis te mas de da tos per so na les re la cio na dos di rec ta men te con sus fa -
cul ta des y atri bu cio nes. La po se sión de sis te mas de da tos per so na les que
no es tén di rec ta men te re la cio na dos con las atribuciones de una entidad
gubernamental violenta directamente este principio.

El prin ci pio de con fi den cia li dad es ta ble ce que los su je tos obli ga dos
de ben ase gu rar el ma ne jo con fi den cial de los sis te mas de da tos per so na -
les, y que su trans mi sión o di vul ga ción só lo pue de dar se previo con sen ti -
mien to del titular.

Fi nal men te, el prin ci pio de se gu ri dad con lle va la obli ga ción de quien
re ca ba los da tos de adop tar las me di das de ca rác ter téc ni co y or ga ni za ti -
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ti cu lar la sec ción de le gis la ción.



vo que ase gu ren un tra ta mien to se gu ro. En es ta ma te ria se re co no ce que
no to dos los da tos per so na les re quie ren del mis mo gra do de se gu ri dad,
por lo cual pue den es ta ble cer se di fe ren tes ni ve les. Así por ejem plo, los
da tos de iden ti fi ca ción de una per so na —por ejem plo el do mi ci lio, el nú -
me ro te le fó ni co, el RFC o la fe cha de na ci mien to— re quie ren de un ni vel
de pro tec ción ba jo, a di fe ren cia de los “da tos sen si bles”, que son aque llos
re la cio na dos, por ejem plo, con las pre fe ren cias ideo ló gi cas, re li gio sas, la
vi da se xual o la sa lud, que ne ce si tan un ni vel de pro tec ción al to.

Des de lue go que to dos los prin ci pios arri ba des cri tos ad mi ten ex cep -
cio nes, prin ci pal men te cuan do los da tos ha yan si do re ca ba dos por un
man da to le gal o pa ra el cum pli mien to de las fa cul ta des le ga les de las
entidades gubernamentales.

Aho ra bien, es tos prin ci pios se com ple men tan con cua tro de re chos es -
pe cí fi cos e in de pen dien tes, a sa ber: los de ac ce so, rec ti fi ca ción, can ce la -
ción y opo si ción, que la doc tri na re co no ce co mo los “de re chos ARCO”,
y que bre ve men te describiremos a continuación.

El de re cho de ac ce so co rres pon de a cual quier per so na fí si ca pa ra ob -
te ner gra tui ta men te in for ma ción so bre sus da tos de ca rác ter per so nal
so me ti dos a tra ta mien to por una en ti dad gu ber na men tal, así co mo las
trans mi sio nes he chas o que se pre vea rea li zar de los mis mos. El de rec -
ti ficación es el de re cho de mo di fi car o co rre gir los da tos cuan do sean
ine xac tos o in com ple tos. El de can ce la ción es el de re cho de so li ci tar el
blo queo de los da tos per so na les cuan do ha yan si do ob je to de tra ta mien to 
en vio la ción a al gu no de los prin ci pios arri ba re fe ri dos. Fi nal men te, las
per so nas tie nen de re cho a opo ner se al tra ta mien to de sus da tos cuan do
ha yan si do re ca ba dos sin su con sen ti mien to.

VI. LA GESTIÓN DOCUMENTAL Y LOS ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS

Uno de los más gra ves dé fi cit de la or ga ni za ción ad mi nis tra ti va en
Mé xi co lo cons ti tu yen los ar chi vos ad mi nis tra ti vos. Esto no es ca sual, si -
no que co rres pon de a una vi sión pa tri mo nia lis ta de la do cu men ta ción ad -
mi nis tra ti va, en don de el le ma po dría ser “el do cu men to es de quien lo
tra ba ja”. Co mo he mos afir ma do, el prin ci pio de pu bli ci dad de la in for -
ma ción im pli ca un gi ro ra di cal en es ta vi sión y obli ga a re pen sar to do el
pro ce so de ges tión do cu men tal en las or ga ni za cio nes pú bli cas. En efec to, 
no se tra ta só lo de la con ser va ción de los do cu men tos —cues tión que por 
lo de más se es tá mo di fi can do sig ni fi ca ti va men te de bi do al uso ca da vez
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más ge ne ra li za do de las tec no lo gías de la información— sino de una
revisión completa del ciclo de vida de un documento y del uso de la
información que contiene.

La re for ma cons ti tu cio nal re co gió es ta preo cu pa ción. En efec to, la
frac ción V del pá rra fo se gun do del ar tícu lo 6o. es ta ble ce que los su je tos
obli ga dos de ben “pre ser var sus do cu men tos en ar chi vos ad mi nis tra ti vos
ac tua li za dos”. Ello sig ni fi ca, en pri mer tér mi no, el re co no ci mien to ple no 
del Cons ti tu yen te Per ma nen te de que un ejer ci cio efec ti vo del de re cho
de ac ce so a la in for ma ción su po ne la exis ten cia de ar chi vos ad mi nis tra ti -
vos ac tua li za dos y con fia bles. Pe ro más allá de lo an te rior, im pli ca una
obli ga ción im plí ci ta pa ra los su je tos obli ga dos de do cu men tar sus ac ti vi -
da des y de mantener esta información de manera que se permita su
utilización y consulta de manera organizada.

Los con gre sos de be rán en ton ces en fren tar el re to de le gis lar en ma te -
ria de ar chi vos. Esta cues tión en fren ta va rios di le mas im por tan tes, a al -
gu nos de los cua les nos referiremos brevemente.

El pri me ro se re fie re a la ne ce si dad de es ta ble cer una ley de ar chi vos
dis tin ta a la Ley de Acce so a la Infor ma ción. Aun que és ta es de ci sión im -
por tan te, nos pa re ce que el de sa rro llo de una le gis la ción es pe cial en es te
mo men to pue de re sul tar com ple ja, es pe cial men te por que se tra ta de una
ma te ria téc ni ca men te muy de sa rro lla da res pec to de la cual exis ten muy
po cos re cur sos hu ma nos ca pa ci ta dos en Mé xi co. Ello nos lle va a con si de -
rar que las le yes de ac ce so pue den es ta ble cer al gu nos prin ci pios ge ne ra les
en la ma te ria, que pue den de sa rro llar se pos te rior men te me dian te dis po si -
cio nes re gla men ta rias, en fun ción de las ca pa ci da des ins ti tu cio na les que se 
va yan de sa rro llan do y que per mi ti rán no so bre rre gu lar una ma te ria en la
que re sul ta ne ce sa rio in ver tir ur gen te men te pa ra su pe rar las de fi cien cias
tan to de in fraes truc tu ra co mo de co no ci mien to téc ni co.

Una se gun da cues tión, que re sul ta cru cial, es di fe ren ciar en tre el ar -
chi vo his tó ri co y los ar chi vos ad mi nis tra ti vos de ges tión y con cen tra -
ción, pues se tra ta de ma te rias que si bien res pon den a prin ci pios si mi la -
res, tie nen ló gi cas de ope ra ción dis tin tas. Enton ces, re sul ta im por tan te
con si de rar quién de be ser la au to ri dad res pon sa ble de la ma te ria. En
nues tra opi nión, es tas au to ri da des no de ben ser aqué llas de los ar chi vos
his tó ri cos, si no las se cre ta rías de la fun ción pú bli ca o sus equi va len tes,
los ór ga nos ga ran tes del de re cho, o am bas co mo una res pon sa bi li dad
com par ti da. Ello per mi ti ría un en fo que con énfasis en la gestión do cu-
men tal y en el uso de la información y no sólo en su conservación.
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En cuan to a las dis po si cio nes sus tan ti vas, ten ga mos en cuen ta que
exis ten en la ma te ria una se rie de nor mas in ter na cio nal men te re co no ci -
das que cons ti tu yen la ba se de la ges tión ar chi vís ti ca con tem po rá nea, in -
clu so res pec to de los do cu men tos elec tró ni cos. Por ello, no es ne ce sa rio
“in ven tar” nue vos prin ci pios o re glas, si no bas ta ría con se guir aqué llos
ya bien de sa rro lla dos en la práctica internacional y adaptarlos a las po si -
bi li da des locales.

De ma ne ra muy sin té ti ca, la le gis la ción re la ti va a ar chi vos de be ría
con te ner los prin ci pios de la ma te ria (dis po ni bi li dad, efi cien cia, lo ca li za -
ción ex pe di ta, in te gri dad y con ser va ción); la obli ga ción de con tar con
res pon sa bles de los ar chi vos de trá mi te y con cen tra ción al me nos por ca -
da su je to obli ga do, quie nes se rían los en car ga dos de ase gu rar la de bi da
or ga ni za ción, des crip ción, lo ca li za ción y con ser va ción de los do cu men -
tos; la obli ga ción de con tar al me nos por ca da su je to obli ga do del cua dro 
ge ne ral de cla si fi ca ción ar chi vís ti ca, el ca tá lo go de dis po si ción do cu -
men tal y los in ven ta rios do cu men ta les (ge ne ral, trans fe ren cia y de ba ja),
y la de fi ni ción de las au to ri da des res pon sa bles de es ta ble cer los li nea -
mien tos es pe cí fi cos en ma te ria de or ga ni za ción de ar chi vos ad mi nis tra ti -
vos, con ba se en las nor mas in ter na cio nal men te re co no ci das, y con al
me nos los ni ve les de fon do, sec ción y se rie do cu men tal. Fi nal men te, se
de be ría es ta ble cer la obli ga ción de pu bli car un ín di ce por se rie do cu men -
tal, el cual de be ría ac tua li zar se al me nos tri mes tral men te.39

VII. EL DISEÑO INSTITUCIONAL

Ana li za re mos en pri mer tér mi no la cues tión re la ti va al di se ño de las
ins ti tu cio nes in ter nas de ca da en ti dad gu ber na men tal pa ra la ges tión de
las so li ci tu des de ac ce so a la in for ma ción, pa ra pos te rior men te re vi sar al -
gu nas cues tio nes re la cio na das con los ór ga nos garantes del derecho de
acceso a la información.

1. El di se ño in ter no

El di se ño ins ti tu cio nal de los ór ga nos que de ben ad mi nis trar al in te -
rior de ca da su je to obli ga do las le yes de ac ce so a la in for ma ción es qui zá 
uno de los as pec tos más ar duos, pues re sul ta in dis pen sa ble te ner en con -
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si de ra ción las es pe ci fi ci da des de ca da en ti dad fe de ra ti va, de la Fe de ra -
ción y del Dis tri to Fe de ral. Una con clu sión que qui zá de be ade lan tar se es 
que no exis te un mo de lo idó neo o úni co; las con di cio nes, ne ce si da des y
voluntad política locales serán un factor determinante en el diseño.

De ma ne ra muy ge ne ral, con vie ne dis po ner de una ven ta ni lla úni ca de 
ac ce so en ca da su je to obli ga do, fá cil men te iden ti fi ca ble pa ra los ciu da -
da nos. Esta ven ta ni lla, con el tiem po, se rá pa ra mu chos el uso de los me -
dios elec tró ni cos pa ra rea li zar so li ci tu des de ac ce so, tal y co mo se de ri va 
del ar tícu lo 3 tran si to rio del de cre to de re for mas, que es ta ble ce la obli ga -
ción de con tar en un pla zo de dos años con sis te mas elec tró ni cos que
per mi tan el uso re mo to de los me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y
los pro ce sos de re vi sión.40 Pe ro la fun ción de es ta ven ta ni lla no se li mi ta
a la re cep ción de so li ci tu des, si no tam bién a su ges tión den tro de las or -
ga ni za cio nes y, más allá, a una fun ción de apo yo y orien ta ción pa ra el
ciu da da no. En es te sen ti do, la crea ción de uni da des ad mi nis tra ti vas es pe -
cia li za das, a las que de no mi na re mos ge né ri ca men te co mo “uni da des de
en la ce” o “uni da des de in for ma ción”, per mi te es ta ble cer una bue na vía
de co mu ni ca ción en tre el so li ci tan te y la de pen den cia o entidad. Estas
unidades se convierten así en los “socios” o “gestores” de los ciudadanos 
frente al resto de las autoridades, y facilitan la operación de los pro ce di -
mien tos.

Jun to con las uni da des de in for ma ción, es de sea ble tam bién, co mo lo
mues tra la prác ti ca, con tar con ór ga nos es pe cia li za dos al in te rior de ca da 
su je to obli ga do, a los que de no mi na re mos “co mi tés de in for ma ción”,
res pon sa bles de la su per vi sión de la apli ca ción de la ley, ex pe dir las re -
glas y pro ce di mien tos in ter nos pa ra su me jor ope ra ción, re sol ver los pro -
ble mas re la cio na dos con la cla si fi ca ción de in for ma ción, ase gu rar la do -
cu men ta ción de las ac ti vi da des de la en ti dad, y es ta ble cer y con du cir la
po lí ti ca de trans pa ren cia al in te rior de ca da su je to obli ga do. Asi mis mo,
es pre fe ri ble que es tos ór ga nos sean cuer pos co le gia dos con fun cio na rios 
del ma yor ran go je rár qui co posible, de manera tal que tengan la au to ri -
dad y legitimidad necesarias para generar y conducir esa política.

Esta es truc tu ra de dos ni ve les ad mi te di ver sas com bi na cio nes po si -
bles. Así por ejem plo, pue de pensarse en:
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• Una uni dad de in for ma ción y un co mi té de in for ma ción en cada
uno de los su je tos obli ga do (mo de lo federal).

• Una uni dad de in for ma ción úni ca y cen tra li za da para to dos los su -
je tos obli ga dos y un co mi té de in for ma ción in de pen dien te en cada
uno de ellos.

• Una uni dad de in for ma ción en cada una de las de pen den cias, en ti -
da des u ór ga nos de cada uno de los su je tos obli ga dos y un co mi té
de in for ma ción en cada sujeto obligado.

• Una uni dad de in for ma ción en cada una de las de pen den cias, en ti -
da des u ór ga nos de cada uno de los su je tos obli ga dos y un co mi té
de in for ma ción úni co para to dos los sujetos obligados.

• Una uni dad de in for ma ción úni ca y cen tra li za da que rea li ce tam -
bién las fun cio nes del co mi té y que ope re a tra vés de en la ces en
cada uno de los sujetos obligados.

Los le gis la do res de be rán op tar por el mo de lo que me jor con ven ga a
sus ne ce si da des y en fun ción de és te de ter mi nar las fa cul ta des que ten drá 
ca da uno de los ór ga nos a que hemos hecho referencia.

2. Los ór ga nos ga ran tes

La nue va frac ción IV del se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio -
nal es ta ble ce que los pro ce di mien tos de re vi sión de los me ca nis mos de
ac ce so a la in for ma ción de be rán sus tan ciar se an te “ór ga nos u or ga nis -
mos, es pe cia li za dos e im par cia les, y con au to no mía ope ra ti va, de ges tión 
y de de ci sión”. Este pá rra fo es ta ble ce las ca rac te rís ti cas ge ne ra les que
de be rán te ner las en ti da des res pon sa bles de ga ran ti zar el de re cho de ac -
ce so a la in for ma ción. Su desarrollo legislativo plantea diversas cues-
tio nes, que analizaremos a continuación.

El uso de los tér mi nos de “ór ga no u or ga nis mo” no fue ca sual, si no
re ve la una in ten ción ex pre sa del Cons ti tu yen te Per ma nen te, que no qui so 
pre juz gar so bre la na tu ra le za de es tos cuer pos, y de jó a los le gis la do res
la res pon sa bi li dad de de ter mi nar su for ma ju rí di ca. En efec to, el con cep -
to de or ga nis mos se re fie re a en ti da des pú bli cas que ad mi nis tran asun tos
es pe cí fi cos con di fe ren tes gra dos de au to no mía. Así, “ade más de ser un
prin ci pio de or ga ni za ción, cons ti tu ye un re par to de com pe ten cias pú bli -
cas, in te grán do se una per so na de de re cho pú bli co, con per so na li dad ju rí -
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di ca, re cur sos pro pios, y a la cual se le han de le ga do po de res de de ci -
sión”,41 mien tras que el de ór ga no “ma te ria li za un re par to de atri bu cio nes
den tro de la mis ma per so na pú bli ca, no ya la crea ción de un en te di ver so y 
aje no a ella, pe ro que se le do ta de fa cul ta des pa ra su ac tua ción y deci sión, 
asi mis mo im par cial”.42 En otras pa la bras, los le gis la do res po drán de ter mi -
nar si es ta ble cen or ga nis mos ga ran tes, con per so na li dad ju rí di ca y pa tri -
mo nio pro pios, o bien si los cons ti tu yen sim ple men te co mo una uni dad
es pe cia li za da y au tó no ma den tro de la pro pia en ti dad gu ber na men tal.

Esta di fe ren cia se ex pli ca por la di fi cul tad de re sol ver en el tex to
cons ti tu cio nal el di se ño ins ti tu cio nal de es tas en ti da des res pec to de rea li -
da des tan di ver sas co mo las que pre sen ta el es ce na rio na cio nal. Así, por
ejem plo, el pro ble ma del di se ño de los ór ga nos ga ran tes no pre sen ta las
mis mas ca rac te rís ti cas a ni vel fe de ral que es ta tal. La ex pe rien cia mues tra 
que res pec to de los es ta dos y el Dis tri to Fe de ral con vie ne la crea ción de
un so lo or ga nis mo que ve le por el ejer ci cio del de re cho res pec to de to dos 
los su je tos obli ga dos. En el me jor de los ca sos, es te ór ga no de be ría te ner
un ni vel de or ga nis mo cons ti tu cio nal au tó no mo.43 Esta si tua ción no es
igual en la Fe de ra ción, don de con ven dría te ner or ga nis mos u ór ga nos di -
fe ren cia dos pa ra ca da su je to obli ga do o al me nos pa ra un grupo de ellos.

Aho ra bien, es tos ór ga nos u or ga nis mos de ben te ner cier tas ca rac te rís -
ti cas. La pri me ra de ellas es la es pe cia li za ción. Ello pa re ce ex cluir, por
ejem plo, que las fa cul ta des de re vi sión se le otor guen a los tri bu na les de
lo con ten cio so ad mi nis tra ti vo, pues és tos di fí cil men te pue den ser con si -
de ra dos co mo ór ga nos es pe cia li za dos en ma te ria de ac ce so a la in for ma -
ción. La ne ce sa ria es pe cia li za ción de es tos or ga nis mos su gie re ade más
que de be ría es ta ble cer se la crea ción de un ser vi cio ci vil de ca rre ra pa ra
sus fun cio na rios. La se gun da ca rac te rís ti ca es la in de pen den cia. Se tra ta
de un man da to cla ro que bus ca im pe dir la sub or di na ción de es tos or ga -
nis mos a cual quier otra autoridad en el ámbito de su competencia. Para
ello se les dota de tres autonomías: operativa, de gestión y de decisión.
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El pro pio Cons ti tu yen te, en el dic ta men, ex pu so el con te ni do es pe cí fi -
co de es tas autonomías:

...ope ra ti va, que con sis te en la ad mi nis tra ción res pon sa ble con cri te rios pro -
pios; de ges tión pre su pues ta ria que se re fie re a la apro ba ción de sus pro yec tos 
de pre su pues tos y ejer cer su pre su pues to con base en los prin ci pios de efi ca -
cia, eficien cia y trans pa ren cia su je tán do se a la nor ma ti vi dad, la eva lua ción
y el con trol de los ór ga nos co rres pon dien tes... y fi nal men te la de de ci sión,
que su po ne una ac tua ción ba sa da en la ley y en la ca pa ci dad de un jui cio in -
de pen dien te de bi da men te fun da do y mo ti va do, al mar gen de las au to ri da des 
en tur no.44

De be no tar se que el cons ti tu yen te no les otor gó de ma ne ra ex pre sa la
au to no mía pre su pues ta ria; sin em bar go, qui so im pli car la en la au to no mía 
de ges tión. Por ello, nos pa re ce que no exis ten obs tácu los pa ra que los
le gis la do res pue dan otor gár se la en be ne fi cio de una mayor in de pen den -
cia para estos organismos.

El di se ño de las atri bu cio nes de los ór ga nos ga ran tes ad mi te va rias po -
si bi li da des. Su pri me ra e ine lu di ble fun ción es la de sus tan ciar los re cur -
sos de re vi sión, es de cir, la de re sol ver las con tro ver sias que se ge ne ran
en tre los par ti cu la res y los su je tos obli ga dos tan to res pec to de las so li ci -
tu des de ac ce so co mo de las del ejer ci cio de los de re chos ARCO. Jun to
con es ta fa cul tad, exis ten otras, que pue den o no ser atri bu cio nes de es tos 
ór ga nos, ta les co mo las de ad mi nis tra ción de la ley y su per vi sión de su
cum pli mien to; de pro mo ción del ejer ci cio de los de re chos de ac ce so y
pro tec ción de da tos per so na les; de ór ga no re gu la dor en la ma te ria, in clu -
yen do las cues tio nes re la cio na das con los ar chi vos; de ór ga no san cio na -
dor, y de ad mi nis tra ción y re la cio nes in te rins ti tu cio na les. Fi nal men te, los 
ór ga nos ga ran tes po drían te ner atri bu cio nes adi cio na les para actuar
subsidiariamente en materia municipal, supliendo a los municipios en el
cumplimento de las obligaciones que les impone la ley.

Una re vi sión de las fa cul ta des an tes enun cia das per mi te agru par las en
cua tro fun cio nes: su per vi sión, re gu la ción, pro mo ción y so lu ción de con -
tro ver sias. Con cep tual men te pue de ob je tar se el otor ga mien to a los mis -
mos ór ga nos de fa cul ta des de re gu la ción y re so lu ción de con tro ver sias,
pues los ha ce “juez y par te”. No obs tan te, la prác ti ca ha de mos tra do que
en rea li dad es me jor agru par to das es tas fun cio nes en la mis ma en ti dad,

LA REFORMA Y SUS EFECTOS LEGISLATIVOS 25

44 Idem.



pues le do ta de ma yor efi cien cia. En to do ca so, el di se ño de be atri buir
es tas fa cul ta des de ma ne ra ex pre sa e inequívoca a algún órgano u or ga-
nis mo, para asegurar una correcta operación de la ley.

En cuan to a su in te gra ción, con vie ne que se cons ti tu yan co mo cuer pos 
co le gia dos, de tres a cin co miem bros, en se gún las car gas de tra ba jo. Los 
cuer pos co le gia dos es tán me jor do ta dos pa ra re sis tir pre sio nes y adop tar
me jo res de ci sio nes, resultado de un debate público.

Una con di ción adi cio nal es la ca li dad de las per so nas que los con for -
man. Pa ra ello, los le gis la do res de be rán es ta ble cer cla ra men te el per fil de 
los in te gran tes de los ór ga nos ga ran tes, y pro ce di mien tos cla ros y ob je ti -
vos de se lec ción. En es ta di rec ción, la ex pe rien cia mues tra que es de sea -
ble la par ti ci pa ción de al me nos dos po de res en la de sig na ción de las per -
so nas que ten drán la res pon sa bi li dad de in te grar a los ór ga nos ga ran tes.
Ade más, re sul ta al ta men te re co men da ble la participación de las or ga ni -
za cio nes de educación superior y de la sociedad civil.

VIII. LOS PROCEDIMIENTOS

Un buen di se ño pro ce di men tal es fun da men tal pa ra ase gu rar un ade -
cua do ejer ci cio del de re cho de ac ce so a la in for ma ción. Ésta es, sin em -
bar go, una cues tión que sue le des cui dar se en el di se ño le gis la ti vo. Ello
ge ne ra pro ce di mien tos lar gos, one ro sos, com ple jos, con am plios már ge -
nes de dis cre cio na li dad en su sus tan cia ción, y sin las debidas garantías
para los ciudadanos.

El di se ño de los pro ce di mien tos de be res pon der a al gu nos prin ci pios
bá si cos, en tre los que de be mos se ña lar los de má xi ma pu bli ci dad; sim pli -
ci dad y ra pi dez; gra tui dad del pro ce di mien to; cos to ra zo na ble de re pro -
duc ción de la in for ma ción; su plen cia de la que ja; au xi lio y orien ta ción a
los par ti cu la res; cla ri dad en las eta pas pro ce di men ta les; pla zos cortos,
pero razonables, y definitividad de las resoluciones.

Con cep tual men te el pro ce di mien to de ac ce so, así co mo aque llos re la -
cio na dos con el ejer ci cio de los de re chos ARCO, son pro ce di mien tos de
na tu ra le za ad mi nis tra ti va que tie nen dos eta pas. La pri me ra se sus tan cia
an te la au to ri dad que tie ne (o de be te ner) la in for ma ción. Esta eta pa se
ini cia con una so li ci tud pre sen ta da en la uni dad de in for ma ción o por
me dios elec tró ni cos, que de be con te ner la in for ma ción mí ni ma ne ce sa ria
pa ra po der iden ti fi car los do cu men tos que se re quie ren. En prin ci pio, la
iden ti fi ca ción (nom bre) del so li ci tan te no pa re ce ser un re qui si to ne ce sa -
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rio, pues el prin ci pio de uni ver sa li dad del de re cho otor ga le gi ti ma ción
ac ti va a cual quie ra per so na. Tam po co se re quie re jus ti fi car in te rés al gu -
no o el uso que se da rá a la in for ma ción. El pla zo pa ra re sol ver es tas
so li ci tu des de be ser re la ti va men te bre ve, pe ro no de ma sia do, pa ra per -
mi tir una ade cua da ges tión de las so li ci tu des al in te rior de las de pen -
den cias y en ti da des. Pla zos muy bre ves tie nen re sul ta dos con tra pro du -
cen tes, pues sim ple men te resul tan in cum pli bles. La ex pe rien cia mues tra
que un pla zo de en tre 10 y 20 días há bi les es ade cua do pa ra de saho gar la 
ma yor par te de las resoluciones.

Aho ra bien, re sul ta im por tan te que en el di se ño de es te pro ce di mien to
se pre vea que cuan do la in for ma ción que se so li ci ta es té cla si fi ca da o
bien se va ya a de cla rar su ine xis ten cia, exis ta un me ca nis mo in ter no de
re vi sión de la cla si fi ca ción o la ine xis ten cia. Esta fun ción pue de re caer
en los co mi tés de in for ma ción o en las uni da des de en la ce, y ase gu ra ría
una ade cua da y uni for me apli ca ción de los cri te rios de cla si fi ca ción
—par ti cu lar men te si con si de ra mos que no exis te en la prác ti ca ad mi nis -
tra ti va me xi ca na ex pe rien cia en es ta ma te ria—, un me jor de sem pe ño de
la prue ba de da ño, y una bús que da ex haus ti va de la in for ma ción den tro
de la de pen den cia o en ti dad. Se tra ta en rea li dad de un me ca nis mo de re -
vi sión in ter na que se dispara automáticamente sin la intervención del
particular y que busca garantizar un mejor ejercicio del derecho.

La se gun da eta pa se sus tan cia an te el ór ga no u or ga nis mo ga ran te, en
el ca so de que la au to ri dad ha ya ne ga do el ac ce so a la in for ma ción, de -
cla re su ine xis ten cia, ha ya in cum pli do con los tér mi nos, pla zos o mo da li -
da des de en tre ga re que ri dos en la so li ci tud de ac ce so, o me nos ca be el
ejer ci cio de al gu no de los de re chos ARCO. El pro ce di mien to an te el ór -
ga no ga ran te de be ser di se ña do co mo un pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo
se gui do en for ma de jui cio, en el cual de be otor gár se le a las par tes de re -
cho de au dien cia, y su du ra ción no de be ría ex ce der de tres me ses. Es
pre fe ri ble, asi mis mo, otor gar a los ór ga nos ga ran tes fa cul ta des de con ci -
lia ción que les per mi tan, cuan do así sea po si ble, en con trar soluciones
más rápidas, y que podrán ser plasmadas como resoluciones para darles
la fuerza y definitividad necesarias.

Las re so lu cio nes que dic te el ór ga no ga ran te de ben te ner el ca rác ter de 
de fi ni ti vas. Con tra ellas no de be pro ce der re cur so al gu no por par te de la
au to ri dad ni de ben ser ob je to de re vi sión por los tri bu na les ad mi nis tra ti -
vos. Un di se ño le gis la ti vo que no pre vea es tas con di cio nes co rre el ries -
go de vio len tar el prin ci pio cons ti tu cio nal que ase gu ra un pro ce di mien to
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de re vi sión expe di to. Por otro la do, no de be per der se de vis ta que con tra
las re so lu cio nes del ór ga no ga ran te los par ti cu la res po drán siem pre in ter -
po ner un jui cio de am pa ro. En efec to, por tra tar se de un de re cho fun da -
men tal, corresponde a los tribunales federales ser los garantes últimos de 
su ejercicio.

Una úl ti ma con si de ra ción en es ta ma te ria obli ga a ad ver tir que el di se -
ño del pro ce di mien to de be rá ase gu rar que sea po si ble uti li zar me dios
elec tró ni cos re mo tos. En es te sen ti do, las le yes de be rán es ta ble cer las
pre vi sio nes ne ce sa rias pa ra per mi tir el uso de me dios elec tró ni cos pa ra la 
pre sen ta ción de las so li ci tu des y re cur sos, pa ra las no ti fi ca cio nes y aun
para la presentación de pruebas y alegatos.

IX. LAS SANCIONES

La frac ción VII del se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal es -
ta ble ce que la inob ser van cia a las dis po si cio nes en ma te ria de ac ce so a la 
in for ma ción pú bli ca de be rá ser san cio na da. Esta dis po si ción no de ja de
ser pe cu liar en el tex to cons ti tu cio nal, pues re sul ta una ob vie dad que la
vio la ción al ejer ci cio de un de re cho fun da men tal re quie re de una san -
ción. Al res pec to, el dic ta men de la Cá ma ra de Di pu ta dos di ce “la ini cia -
ti va quie re evi tar la ge ne ra li za ción de le yes im per fec tas cu yo in cum pli -
mien to no tie ne con se cuen cias”.45 El concepto es loable, pero es cierto
para cualquier ley.

Qui zá sea una rea li dad que se ha mos tra do rea cia y re sis ten te a la apli -
ca ción ade cua da del ré gi men de res pon sa bi li dad y san cio nes a los ser vi -
do res pú bli cos la que im pul só al cons ti tu yen te per ma nen te a sub ra yar es -
ta con di ción. Sin em bar go, tam bién es cier to que se tra ta de un pro ble ma
ge ne ral, no li mi ta do al pro ble ma del de re cho de ac ce so a la in for ma ción.
Por ello, que rer re sol ver un pro ble ma ge ne ral en las le yes de ac ce so de be 
evi tar se, pues sim ple men te no es el lu gar apro pia do y tie ne que ver con
condiciones legales y estructurales que se escapan a esta materia.

Re sul ta in dis pen sa ble que las le yes de ac ce so con ten gan un ca tá lo go
bien es truc tu ra do de las con duc tas ad mi nis tra ti vas que ame ri ten una san -
ción por cons ti tuir vio la cio nes a los de re chos de ac ce so a la in for ma ción
y pro tec ción de da tos per so na les. En es to hay un am plio con sen so. El
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pro ble ma se plan tea res pec to de quién debe aplicar las sanciones. Hay
dos posiciones.

La pri me ra de ellas con si de ra que los ór ga nos ga ran tes, si guien do el
ejem plo de va rias le yes es ta ta les,46 de ben con tar con fa cul ta des san cio na -
to rias, las cua les de ben in cluir la des ti tu ción y la in ha bi li ta ción. Se sos -
tie ne que es una con di ción in dis pen sa ble pa ra un ade cua do fun cio na -
mien to de es tos ór ga nos. La se gun da con si de ra que los ór ga nos ga ran tes, 
cuan do iden ti fi quen pro ba bles res pon sa bi li da des, de ben li mi tar se a dar
vis ta a los ór ga nos in ter nos de con trol (OIC) o sus equi va len tes, quie nes
se rían los res pon sa bles de ini ciar los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos que 
co rres pon dan. En su ca so, se ha pro pues to que exis ta una obli ga ción de
los OIC de informar a los órganos garantes del resultado de esos pro ce di -
mien tos y que esta información deberá ser pública.

En nues tra opi nión, la apli ca ción di rec ta de san cio nes por los ór ga nos
ga ran tes re sul ta pro ble má ti ca. En pri mer lu gar, me nos ca ba ría su fun ción
co mo coad yu van tes en el de sa rro llo de las ca pa ci da des ins ti tu cio na les de 
los su je tos obli ga dos en ma te ria de de re cho de ac ce so a la in for ma ción.
En efec to, los ór ga nos ga ran tes de be rían con du cir y fa ci li tar el pro ce so
de cam bio or ga ni za cio nal y cul tu ral, ta rea no me nor. Una ope ra ción ad -
ver sa rial y san cio na to ria mo di fi ca ría sus con di cio nes pa ra lle var a ca bo
es ta fun ción. Des de otro pun to de vis ta, la co rrec ta apli ca ción de san cio -
nes ad mi nis tra ti vas su po ne la ge ne ra ción de ca pa ci da des ins ti tu cio na les
que des via rían re cur sos que po drían de di car se a otras cues tio nes más ur -
gen tes y ne ce sa rias. Fi nal men te, la apli ca ción de san cio nes tie ne in ne ga -
bles con no ta cio nes po lí ti cas, que po drían po li ti zar in ne ce sa ria men te la
ope ra ción de estos órganos. Por ello, considerados los riesgos, nos
parece que los órganos garantes deben tener únicamente la capacidad de
interponer denuncias en la materia.

X. REFLEXIONES FINALES: MÁS ALLÁ DE LAS LEYES DE ACCESO

A LA INFORMACIÓN

La re for ma al se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal en ma te -
ria del de re cho de ac ce so a la in for ma ción fue pa ra mu chos un pun to de
lle ga da. Pa ra otros, la ma yo ría, es ape nas el prin ci pio de un lar go ca mi -
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no, cu yo ho ri zon te es una trans for ma ción pro fun da de la vi da ins ti tu cio -
nal y de la cul tu ra po lí ti ca en nues tro país. Co mo he mos afir ma do, es te
de re cho su po ne un gi ro de 180 gra dos en el ma ne jo de la in for ma ción
pú bli ca y en los me ca nis mos ins ti tu cio na les de ren di ción de cuen tas, e
im pli ca una nue va re la ción en tre go bier no y ciu da da nos. Es un ins tru -
men to pa ra crear ciu da da nos y for ta le cer la de mo cra cia que, en el lar go
pla zo, nos de be con du cir a te ner ins ti tu cio nes más fuer tes y le gí ti mas, a
crear un en tor no de con fian za y res pon sa bi li dad, a trans pa ren tar y me jo -
rar la ges tión pú bli ca, a es ta ble cer prin ci pios de res pon sa bi li dad más
efec ti vos y a ge ne rar una ma yor y más só li da par ti ci pa ción ciu da da na.
Todo ello es el sentido profundo del derecho de acceso a la información,
y la revolución silenciosa que supone crear las condiciones para su
ejercicio efectivo.

La re for ma cons ti tu cio nal es ta ble ció los prin ci pios y ba ses del de re -
cho de ac ce so a la in for ma ción. Sin em bar go, re sul ta ne ce sa rio aún de sa -
rro llar su con te ni do pre ci so y crear el mar co nor ma ti vo que per mi ta dar le 
via bi li dad al ejer ci cio del de re cho, así co mo ge ne rar los in cen ti vos ade -
cua dos pa ra una im ple men ta ción exi to sa. En Mé xi co he mos si do —de be
re co no cer se— muy am bi cio sos en la crea ción de de re chos, pe ro muy po -
co exi to sos en la crea ción de las con di cio nes ne ce sa rias pa ra su im ple -
men ta ción. En ge ne ral, nues tras le yes son téc ni ca men te de ma la ca li dad
y fre cuen te men te pro du cen re sul ta dos con tra rios a los que se es pe ra lo -
grar. Te ne mos que lu char con tra el fe ti chis mo le gis la ti vo, que par te de la 
creen cia de que bas tan re for mas cons ti tu cio na les o le ga les pa ra trans for -
mar la rea li dad. Te ne mos que en ten der ca bal men te que los ins tru men tos
ju rí di cos son apenas el marco que debe orientar las acciones de política
pública, pero que un mapa de ruta mal diseñado lleva necesariamente a
errar en el camino.

Los le gis la do res de to do el país tie nen fren te a sí un re to enor me. La
re for ma cons ti tu cio nal im pli ca mo di fi car el con jun to de las le yes de ac -
ce so a in for ma ción en to do el te rri to rio na cio nal. Pe ro los gran des re tos
ofre cen las me jo res ven ta nas de opor tu ni dad pa ra avan zar, y las de be mos 
apro ve char. A di fe ren cia de 2002, en que po co sa bía mos de es ta ma te ria, 
hoy he mos acu mu la dos va rios años de ex pe rien cia, y te ne mos me jo res
ins tru men tos pa ra el di se ño de bue nas leyes. Existen varias dimensiones
a las que nos referiremos en seguida.

Una pri me ra es el im pac to de la re for ma cons ti tu cio nal en el di se ño de 
las le yes de ac ce so a la in for ma ción. Re sul ta ob vio que la ma yor par te
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de ellas re que ri rían cam bios de fon do en di fe ren tes as pec tos, ta les co -
mo el di se ño de los pro ce di mien tos de ac ce so a la in for ma ción, los cri te -
rios y pro ce di mien tos de cla si fi ca ción de in for ma ción, los su je tos obli ga -
dos, las obli ga cio nes de trans pa ren cia y el de sa rro llo de las prue bas de
da ño y de in te rés pú bli co.

Aun que mu cho se ha avan za do en el co no ci mien to téc ni co en los úl ti -
mos años, la ma sa crí ti ca de ex per tos en el te ma es aún muy pe que ña.
Los cam bios de la re for ma cons ti tu cio nal im pli ca rán mo di fi ca cio nes im -
por tan tes a la le gis la ción vi gen te en to das las en ti da des fe de ra ti vas. En
es te sen ti do, ca bría con si de rar —co mo en otros cam pos— el de sa rro llo
de una “ley mo de lo”. Pe ro exis ten otras al ter na ti vas. Una de ellas, ya
com ple ta da, ha si do el de sa rro llo de un Có di go de Bue nas Prác ti cas que
bus ca sis te ma ti zar la ex pe rien cia ad qui ri da y ofre cer al ter na ti vas con cre -
tas pa ra el di se ño de es tas le yes. Este ins tru men to, a di fe ren cia de una
ley mo de lo, no pre ten de es ta ble cer un ca mi no úni co, si no con tri buir al
de ba te le gis la ti vo. Pro duc to de un am plio con sen so y de una par ti ci pa -
ción significativa de diversos actores, el Código marca una ruta que
deberá ser completada por los legisladores de todo el país.

Res pec to de las cues tio nes ins ti tu cio na les, de ben di fe ren ciar se dos
ám bi tos: en pri mer lu gar el de los su je tos obli ga dos, y en se gun do el
del di se ño de los ór ga nos au tó no mos res pon sa bles de ad mi nis trar y
apli car la ley.

En cuan to a la pri me ra cues tión, pa re ce ne ce sa rio avan zar en la es pe -
ci fi ci dad de la apli ca ción de la ley a los di fe ren tes ór ga nos es ta ta les. En
efec to, las ad mi nis tra cio nes pú bli cas tie nen mo de los or ga ni za ti vos, y
ma ne jan in for ma ción di ver sa a las de los po de res le gis la ti vos o ju di cia -
les. Si bien re sul ta per ti nen te con si de rar que el de re cho de ac ce so es uni -
ver sal y obli ga a to dos los ór ga nos del Esta do, tam bién es ne ce sa rio re -
co no cer las di fe ren cias y establecer modelos de gestión de información
específicos a cada órgano.

En to do ca so no de be per der se de vis ta que la re for ma cons ti tu cio nal
en la ma te ria im pli ca cam bios or ga ni za cio na les ma yo res en el con jun to
de los ór ga nos pú bli cos, y que su im ple men ta ción es cos to sa, di fí cil y re -
quie re re cur sos téc ni cos y de in fraes truc tu ra im por tan tes. En es ta ma te -
ria, re sul ta ur gen te pro fun di zar en la re fle xión y en el aco pio de las ex pe -
rien cias exi to sas que exis ten en el país, que per mi tan un di se ño ade cua do 
y es pe cí fi co, muy en par ti cu lar si una re for ma con el ámbito que aquí
hemos discutido ha de aplicarse el ámbito municipal.
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En cuan to a los ór ga nos res pon sa bles de la ad mi nis tra ción de la ley,
de ben con si de rar se los as pec tos re la cio na dos con su in te gra ción (el nú -
me ro de sus miem bros, los me ca nis mos pa ra su se lec ción, de sig na ción y
re mo ción, así co mo el es ta ble ci mien to de los per fi les pro fe sio na les y éti -
cos que de ben te ner), sus fa cul ta des, pre su pues tos, me ca nis mos de ren di -
ción de cuentas y relaciones con los poderes judiciales.

En par ti cu lar, res pec to de sus fa cul ta des de be eva luar se si re sul ta per -
ti nen te que con cen tren la fa cul ta des de re so lu ción de con tro ver sias, pro -
mo ción re gu la ción, su per vi sión y san ción, o di fe ren ciar las de ma ne ra
que aqué llas re la cio na das con la re gu la ción, la su per vi sión y la san ción
que den en ma nos de las se cre ta rías es ta ta les de con tra lo ría o fun ción pú -
bli ca, y li mi tar las del ór ga no a la re so lu ción de con tro ver sias y pro mo -
ción del de re cho. La ex pe rien cia mues tra que el otor gar a es tos or ga nis -
mos fa cul ta des san cio na to rias, si bien ha si do útil —y aun ne ce sa rio—
en al gu nos es ta dos, es tam bién cier to que al otor gár se las se crean con -
flic tos ju rí di cos po ten cia les de lar ga du ra ción, enor me des gas te po lí ti co
y des vió de sus fun cio nes como promotores del derecho, pues ne ce sa ria -
men te deben asignársele recursos a la sustanciación de los conflictos que 
se generan.

El otro as pec to cen tral tie ne que ver con los re cur sos pre su pues ta les
pa ra es tos ór ga nos. Re sul ta ob vio que en un con tex to de re cur sos es ca sos 
es di fí cil otor gar les el ni vel óp ti mo, pe ro tam bién lo es que con re cur sos
in su fi cien tes, los ór ga nos no ten drán con di cio nes pa ra ejer cer sus fun cio -
nes ade cua da men te. Por ello, es in dis pen sa ble en ten der que el ac ce so a la 
in for ma ción su po ne cos tos que de ben ser con si de ra dos y que, en es te
cálcu lo, una adecuada distribución de funciones facilita su distribución
eficaz.

Tam bién es ne ce sa rio re co no cer que ca re ce mos de los re cur sos hu ma -
nos ca pa ci ta dos pa ra im ple men tar las le yes de ac ce so a la in for ma ción,
en par ti cu lar en ma te ria de ges tión do cu men tal y ar chi vos. El país ne ce -
si ta ha cer un enor me es fuer zo ins ti tu cio nal pa ra ge ne rar en un tiem po
cor to es tos re cur sos hu ma nos, sin los cua les re sul ta ilu so rio pen sar que
lo gra re mos los objetivos de la reforma constitucional recientemente
aprobada.

Des de otra pers pec ti va, re que ri mos ca pa ci tar a los fun cio na rios de to -
dos los ni ve les de go bier no. Esta ca pa ci ta ción tie ne cier ta men te una di -
men sión téc ni ca, pe ro tam bién una po lí ti ca li ga da es tre cha men te al ejer -
ci cio de la fun ción pública en un entorno democrático.
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Fi nal men te, de be mos in sis tir en que la ren di ción de cuen tas tie ne im -
pli ca cio nes pro fun das en la cons truc ción de la ciu da da nía. La de mo cra -
cia se ejer ce ple na men te só lo cuan do exis ten ciu da da nos ca pa ces de exi -
gir una ade cua da ren di ción de cuen tas, y fun cio na rios y po lí ti cos con-
ven ci dos ética y políticamente de la necesidad de rendirla.

Por ello, una au tén ti ca po lí ti ca de trans pa ren cia de be en ten der se co mo 
una po lí ti ca de Esta do que va más allá de ge ne rar flu jos de in for ma ción.
Ésta se cons tru ye des de la pers pec ti va de la cul tu ra po lí ti ca de los ciu da -
da nos —y por ello la ne ce si dad de ca pa ci tar y orien tar ac cio nes pa ra ge -
ne rar co no ci mien to y ca pa ci dad so cial de usar ins tru men tos co mo las le -
yes de ac ce so a la in for ma ción— y de la vi sión po lí ti ca y éti ca de
po lí ti cos y fun cio na rios que en tien dan que el ac ce so a la in for ma ción no
es una car ga o lu jo, si no una par te in he ren te al ejer ci cio del po der en una 
so cie dad que se quie re de mo crá ti ca. De ahí que una re for ma cons ti tu cio -
nal de be ser vis ta co mo un pun to de par ti da de una res pon sa bi li dad com -
par ti da en tre el Esta do y sus ciu da da nos, y un enor me de sa fío pa ra los le -
gis la do res de to do el país, a quie nes co rres pon de ahora dar un nuevo
aliento al ejercicio del derecho de acceso a la información en sus
diferentes dimensiones. Este es el tamaño del reto.
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LA REFORMA AL ARTÍCULO 6o. DE LA CONSTITUCIÓN
MEXICANA: CONTEXTO NORMATIVO Y ALCANCE

INTERPRETATIVO

Pe dro SALAZAR UGARTE*

Pau la S. VÁSQUEZ SÁNCHEZ**

SUMARIO: I. Pri me ra par te: el con tex to nor ma ti vo in ter na cio -
nal. II. Se gun da par te: al can ces in ter pre ta ti vas del nue vo pá -
rra fo cons ti tu cio nal. III. Ter ce ra par te: un vis ta zo es que má ti -

co al de re cho com pa ra do. IV. Ane xo.

I. PRIMERA PARTE: EL CONTEXTO NORMATIVO INTERNACIONAL

I

La bús que da de un de re cho cos mo po li ta —ba sa do en los prin ci pios de -
mo crá ti cos— ha sido una guía po de ro sa para la crea ción de ins ti tu cio -
nes in ter na cio na les: des de Kant —que pen sa ba que la Paz per pe tua
se ría po si ble en tre na cio nes cons ti tui das como Re pú bli cas—, pa san do
por H. Kel sen, so bre todo en la pri me ra eta pa de su pen sa mien to, y por
Bob bio, cuan do se ocu pó de fi lo so fía po lí ti ca, has ta Ha ber mas y Fe rra -
jo li en la ac tua li dad, a lo lar go de la his to ria del pen sa mien to po lí ti co
los gran des pen sa do res ju rí di cos y po lí ti cos li be ra les han abo na do en
esa di rec ción pro me te do ra. En con so nan cia, a pe sar de las vi ci si tu des y 
los re tro ce sos de la his to ria, en las úl ti mas dé ca das al gu nos Esta dos han 
pro mo vi do la crea ción y el for ta le ci mien to de or ga nis mos in ter na cio na -
les que sir van como ins tru men tos de con ci liación y, en es pe cial, como

  *   Inves ti ga dor en el Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM.
     **    Fa cul tad de De re cho.
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ele men tos de coo pe ra ción en tre los paí ses que se pro po nen al can zar ob -
je ti vos co mu nes.

Uno de los ejes cen tra les de es ta coo pe ra ción ha gi ra do en tor no a la
uni ver sa li za ción y sal va guar da de los de re chos hu ma nos. Éste ha si do
uno de los fi nes pri mor dia les por los que se han crea do or ga nis mos in ter -
na cio na les, co mo la Orga ni za ción de las Na cio nes Uni das (ONU) y mu -
chas otras or ga ni za cio nes de ca rác ter re gio nal, co mo la Orga ni za ción de
Esta dos Ame ri ca nos (OEA), la Unión Eu ro pea o la Unión Afri ca na, por
men cio nar só lo al gu nos que des ta can por su re le van cia con ti nen tal. Estos 
or ga nis mos, a su vez, fa cul ta dos por los pro pios Esta dos miem bros, han
crea do una se rie de ins tru men tos le ga les me dian te los cua les han re fren -
da do su com pro mi so con el res pe to y pro tec ción de los de re chos hu ma -
nos, tan to en el ám bi to do més ti co co mo en el su pra na cio nal. Éste es uno
de los propósitos expresamente recogido en la Carta de Naciones Unidas, 
el documento primigenio de la ONU:

Rea li zar la coo pe ra ción in ter na cio nal en la so lu ción de pro ble mas in ter na cio na -
les de ca rác ter eco nó mi co, so cial, cul tu ral o hu ma ni ta rio, y en el de sa rro llo y es -
tí mu lo del res pe to a los de re chos hu ma nos y a las li ber ta des fun da men ta les de
to dos, sin ha cer dis tin ción por mo ti vos de raza, sexo, idio ma o re li gión.1

En el mis mo sen ti do, me dian te la crea ción de es tos or ga nis mos in ter -
na cio na les los Esta dos han ma ni fes ta do co mo as pi ra ción con jun ta que no 
só lo és tos, si no tam bién las pro pias or ga ni za cio nes, se cons ti tu yan y fun -
cio nen ba jo re glas de ca rác ter “de mo crá ti co”. De es ta ma ne ra se ha es ta -
ble ci do un víncu lo en tre de mo cra cia y de re chos hu ma nos, que ha que da -
do plas ma do en múl ti ples do cu men tos in ter na cio na les. De he cho, la
Car ta de la Orga ni za ción de Esta dos Ame ri ca nos, la OEA, tex to cons ti -
tu ti vo de dicha organización, en su preámbulo, expresa textualmente lo
siguiente:

Cier tos de que la de mo cra cia re pre sen ta ti va es con di ción in dis pen sa ble para
la es ta bi li dad, la paz y el de sa rro llo de la re gión;

Se gu ros de que el sen ti do ge nui no de la so li da ri dad ame ri ca na y de la
bue na ve cin dad no pue de ser otro que el de con so li dar en este Con ti nen te,
den tro del mar co de las ins ti tu cio nes de mo crá ti cas, un ré gi men de li ber tad
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in di vi dual y de jus ti cia so cial, fun da do en el res pe to de los de re chos esen -
cia les del hom bre.2

Esta mis ma or ga ni za ción —que nos in te re sa es pe cial men te por tra tar -
se del or ga nis mo re gio nal más im por tan te del que Mé xi co for ma par te—
ha crea do un do cu men to es pe cí fi co so bre el te ma de la de mo cra cia. Se
tra ta de la Car ta De mo crá ti ca Inte ra me ri ca na, en don de se rei te ra el
víncu lo pro fun do en tre de re chos hu ma nos y de mo cra cia. En dicho
documento, entre otras cosas, se establece:

...que la pro mo ción y pro tec ción de los de re chos hu ma nos es con di ción fun -
da men tal para la exis ten cia de una so cie dad de mo crá ti ca, y (se re co no ce) la
im por tan cia que tie ne el con ti nuo de sa rro llo y for ta le ci mien to del sis te ma in -
te ra me ri ca no de de re chos hu ma nos para la con so li da ción de la de mo cra cia.3

Así es co mo, en el ám bi to in ter na cio nal, se ha ve ni do ma te ria li zan do el
ideal kan tia no que, en ver sión con tem po rá nea, Nor ber to Bob bio ha iden ti -
fi ca do co mo un sig num prog nos ti cum de la mo der ni dad: el pau la ti no re co -
no ci mien to en se de in ter na cio nal de que los de re chos hu ma nos, la de mo -
cra cia y la paz son tres es la bo nes de un mis mo mo vi mien to his tó ri co.4

II

En es te con tex to de cons truc ción ins ti tu cio nal in ter na cio nal se ha ve -
ni do afir man do la idea de que el de re cho de ac ce so a la in for ma ción es
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4 Cfr. Bob bio, N., El fu tu ro de la de mo cra cia, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi -

ca, 1996. So bre el ar gu men to, en tre otros, cfr. Cór do va, L. y Sa la zar, P. (coords.), Po lí ti -
ca y de re cho. (Re)pen sar a Bob bio, Si glo XXI Edi to res-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga -
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uno de los de re chos fun da men ta les que jue ga un pa pel re le van te pa ra la
con so li da ción de re gí me nes de mo crá ti cos —en to dos los ám bi tos: po lí ti -
co, eco nó mi co y so cial— y que con tri bu ye, in clu so, al buen fun cio na -
mien to de las re la cio nes in ter na cio na les. Por lo mis mo, ese de re cho ha
si do re gu la do, ca da vez con ma yor pre ci sión, por el de re cho in ter na cio -
nal. Si bien en un prin ci pio fue con si de ra do un ins tru men to pa ra ga ran ti -
zar la li ber tad de ex pre sión y no tan to un de re cho fun da men tal en sí mis -
mo, pos te rior men te, en par te de bi do a los re tos im pues tos por los
pa ra dig mas de la de mo cra cia y por los cam bios que en las úl ti mas dé ca -
das re pre sen tó para estos regímenes el desarrollo de nuevas tecnologías,
el derecho de acceso a la información fue adquiriendo una nueva di men -
sión.

Actual men te, el de re cho de ac ce so a la in for ma ción se con si de ra una
pre con di ción de la de mo cra cia, y por lo tan to, es un ele men to cen tral en
la agen da in ter na cio nal de los úl ti mos años. De he cho, co mo ve re mos
ha cia el fi nal de es te en sa yo, las es ta dís ti cas in ter na cio na les de la úl ti ma
dé ca da in di can una ten den cia cre cien te en el nú me ro de paí ses que han
emi ti do le yes o dis po si cio nes le ga les en ma te ria de ac ce so a la in for ma -
ción. Pe ro, ade más, es ta ten den cia se re pro du ce al in te rior de los pro pios
or ga nis mos in ter na cio na les. Por ejem plo, el Co mi té de Infor ma ción de
las Na cio nes Uni das, ór ga no sub si dia rio de la Asam blea Ge ne ral, en
2007, elaboró un documento de trabajo en materia de información en el
que, entre otras cosas, exige:

...a to dos los paí ses, al sis te ma de or ga ni za cio nes de las na cio nes uni das en su
to ta li dad y a to dos los de más in vo lu cra dos, rea fir man do su com pro mi so con
los prin ci pios de la car ta de las Na cio nes Uni das y con los prin ci pios de li ber -
tad de pren sa y li ber tad de in for ma ción, así como a to dos aque llos con cer nien -
tes a la in de pen den cia, el plu ra lis mo y di ver si dad de la in for ma ción... ase gu -
rar la di ver si dad de fuen tes y el li bre ac ce so a la in for ma ción, re co no cien do en 
este caso lo que las Na cio nes Uni das ha lla ma do en va rios fo ros in ter na cio na -
les  in for ma ción y co mu ni ca cio nes de un nue vo or den mun dial, vis tas como
un pro ce so evo lu ti vo y con ti nuo.5
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Esta ten den cia ha im pac ta do al ré gi men in ter na cio nal pú bli co y se ha
tra du ci do en la in clu sión del de re cho de ac ce so a la in for ma ción en los
pac tos y tra ta dos in ter na cio na les más re le van tes. De he cho, es po si ble
en con trar unas in di ca cio nes pri mi ge nias en esa di rec ción des de el ar tícu -
lo 19 de la De cla ra ción Uni ver sal de los Derechos Humanos que expresa 
textualmente lo siguiente:

Todo in di vi duo tie ne de re cho a la li ber tad de opi nión y de ex pre sión; este de -
re cho in clu ye el de no ser mo les ta do a cau sa de sus opi nio nes, el de in ves ti gar
y re ci bir in for ma cio nes y opi nio nes, y el de di fun dir las, sin li mi ta ción de fron -
te ras, por cual quier me dio de ex pre sión.6

Pa ra Jor ge Car pi zo es ta de cla ra ción su po ne el de re cho de ac ce so a la
in for ma ción co mo una ga ran tía fun da men tal de la que to das las per so nas
son ti tu la res, y que se tra du ce en el de re cho pa ra atraer se in for ma ción,
in for mar y ser in for ma da.7 De he cho, la mis ma dis po si ción, con el pa sar
de los años, ha si do re fren da da tam bién en di ver sos ins tru men tos ta les
co mo el Pac to de De re chos Ci vi les y Po lí ti cos, en don de, ade más, si -
guien do la ten den cia ha cia una re gu la ción cohe ren te en la ma te ria, tam -
bién se con tem plan al gu nas re ser vas al de re cho de ac ce so a la in for ma -
ción.8
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6 La car ta, como es sa bi do, fue adop ta da y pro cla ma da por la Re so lu ción de la
Asam blea Ge ne ral 217 A (iii) del 10 de di ciem bre de 1948. http://www.un.org/spa -
nish/abou tun/hrights.htm. Las cur si vas son nues tras.

7 Car pi zo, Jor ge y Vi lla nue va, Ernes to, “El de re cho a la in for ma ción. Pro pues tas de
al gu nos ele men tos para su re gu la ción en Mé xi co”, en Va la dés, D. y Gu tié rrez Ri vas, R.,
De re chos hu ma nos, Me mo ria del IV Con gre so Na cio nal de De re cho Cons ti tu cio nal III,
Mé xi co, UNAM, 2001.

8 En los do cu men tos le ga les de ca rác ter in ter na cio nal que tam bién con sa gran el de -
re cho de ac ce so a la in for ma ción como un de re cho fun da men tal se en cuen tran la Car ta
de De re chos Fun da men ta les de la Unión Eu ro pea, el Con ve nio para la Pro tec ción de los
Dere chos Hu ma nos y las Li ber ta des Indi vi dua les y la Car ta Afri ca na so bre De re chos
Hu ma nos y de los Pue blos. Sin em bar go, como se verá mas ade lan te, exis ten di fe ren -
cias en la ma ne ra de de li mi tar la de fi ni ción del de re cho de ac ce so a la in for ma ción.
Mien tras que la Cor te Inte ra me ri ca na de Jus ti cia con si de ra que este de re cho está com -
pues to por el de re cho de las per so nas a bus car, re ci bir y di fun dir in for ma ción y de una
obli ga ción del Esta do a pro veer la (caso Clau de v. Chi le, 2003), la Cor te Eu ro pea de De -
re chos Hu ma nos con si de ra que, si bien el ac ce so a la in for ma ción es un de re cho fun da -
men tal, en cuan to al de re cho de toda per so na a bus car y di fun dir in for ma ción, el Esta do
no tie ne la obli ga ción de pro veer la (caso Lean der v. Sue cia, 1987).



Artícu lo 19
1. Na die po drá ser mo les ta do a cau sa de sus opi nio nes.
2. Toda per so na tie ne de re cho a la li ber tad de ex pre sión; este de re cho com -

pren de la li ber tad de bus car, re ci bir y di fun dir in for ma cio nes e ideas de toda
ín do le, sin con si de ra ción de fron te ras, ya sea oral men te, por es cri to o en for -
ma im pre sa o ar tís ti ca, o por cual quier otro pro ce di mien to de su elec ción.

3. El ejer ci cio del de re cho pre vis to en el pá rra fo 2 de este ar tícu lo en tra ña
de be res y res pon sa bi li da des es pe cia les. Por con si guien te, pue de es tar su je to a 
cier tas res tric cio nes, que de be rán, sin em bar go, es tar ex pre sa men te fi ja das
por la ley y ser ne ce sa rias para:

a) Ase gu rar el res pe to a los de re chos o a la re pu ta ción de los de más;
b) La pro tec ción de la se gu ri dad na cio nal, el or den pú bli co o la sa lud o la

mo ral pú bli cas.9

Esas dis po si cio nes ge ne ra les, en un cier to sen ti do, cons ti tu yen el mar -
co de re fe ren cia pa ra el de sa rro llo nor ma ti vo que se ha ve ni do rea li zan do 
en el ám bi to re gio nal y, pos te rior men te, nacional en la materia.

III

Co mo ya lo he mos ad ver ti do, pa ra los fi nes de es te bre ve es tu dio, el
tra ba jo rea li za do por la OEA, re vis te una es pe cial im por tan cia y, por lo
tan to, me re ce una men ción es pe cial. Esto es así por que, ade más de las
ra zo nes de con tex to, es te or ga nis mo in ter na cio nal ha es ta ble ci do al gu nos 
li nea mien tos cla ros acer ca de los al can ces del ac ce so a la in for ma ción y
de su pro tec ción den tro de los es ta dos. En es te sen ti do, con vie ne, a pe sar 
de su ex ten sión, re pro du cir el tex to del ar tícu lo 13 de la Con ven ción
Inte ra me ri ca na so bre Derechos Humanos, también llamada Pacto de San
José, en el que se establece lo siguiente:

1. Toda per so na tie ne de re cho a la li ber tad de pen sa mien to y de ex pre sión.
Este de re cho com pren de la li ber tad de bus car, re ci bir y di fun dir in for ma cio -
nes e ideas de toda ín do le, sin con si de ra ción de fron te ras, ya sea oral men te,
por es cri to o en for ma im pre sa o ar tís ti ca, o por cual quier otro pro ce di mien to
de su elec ción.
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9 Adop ta do y abier to a la fir ma, ra ti fi ca ción y ad he sión por la Asam blea Ge ne ral en
su re so lu ción 2200 A (XXI), del 16 di ciem bre de 1966. Entró en vi gor el 23 de mar zo de
1976, de con for mi dad con el ar tícu lo 49 http://www.unhchr.ch/spa nish/html/me nu3/
b/a_ccpr_sp.htm.



2. El ejer ci cio del de re cho pre vis to en el in ci so pre ce den te no pue de es tar
su je to a pre via cen su ra sino a res pon sa bi li da des ul te rio res, las que de ben es tar 
ex pre sa men te fi ja das por la ley y ser necesarias para asegurar:

a. El res pe to a los de re chos o a la re pu ta ción de los de más, o
b. La pro tec ción de la se gu ri dad na cio nal, el or den pú bli co o la sa lud o la

mo ral públicas.
3. No se pue de res trin gir el de re cho de ex pre sión por vías o me dios in di rec -

tos, ta les como el abu so de con tro les ofi cia les o par ti cu la res de pa pel para pe -
rió di cos, de fre cuen cias ra dioe léc tri cas, o de en se res y apa ra tos usa dos en la
di fu sión de in for ma ción o por cua les quie ra otros me dios en ca mi na dos a im -
pe dir la co mu ni ca ción y la cir cu la ción de ideas y opi nio nes.

4. Los es pec tácu los pú bli cos pue den ser so me ti dos por la ley a cen su ra
pre via con el ex clu si vo ob je to de re gu lar el ac ce so a ellos para la pro tec ción
mo ral de la in fan cia y la ado les cen cia, sin per jui cio de lo es ta ble ci do en el
in ci so 2.

5. Esta rá prohi bi da por la ley toda pro pa gan da en fa vor de la gue rra y toda
apo lo gía del odio na cio nal, ra cial o re li gio so que cons ti tu yan in ci ta cio nes a la
vio len cia o cual quier otra ac ción ile gal si mi lar con tra cual quier per so na o gru -
po de per so nas, por nin gún mo ti vo, in clu si ve los de raza, co lor, re li gión, idio -
ma u ori gen na cio nal.10

Es im por tan te ad ver tir que el ar tícu lo se gun do de to dos los ins tru men -
tos le gis la ti vos en ma te ria de de re chos hu ma nos crea dos por es ta mis ma
or ga ni za ción in clu ye el “de ber de adop tar dis po si cio nes de de re cho in -
ter no”.11 Esto sig ni fi ca que los Esta dos fir man tes de esos do cu men tos no 
só lo que dan com pro me ti dos a res pe tar lo con ve ni do en ellos, si no tam -
bién se les ex hor ta a crear dis po si cio nes le ga les que ga ran ti cen al in te rior 
de los paí ses su ca bal cum pli mien to.12 En otras pa la bras, pen san do en el
te ma que nos ocu pa, los Esta dos fir man tes tie nen la obli ga ción —ad qui -
ri da en vir tud de sus com pro mi sos in ter na cio na les— de crear las ga ran -
tías pri ma rias y se cun da rias ten dien tes a ofre cer pro tec ción efec ti va al
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10 http://www.oas.org/ju ri di co/spa nish/tra ta dos/b-32.html.
11 Pac to de San José, ar tícu lo 2o. Tam bién, ar tícu lo 2o. del Pro to co lo Adi cio nal a la

Con ven ción Ame ri ca na so bre De re chos Hu ma nos en Ma te ria de De re chos Eco nó mi cos,
So cia les y Cul tu ra les (Pro to co lo de San Sal va dor).

12 Vale la pena tam bién men cio nar las dis po si cio nes he chas por este mis mo or ga nis -
mo acer ca del de re cho de ac ce so a la in for ma ción en ma te ria de Com ba te Inter na cio nal a 
la Co rrup ción, esta re gla men ta ción está con te ni da en la Con ven ción Inte ra me ri ca na con -
tra la Co rrup ción, don de se eli mi nan como jus ti fi ca ción a ne gar in for ma ción los se cre tos
ban ca rio y fi du cia rio, tan to para la OEA y la Cor te Inte ra me ri ca na de De re chos Hu ma -
nos como para los pro pios ciu da da nos del país.



de re cho de ac ce so a la in for ma ción (así co mo de los de más de re chos
con tem pla dos en és ta y otras dis po si cio nes).13

La de ci sión de la OEA de con sa grar el de re cho de ac ce so de in for ma -
ción en sus ins tru men tos le ga les ha si do con fir ma da tam bién en el pla no
ju di cial. La Cor te Inte ra me ri ca na de De re chos Hu ma nos, el ór ga no ju di -

cial de la or ga ni za ción, en el ca so Clau de v. Chi le, de ter mi nó que el ar -
tícu lo 13 del Pac to de San Jo sé es ta ble cía el de re cho de to das las per so -

nas a pe dir in for ma ción y tam bién la obli ga ción del Esta do a pro veer la.14

De he cho, es ta de ci sión cons ti tu ye el pri mer pre ce den te en el que una
cor te in ter na cio nal san cio na a un Esta do por ne gar el de re cho de ac ce so
a la in for ma ción. Jor ge Islas, en un in te re san te en sa yo en el que com pa ra 
las in ter pre ta cio nes en la ma te ria que han he cho las ins tan cias ju ris dic -
cio na les ame ri ca nas con las rea li za das por las au to ri da des eu ro peas, ad -
vier te lo siguiente:

En el caso Clau de v. Chi le la Cor te Inte ra me ri ca na de Jus ti cia, am plia aun mas 
la pro tec ción otor ga da por el ar tícu lo 13 de la Con ven ción, al con ver tir de ca -
rác ter co lec ti vo a in di vi dual el de re cho de re ci bir in for ma cio nes. Para la cor -
te, el artícu lo 13 del pac to de San José, am pa ra el de re cho de las per so nas a re -
ci bir di cha in for ma ción y la “obli ga ción po si ti va” del Esta do de en tre gar la, de 
for ma tal que la per so na pue da te ner ac ce so a co no cer esa in for ma ción o re ci -
ba una res pues ta fun da da cuan do por al gún mo ti vo per mi ti do por la Con ven -
ción el Esta do pue da li mi tar el ac ce so a la mis ma para el caso con cre to. El Tri -
bu nal con si de ra tam bién de es pe cial re le van cia que a ni vel mun dial, va rios
paí ses han adop ta do nor ma ti va di ri gi da a pro te ger y re gu lar el de re cho de ac -
ce der a la in for ma ción bajo el con trol del Esta do.15

La con clu sión de Islas es in te re san te, por que sub ra ya los al can ces que
des de el pun to de vis ta ju ris pru den cial en el ám bi to in ter na cio nal/re gio -
nal ha ve ni do al can zan do el derecho que nos ocupa.
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13 So bre el tema de las ga ran tías a los de re chos fun da men ta les es obli ga do ha cer re -
fe ren cia a la obra de Lui gi Fe rra jo li. Cfr., en tre otros, Fe rra jo li, L., De re chos y ga ran tías. 
La ley del más dé bil, Ma drid, Trot ta, 2004.

14 Clau de v. Chi le, IHRC, abril de 2004.
15 Islas, J., “La in for ma ción pú bli ca y la ju ris pru den cia in ter na cio nal”, en Car bo nell,

M. (coord.), Hacia una de mo cra cia de con te ni dos: la re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria
de trans pa ren cia, Mé xi co, InfoD.F.-IFAI-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas,
2007.



IV

Co mo ya lo he mos ade lan ta do, otro fac tor que evi den cia la im por tan -
cia del de re cho de ac ce so a la in for ma ción en el con tex to in ter na cio nal
es que la exi gen cia de trans pa ren cia y de con tar con una re gla men ta ción
del de re cho de ac ce so a la in for ma ción no se res trin ge só lo a los paí ses
que con for man a los or ga nis mos in ter na cio na les, si no que al can za las es -
truc tu ras de es tos pro pios or ga nis mos. En 1979, la Orga ni za ción de Na -
cio nes Uni das creó un Co mi té de Infor ma ción —del cual Mé xi co for ma
par te—, cu ya fun ción es la crea ción de po lí ti cas en ma te ria de or ga ni za -
ción, de sa rro llo y ac ce so a la in for ma ción de la pro pia or ga ni za ción. Di -
cho Co mi té bus ca crear una ba se de da tos “com pren si ble, pre ci sa, im par -
cial y ac tua li za da” que abar que to dos los as pec tos es truc tu ra les, así co mo 
los re sul ta dos ob te ni dos en los di fe ren tes ám bi tos en los que par ti ci pa la
or ga ni za ción. La in for ma ción se rá dis po ni ble pa ra cual quier per so na,

aso cia ción, or ga ni za ción o Esta do que lo so li ci te.16

Por otra par te, co mo un ele men to com ple men ta rio y tam bién sin to má -
ti co de es ta ten den cia in ter na cio nal, va le la pe na men cio nar el sur gi mien -
to y la re le van cia que han co bra do en los úl ti mos años al gu nas or ga ni za -
cio nes no gu ber na men ta les (ONG’s) de ca rác ter in ter na cio nal de di ca das
en es pe ci fi co a la ma te ria de de re cho de ac ce so a la in for ma ción. Des ta -
can Trans pa rency Inter na cio nal, Free dom Info y Arti cle XIX, or ga ni za -
cio nes que, me dian te la in ves ti ga ción, la di fu sión de la cul tu ra de la
trans pa ren cia o la ela bo ra ción de le yes mo de lo en la ma te ria, han con tri -
bui do a crear un con tex to de exi gen cia pa ra que los go bier nos ga ran ti cen 
un ma yor y me jor ac ce so a la in for ma ción. Aun que al gu nas or ga ni za cio -
nes no gu ber na men ta les pue dan obe de cer a dis tin tas cla ses de in te re ses,
en cier tos ca sos, no ne ce sa ria men te vin cu la dos con sus ob je ti vos de cla -
ra dos, és tas son un im por tan te ac tor en el cam po de la pro tec ción e im -

ple men ta ción de los de re chos hu ma nos a ni vel mun dial.17 Las tres que
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16 ONU, Co mi té de Infor ma ción, Re por te de la Se sión nú me ro 28 (abril-mayo de
2006) A/61/21.

17 En este sen ti do como ad vier te Erma no Vi ta le, “[E]n esta oca sión en el pla no de la
po lí ti ca in ter na cio nal... que tie ne como pro ta go nis tas o como co-pro ta go nis tas a de ter mi -
na dos ac to res di fe ren tes de los es ta dos... al am plio mun do de las ONG —que en rea li dad
a pe sar de su nom bre, to das de pen den más o me nos de las for tu nas y de la dis po ni bi li dad 
de sus pa tro ci na do res... las ONG’s, cons ti tu yen el vehícu lo de la so li da ri dad pla ne ta ria y
del in ten to por po ner en prac ti ca el et hos mun dial de los de re chos hu ma nos”. Vi ta le, E.,
“La so cie dad ci vil en tre la im po ten cia y el su per po der. Algu nas re fle xio nes so bre go ber -



he mos men cio na do, por ejem plo, se han con ver ti do en una referencia
constructiva y propositiva para los países que han emprendido reformas
para construir normas, instituciones y mecanismos de garantía del
derecho de acceso a la información.

La ga ran tía de es te de re cho ha si do par ti cu lar men te sig ni fi ca ti va, por
ejem plo, en la re cons truc ción de la ver dad des pués de la caí da de al gu -
nos re gí me nes au to ri ta rios. En paí ses co mo Argen ti na, Chi le o Sud áfri ca, 
don de en las úl ti mas dé ca das del si glo XX des de el po der se per pe tra ron
crí me nes de le sa hu ma ni dad, las lla ma das “Co mi sio nes de la Ver dad”
crea das pa ra el es cla re ci mien to de es tos crí me nes, só lo han po di do rea li -
zar su ta rea gra cias al ac ce so a de ter mi na da in for ma ción. Sí la ga ran tía
de ese de re cho se ría im po si ble co no cer y dar a co no cer al país y a fa mi -
lia res y ami gos de las víc ti mas la ver dad acer ca de las de sa pa ri cio nes y
ex ter mi nios de mi les de per so nas. Si bien los tes ti mo nios y las prue bas
pre sen ta das por la ciu da da nía fue ron de vi tal im por tan cia, tam bién fue
ne ce sa rio que los pro pios go bier nos en tre ga ran a las Co mi sio nes do cu -
men tos mi li ta res o gu ber na men ta les se cre tos o “cla si fi ca dos”. Esto, por
su pues to, a pe sar de la re ti cen cia de mu chos ac to res gu ber na men ta les.
En el ca so de Argen ti na, por ejem plo, en par te gra cias a la pre sión de or -
ga ni za cio nes no gu ber na men ta les na cio na les e in ter na cio na les, fue po si -
ble su pe rar la ne ga ti va de en tre gar in for ma ción me dian te un de cre to pre -

si den cial (De cre to núm. 2107/84) que obli gó a cier tos or ga nis mos tan to
ad mi nis tra ti vos co mo de se gu ri dad a sa tis fa cer las pe ti cio nes de in for ma -

ción rea li za das por la Co mi sión Na cio nal de De sa pa re ci dos.18

Des de nues tro pun to de vis ta, es tos ca sos ex tre mos evi den cian el po -
der cons truc ti vo que pue de te ner la co mu ni dad in ter na cio nal —en su di -
men sión pú bli ca o pri va da— pa ra el re co no ci mien to en el de re cho in ter -
no de los di fe ren tes paí ses, en tre otros, del de re cho de ac ce so a la
in for ma ción. Un de re cho fun da men tal que no só lo va le pa ra la re cons -

truc ción de ver da des te rri bles si no que, en el día a día de la vi da de mo -

crá ti ca, cons ti tu ye un ins tru men to de control sobre el poder y de real
“empoderamiento” de las personas.
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nan za y de mo cra cia”, po nen cia pre sen ta da en la Reu nión Na cio nal de Jue ces elec to ra les,
Vi llaher mo sa, Ta bas co, Mé xi co, oc tu bre de 2007.

18 Re por te del CONAPEP, ca pí tu lo IV, 1984, www.nun ca mas.org.



V

En Mé xi co, de acuer do con el ar tícu lo 133 de la Cons ti tu ción los tra -
ta dos in ter na cio na les sus cri tos por el pre si den te de la Re pú bli ca con
apro ba ción del Se na do, son ley su pre ma de la na ción. Pa ra la Su pre ma
Cor te de Jus ti cia de la Na ción, se gún una te sis pu bli ca da en abril de

2007,19 es to sig ni fi ca que di chos tra ta dos, en vir tud del prin ci pio de su -
pre ma cía cons ti tu cio nal, só lo se en cuen tran por de ba jo de la pro pia
Cons ti tu ción y, en con se cuen cia, tie nen ma yor je rar quía que to das las
de más le yes ge ne ra les (leyes federales, Constituciones locales, decretos
presidenciales, etcétera).

A pe sar de ello, en to dos los ni ve les de go bier no y en to das las es fe ras 

del po der, en Mé xi co to da vía exis te mu cha re sis ten cia pa ra ob ser var las
dis po si cio nes de ca rác ter in ter na cio nal. Nues tro país ha ma ni fes ta do una
vo lun tad ca da vez más abier ta pa ra for mar par te de or ga ni za cio nes in ter -
na cio na les y pa ra sus cri bir tra ta dos en ma te ria de pro tec ción a los de re -
chos hu ma nos, pe ro el de re cho in ter na cio nal ha per mea do muy po co y
muy len ta men te en la to ma de de ci sio nes po lí ti cas y ju rí di cas de ca rác ter 
in ter no. Esto va le tan to en el ám bi to de las au to ri da des le gis la ti vas
—que, co mo vi mos, tie nen la obli ga ción de ade cuar la le gis la ción in ter -
na a las dis po si cio nes in ter na cio na les—; en el de la ad mi nis tra ción pú -
bli ca en ge ne ral —que ca si nun ca re cu rre al de re cho in ter na cio nal pa ra
fun dar sus ac tua cio nes—, y en el ám bi to ju di cial —fe de ral y lo cal—
por que la ma yo ría de los jue ces ig no ran que los pac tos, tra ta dos o las
resoluciones de organismos internacionales constituyen una parte fun da -
men tal del derecho mexicano que, en cuanto tal, debe ser observada y
aplicada.

De ahí que sea tan sig ni fi ca ti va la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio -
nal, que ana li za re mos a con ti nua ción. En efec to, en ma te ria de de re cho
de ac ce so a la in for ma ción, po de mos iden ti fi car cin co mo men tos en la
re la ción de México con el derecho internacional:

a) Un pri mer pe rio do es el que an te ce de al año de 1977. Has ta en ton -
ces en nues tro país no exis tía nin gu na dis po si ción res pec to al de re cho de
ac ce so a la in for ma ción. Ello, a pe sar de que nues tro país ya era miem -
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19 SUPREMACÍA CONSTITUCIONAL Y LEY SUPREMA DE LA UNIÓN. INTERPRE-

TACIÓN DEL ARTÍCULO 133 CONSTITUCIONAL, Te sis Ais la da P. VIII/2007, no ve na épo -
ca, Se ma na rio Ju di cial de la Fe de ra ción y su Ga ce ta XXV, abril de 2007, p. 6.



bro de la Orga ni za ción de Na cio nes Uni das y de la Orga ni za ción de los
Esta dos Ame ri ca nos, que, co mo sa be mos, es ta ble cen en sus res pec ti vas
car tas cons ti tu ti vas la sal va guar da al de re cho de ac ce so a la in for ma ción. 
En es te sen ti do, es lí ci to afir mar que has ta 1977 México no cumplía sus
obligaciones internacionales en la materia.

b) El se gun do mo men to ini cia a par tir de ese año y lle ga has ta el año
2000. En efec to, co mo bien nos re cuer da Raúl Tre jo en su co la bo ra ción
pa ra es te mis mo es tu dio, con la lla ma da “re for ma po lí ti ca” de 1977 se
adi cio nó al ar ticu lo 6o. cons ti tu cio nal una re fe ren cia al de re cho de ac ce -
so a la in for ma ción, en el si guien te sen ti do: “El de re cho a la in for ma -
ción se rá ga ran ti za do por el Esta do”.20 Esta dis po si ción, sin té ti ca e in -
com ple ta, fue ob je to de al gu nas dis cu sio nes, pe ro tu vo muy po cos
efec tos. De he cho, a lo lar go de ese lar go pe rio do la Su pre ma Cor te de
Jus ti cia de la Na ción de ci dió de jar la de fi ni ción del “de re cho de ac ce so a 
la in for ma ción” a la le gis la ción se cun da ria, lo que im pli có que no se le
con si de ra ra co mo un de re cho fun da men tal ni fue ra ob je to de nin gún de -
sa rro llo. Así las co sas, a pe sar de la re for ma de 1977, des de el pun to de
vis ta de nues tras obli ga cio nes in ter na cio na les, se guía mos en fal ta.21

c) El ter cer mo men to ini cia en el año 2000, cuan do el ple no de la Su -
pre ma Cor te de Jus ti cia afir mó por pri me ra vez que el de re cho a la in for -
ma ción de bía ser en ten di do co mo una ga ran tía in di vi dual.22 Con es ta te -
sis de ju ris pru de cia Mé xi co dio un pa so im por tan te ha cia el ca bal
cum pli mien to de sus obli ga cio nes in ter na cio na les en la ma te ria. De he -
cho, con es ta de ci sión ju di cial, en un cier to sen ti do, se pre pa ró el te rre no
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20 Re for ma do me dian te de cre to pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 6
de di ciem bre de 1977. Mo di fi ca do por la reim pre sión de la Cons ti tu ción, pu bli ca da en el
Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 6 de oc tu bre de 1986.

21 Esto es evi den te si to ma mos en cuen ta, por ejem plo, que en 1983, me dian te una
Obser va ción Ge ne ral, la Orga ni za ción de Esta dos Ame ri ca nos ad ver tía lo si guien te: “3. Mu -
chos Esta dos se li mi tan a men cio nar que la li ber tad de ex pre sión está ga ran ti za da por la
Cons ti tu ción o por las le yes. Aho ra bien, con el fin de co no cer el ré gi men pre ci so de
la li ber tad de ex pre sión en la le gis la ción y en la prac ti ca, el Co mi té ne ce si ta ade más
in for ma ción ade cua da so bre las nor mas que de fi nen el ám bi to de ex pre sión así como
otras con di cio nes que en la prac ti ca afec tan al ejer ci cio de este de re cho. Es el equi li brio
en tre el prin ci pio de la li ber tad de ex pre sión y esas li mi ta cio nes y res tric cio nes lo que de -
ter mi nan el ám bi to real del de re cho de la per so na”.

22 De re cho a la in for ma ción. La Su pre ma Cor te in ter pre to ori gi nal men te el ar tícu lo
6o. cons ti tu cio nal como ga ran ti za de par ti dos po lí ti cos, am plian do pos te rior men te ese
con cep to a ga ran tía in di vi dual y a obli ga ción del Esta do a in for mar ve raz men te. No ve na
épo ca, Ple no, te sis ais la da num. P.XLV/2000, Se mi na rio Ju di cial de la Fe de ra ción y su
Ga ce ta, abril de 2000, t. XI, p. 72.



pa ra la crea ción de una le gis la ción se cun da ria en la ma te ria en 2002: la
Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pu bli ca.23

d) A par tir de la apro ba ción de la mis ma Ley po de mos ha blar de un
cuar to mo men to en el que los es ta dos de la Re pú bli ca co men za ron a
crear sus pro pias dis po si cio nes es ta ta les. Ade más, en el ám bi to fe de ral se 
creó el Insti tu to Fe de ral de Acce so a la Infor ma ción Pu bli ca (IFAI), y
po co a po co sur gie ron ins tan cias si mi la res en el ám bi to lo cal. Las fun -
cio nes ge ne ra les de esas ins tan cias —a pe sar de los de se qui li brios en las
le gis la cio nes co rres pon dien tes— eran for mal men te las mis mas: ga ran ti -
zar el de re cho de ac ce so a la in for ma ción, la pro tec ción de da tos per so -
na les, así co mo re sol ver so bre las ne ga ti vas de ac ce so a in for ma ción que
las de pen den cias o en ti da des del go bier no fe de ral ha yan for mu la do.24 Se
tra tó de un avan ce muy im por tan te pe ro to da vía in su fi cien te: la nor ma ti -
vi dad se de sa rro lló de una ma ne ra irre gu lar a lo lar go del te rri to rio na -
cio nal. Por lo mis mo, re sul tó ne ce sa rio pro mo ver una re for ma de ran go
cons ti tu cio nal pa ra de cre tar los mí ni mos in dis pen sa bles que de bían con -
tem plar las le gis la cio nes, fe de ral y locales, en la materia.

e) La apro ba ción de di cha re for ma, en ju lio de 2007, mar ca el ini cio
del quin to mo men to con el que Mé xi co cum ple a ple ni tud con sus com -
pro mi sos in ter na cio na les, y al ha cer lo in clu so se co lo ca en al gu nos sen ti -
dos a la van guar dia mun dial en ma te ria de re gu la ción del de re cho de ac -
ce so a la in for ma ción.25 Con la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal de
ju lio de 2007 se in clu yó un nue vo pá rra fo se gun do a di cha dis po si ción
que se rá ana li za do en la se gun da par te de es te tra ba jo, y que, co mo ve re -
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23 Pu bli ca da el 11 de ju nio de 2002.
24 http://www.ifai.org.mx/Quie nes So mos.
25 En efec to, como se ana li za rá en la se gun da par te de este en sa yo, con esta adi ción,

se es ta ble ce cons ti tu cio nal men te el prin ci pio eje del de re cho de ac ce so a la in for ma ción
en el pla no in ter na cio nal: el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad. Ade más, se de ter mi nan los
pre su pues tos bá si cos su ge ri dos por los or ga nis mos in ter na cio na les: quié nes se rán los su -
je tos obli ga dos por este pre cep to; las fa cul ta des del ór ga no ga ran te tan to en el ám bi to fe -
de ral como en el es ta tal y el mu ni ci pal; los pro ce di mien tos para que las per so nas pue dan
ac ce der a la in for ma ción. Otro avan ce de gran im por tan cia es que al ele var al tex to cons -
ti tu cio nal los pre su pues tos mí ni mos de ac ce so a la in for ma ción, se po drá por fin ho mo lo -
gar la se rie de le gis la cio nes y los ór ga nos ga ran tes es ta ta les en la ma te ria. Ade más, con
la re for ma, se es ta ble ce cuá les son los ti pos de in for ma ción, cuál in for ma ción es pú bli ca,
cuál se con si de ra como pú bli ca de ofi cio e in tro du ce la prue ba de daño di fe ren cial para
es ta ble cer cuál y por qué se con si de ra ra como re ser va da al gu na in for ma ción y es pe cial -
men te de li mi ta, pre ser van do así el de re cho a la pri va ci dad, qué in for ma ción será con fi -
den cial.



mos, sien ta las ba ses pa ra el de sa rro llo —que será lento y complejo— de 
una regulación coherente y completa a nivel nacional.

II. SEGUNDA PARTE: ALCANCES INTERPRETATIVOS

DEL NUEVO PÁRRAFO CONSTITUCIONAL

El nue vo pá rra fo del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, a la le tra, se ña la lo
siguiente:

Para el ejer ci cio del de re cho de ac ce so a la in for ma ción, la Fe de ra ción, los
Esta dos y el Dis tri to Fe de ral, en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias, se 
re gi rán por los si guien tes prin ci pios y ba ses:

I. Toda la in for ma ción en po se sión de cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no
y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal, es pú bli ca y sólo po drá ser re ser va da 
tem po ral men te por ra zo nes de in te rés pú bli co en los tér mi nos que fi jen las le -
yes. En la in ter pre ta ción de este de re cho de be rá prevalecer el principio de
máxima publicidad.

II. La in for ma ción que se re fie re a la vida pri va da y los da tos per so na les
será pro te gi da en los tér mi nos y con las ex cep cio nes que fijen las leyes.

III. Toda per so na, sin ne ce si dad de acre di tar in te rés al gu no o jus ti fi car su
uti li za ción, ten drá ac ce so gra tui to a la in for ma ción pú bli ca, a sus da tos per so -
na les o a la rectificación de éstos.

IV. Se es ta ble ce rán me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y pro ce di -
mien tos de re vi sión ex pe di tos. Estos pro ce di mien tos se sus tan cia rán ante ór -
ga nos u or ga nis mos es pe cia li za dos e im par cia les, y con au to no mía operativa,
de gestión y de decisión.

V. Los su je tos obli ga dos de be rán pre ser var sus do cu men tos en ar chi vos
ad mi nis tra ti vos ac tua li za dos y pu bli ca rán a tra vés de los me dios elec tró ni cos
dis po ni bles, la in for ma ción com ple ta y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de
ges tión y el ejercicio de los recursos públicos.

VI. Las le yes de ter mi na rán la ma ne ra en que los su je tos obli ga dos de be rán
ha cer pú bli ca la in for ma ción re la ti va a los re cur sos pú bli cos que en tre guen a
per so nas físicas o morales.

VII. La inob ser van cia a las dis po si cio nes en ma te ria de ac ce so a la in for -
ma ción pú bli ca será san cio na da en los tér mi nos que dis pon gan las le yes.

En los pá rra fos que si guen ofre ce mos al gu nas cla ves pa ra in ter pre tar y 
en ten der los al can ces que tie ne es ta nue va dis po si ción en al gu nos de sus
ru bros y as pec tos más re le van tes. Pe ro an tes de ha cer lo con si de ra mos
que es con ve nien te ofre cer al lec tor una bre ve ex pli ca ción de lo que im -
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pli ca “cons ti tu cio na li zar” —es de cir, in cor po rar en el tex to de una Cons -
ti tu ción— una ma te ria de ter mi na da: en es te ca so, el de re cho fun da men -
tal de ac ce so a la in for ma ción. Esto, ob via men te, en el mar co del
pa ra dig ma de mo crá ti co cons ti tu cio nal con tem po rá neo que nues tro país

ha de ci di do ven tu ro sa men te adop tar.26 De ahí que en es te bre ve aná li sis
in tro duc to rio se hará referencia a ciertas disposiciones constitucionales
mexicanas que ayudan a dar contexto a las reflexiones.

I

Des de el pun to de vis ta ju rí di co, la cons ti tu cio na li za ción de una ma te -
ria de ter mi na da es tá grá vi da de con se cuen cias. Vea mos cuá les son las
más importantes:

a) En pri mer lu gar, da do que las Cons ti tu cio nes con tem po rá neas en su 
ma yo ría —y la me xi ca na no es la ex cep ción— son “rí gi das”, es de cir,
con tem plan me ca nis mos agra va dos pa ra su pro pia re for ma. Esto es: los
pro ce di mien tos pa ra mo di fi car las nor mas cons ti tu cio na les son más com -
ple jos que los ne ce sa rios pa ra crear, mo di fi car o de ro gar las le yes se cun -
da rias. En Mé xi co, por ejem plo, mien tras que pa ra mo di fi car una ley es
su fi cien te el vo to de la ma yo ría sim ple de los le gis la do res (di pu ta dos y
se na do res) pre sen tes; pa ra mo di fi car el tex to cons ti tu cio nal, por man da to 
del ar tícu lo 135 de la pro pia Cons ti tu ción, se re quie re una vo ta ción ca li -
fi ca da en el Con gre so de la Unión (dos ter ce ras par tes de los le gis la do res 
pre sen tes) y, ade más, el vo to apro ba to rio de la ma yo ría de las le gis la tu -
ras de los es ta dos. Esta par ti cu la ri dad de las Cons ti tu cio nes con tem po rá -
neas —pro pias de lo que se co no ce co mo “mo de lo de mo crá ti co cons ti tu -
cio nal”— tie ne im por tan tes im pli ca cio nes po lí ti cas, por que su po ne que
en un país plu ral y or ga ni za do, se gún las re glas de la de mo cra cia re pre -
sen ta ti va, se rá com pli ca do al can zar las ma yo rías ne ce sa rias pa ra al te rar
el con te ni do cons ti tu cio nal. De ahí que ca da re for ma cons ti tu cio nal pue -
da va lo rar se co mo el re sul ta do de una ope ra ción po lí ti ca —de un “com -
pro mi so” de mo crá ti co en tér mi nos de la teo ría de Hans Kel sen— in clu -
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26 So bre el tema, nos per mi ti mos re mi tir, en tre otros, al vo lu men: Sa la zar, P., La de -
mo cra cia cons ti tu cio nal. Una ra dio gra fía teó ri ca, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi -
ca-UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006.



yen te.27 Pe ro, so bre to do, la ri gi dez su po ne que la Cons ti tu ción es una
norma difícil de modificar y, por lo mismo, las normas que se han
logrado incorporar a la misma —en principio— tendrán una larga
vigencia. De hecho, la rigidez es un mecanismo tendiente a garantizar la
estabilidad y la supremacía de la Constitución.

b) En efec to, la Cons ti tu ción es la nor ma su pre ma del or de na mien to y
por ello, las nor mas que se in cor po ran a la mis ma se con vier ten en un pa -
rá me tro de va li dez de las nor mas in fe rio res. Así las co sas, to das las de ci -
sio nes in fra cons ti tu cio na les —que pue den ser le yes, de cre tos, sen ten cias
o ac tos de na tu ra le za ad mi nis tra ti va— de ben ne ce sa ria men te ajus tar su
con te ni do a lo que di ce la Cons ti tu ción. En Mé xi co la su pre ma cía cons ti -
tu cio nal, co mo ya sa be mos, se en cuen tra es ta ble ci da en el artículo 133
de la propia Constitución de los Estados Unidos Mexicanos.

c) En la prác ti ca, la su pre ma cía cons ti tu cio nal sien ta las ba ses pa ra ha -
cer efec ti vos los di fe ren tes me ca nis mos de con trol de cons ti tu cio na li dad. 
Es de cir, una vez que con ta mos con un re fe ren te nor ma ti vo —con un pa -
rá me tro— pa ra de ter mi nar la (in)va li dez de las nor mas ju rí di cas (y, en
ge ne ral, de los ac tos de las au to ri da des) in fe rio res, en ton ces, es po si ble
ve ri fi car si es tas úl ti mas cum plen con lo re qui si tos su fi cien tes pa ra for -
mar par te del or de na mien to. Y esa ve ri fi ca ción, nor mal men te, que da rá a
car go del Po der Ju di cial: de los jue ces y ma gis tra dos en el ca so del am -
pa ro (ar tícu los 103 y 107 de la Cons ti tu ción me xi ca na) y de los mi nis -
tros de la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción en el ca so de las ac cio -
nes de in cons ti tu cio na li dad y de las con tro ver sias cons ti tu cio na les
(ar tícu lo 105 cons ti tu cio nal). De es ta ma ne ra, las nor mas que se in cor po -
ran a la Cons ti tu ción sir ven de cri te rio pa ra que los jue ces de cla ren la va -
li dez o in va li dez de las normas y actos jurídicos que se ubican por
debajo de la Constitución y, por lo tanto, para que decreten (i)le gi ti mi -
dad para surtir efectos jurídicos.

d) To do lo an te rior es par ti cu lar men te re le van te cuan do se tra ta de
nor mas cons ti tu cio na les que ata ñen a los de re chos fun da men ta les de las
per so nas (en Mé xi co lla ma dos, ge né ri ca men te, ga ran tías in di vi dua les, y
con te ni dos en los pri me ros 29 ar tícu los de la Cons ti tu ción). Pa ra la teo ría 
cons ti tu cio nal con tem po rá nea, es tos de re chos in te gran el apar ta do prin -
ci pal de la Cons ti tu ción —su par te dog má ti ca— y me re cen una pro -
tección es pe cial. Los de re chos fun da men ta les son, por de cir lo, con una
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27 Cfr. Kel sen, H., La de mo cra cia, Bo log na, Il Mu li no, 1998.



fór mu la re tó ri ca, pe ro efec ti va, el co ra zón de las Cons ti tu cio nes de mo -
crá ticas. De he cho, se sue le afir mar que cons ti tu yen la “sus tan cia” cons -
ti tu cio nal, su cons ti tu cio na li za ción sue le rea li zar me dian te nor mas de
prin ci pio —fór mu las abs trac tas o con cep tos am bi guos: li ber tad, in te gri -
dad, no dis cri mi na ción, igual dad, equi dad— que son, ine vi ta ble men te,
sus cep ti bles de in ter pre ta ción. Este da to de he cho au men ta la re le van cia
que tie nen los jue ces cons ti tu cio na les en las de mo cra cias cons ti tu cio na -
les por que son ellos quie nes —a tra vés de ejer ci cios de ar gu men ta ción— 
de be rán de fi nir el al can ce y sig ni fi ca do de esos principios.

Ma nuel Atien za, en con so nan cia con lo que se ha ex pues to en los pun -
tos an te rio res, re su me con las si guien tes ideas los ras gos par ti cu la res de
los lla ma dos Esta dos de mo crá ti cos constitucionales:

i) El re co no ci mien to de la im por tan cia de los prin ci pios —ade más de las re -
glas— como un com po nen te esen cial del or den ju rí di co; ii) La in cor po ra ción
del mo de lo del cons ti tu cio na lis mo o ga ran tis ta, lo que im pli ca, en tre otras co -
sas, con ce bir la va li dez ju rí di ca en tér mi nos sus tan ti vos y no sim ple men te for -
ma les; iii) Una nue va idea de su je ción a la ley, ya no como una su je ción a la le -
tra de la ley sino una su je ción a la “ley vá li da”, es de cir, con for me con la
Cons ti tu ción, y iv) La aten ción cre cien te a la ar gu men ta ción ju rí di ca, es de cir, 
la ne ce si dad de que los fa llos ju di cia les es tén fun da dos en ra zo nes, como ca -
rac te rís ti ca esen cial de una so cie dad de mo crá ti ca en la que es el po der el que
se so me te a la ra zón, y no la ra zón al po der.28

Si to ma mos en cuen ta las im pli ca cio nes es truc tu ra les de la ri gi dez y
de la su pre ma cía cons ti tu cio na les y asu mi mos que el pa rá me tro —en
ma nos, so bre to do, de los jue ces cons ti tu cio na les— pa ra de ter mi nar la
va li dez ju rí di ca de las nor mas in fra cons ti tu cio na les es un pa rá me tro
“sus tan ti vo” com pues to tam bién por nor mas “de prin ci pio” y no só lo
por re glas for ma les, te ne mos ele men tos ob je ti vos que nos ser vi rán pa ra 
va lo rar la im por tan cia ju rí di co/po lí ti ca de la re for ma al ar tícu lo 6o. de
la Cons ti tu ción en ma te ria de trans pa ren cia y de de re cho de ac ce so a la
in for ma ción.
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28 Cfr. Atien za, M., El sen ti do del de re cho, Bar ce lo na, Ariel, 2001, pp. 309 y 310.
Ci ta do por J. Oroz co en una po nen cia pre sen ta da en el pa nel “Me dios de con trol cons ti -
tu cio nal”, en el mar co del acto in ti tu la do “La Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción a
10 años de su rees truc tu ra ción”, or ga ni za do por la SCJN, con mo ti vo de la ce le bra ción
de una dé ca da de la re for ma cons ti tu cio nal pu bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra -
ción del 31 de di ciem bre de 1994.



II

Qui zá lo pri me ro que con vie ne ad ver tir es la ubi ca ción cons ti tu cio nal
de las nor mas que se in cor po ra ron al tex to de la Cons ti tu ción me xi ca na
(me dian te el de cre to pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 20 
de ju lio de 2007). La mo di fi ca ción —o, pa ra ma yor pre ci sión, el agre ga do 
cons ti tu cio nal— se rea li zó en un ar tícu lo —el 6o.— que se en cuen tra in -
clui do en la par te dog má ti ca de la Cons ti tu ción: en con cre to den tro del
tí tu lo pri me ro, ca pí tu lo pri me ro que se in ti tu la “De las ga ran tías in di vi -
dua les”. Este so lo he cho es truc tu ral, de for ma cons ti tu cio nal, nos anun -
cia que se in cor po ra ron nue vas nor mas en ma te ria de de re chos fun da -
men ta les y/o de sus res pec ti vas ga ran tías. En con cre to se in cor po ró de
ma ne ra ex pre sa un nue vo de re cho fun da men tal a la Cons ti tu ción, “el de -
re cho de ac ce so a la in for ma ción”, que in clu ye tam bién el de re cho de to -
das las per so nas de ac ce der a “sus da tos per so na les o a la rec ti fi ca ción de 
és tos”, y que vie ne acom pa ña do por un con jun to de dis po si cio nes —dis -
tri bui das en sie te frac cio nes de nue vo cu ño— ten dien tes a ofre cer le las
debidas garantías.

La so la in clu sión del de re cho de ac ce so a la in for ma ción —que, con -
vie ne re cor dar lo, es só lo una par te del “de re cho la in for ma ción” en sen ti -

do am plio—29 en el tex to cons ti tu cio nal, cons ti tu ye una pri me ra ga ran tía

(una ga ran tía pri ma ria, en tér mi nos de Lui gi Fe rra jo li)30 del mis mo, por -
que su po ne su re co no ci mien to ju rí di co y, co mo he mos vis to, su con di -
ción de nor ma de ran go su pre mo den tro del or de na mien to ju rí di co me xi -
ca no. Pe ro co mo ve re mos a con ti nua ción, la pro pia Cons ti tu ción tam bién 
de li nea cuá les son —y qué ca rac te rís ti cas de ben te ner— las ga ran tías se -
cun da rias (los pro ce di mien tos e ins ti tu cio nes) des ti na das a la pro tec ción
efec ti va del de re cho. En es te sen ti do, se tra ta de una re for ma com ple ta
que, desde la propia Constitución, recoge un derecho fundamental y lo
arropa delineando mecanismos específicos de protección.

De he cho, por tra tar se de una re for ma cons ti tu cio nal en un país or ga -
ni za do ba jo el sis te ma fe de ral (ar tícu lo 40 de la Cons ti tu ción) que, ade -
más ver sa so bre un de re cho fun da men tal, re sul ta ati na do se ña lar que las
nor mas con te ni das en el nue vo pá rra fo de la Cons ti tu ción (y en sus sie te
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29 Al res pec to, véa se el tex to de Raúl Tre jo De lar bre en este vo lu men.
30 Cfr., ade más de las re fe ren cias ya ci ta das, su obra mag na, Prin ci pia Iu ris. Teo ria

del di rit to e de lla de mo cra zia, La ter za, Roma-Bari, 2007.



frac cio nes) cons ti tu yen un “mí ni mo” —co mo ha se ña la do Mi guel Car -
bo nell— que ofre ce las ba ses y los prin ci pios que de ben ob ser var to das
las le yes se cun da rias —fe de ral y lo ca les— en la ma te ria, pe ro que pue -
den ser am plia das en aras de una me jor ga ran tía del de re cho en cues tión.
Pa ra de cir lo con otras pa la bras: co mo tam bién nos re cuer da Mau ri cio
Me ri no en es te mis mo es tu dio, la Cons ti tu ción es ta ble ce el pi so, pe ro no
el te cho. Y, por lo tan to, siem pre que se res pe te esa ba se ge ne ral y que se 
le gis le bus can do nor mas que am plíen las ga ran tías del de re cho de ac ce so 
a la infor ma ción, el le gis la dor fe de ral y los le gis la do res de las en ti da -
des fe de ra ti vas pue den “ir más le jos” de lo que es ta ble ce la Cons ti tu -
ción cuan do re dac ten las nor mas se cun da rias en es ta ma te ria.31 Así las
co sas, la Cons ti tu ción con tem pla el de re cho y tra za los ras gos mí ni mos
de las ga ran tías pa ra el mis mo pe ro de ja a los le gis la do res la ta rea —y
la res pon sa bi li dad— de pre ci sar las par ti cu la ri da des de los pro ce di -
mien tos y au to ri da des es pe cia li za dos en la pro tec ción de es te de re cho
fun da men tal.

III

Mi guel Car bo nell ha ca li fi ca do la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio -
nal co mo una “ver da de ra re for ma es truc tu ral” y, en el mis mo sen ti do,

Mau ri cio Me ri no32 ad vier te que a par tir de la mis ma de be re mos em pren -
der “una ver da de ra re vo lu ción or ga ni za cio nal y re gla men ta ria” a ni vel

na cio nal.33 Ambos es pe cia lis tas —uno en de re cho cons ti tu cio nal y el
otro en administración pública— tienen razón.

Pa ra en ten der las ra zo nes que jus ti fi can sus di chos, con vie ne ana li zar,
una por una, las sie te frac cio nes del nue vo pá rra fo cons ti tu cio nal. Adver -
ti mos al lec tor que —da do que la re for ma en cues tión aún no des plie ga
sus efec tos— al gu nas de las afir ma cio nes que se ha cen en el aná li sis
pue den con te ner erro res de apre cia ción que pue den ser evi den cia dos por
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31 Con vie ne re cor dar que la pro pia Cons ti tu ción, en un ar tícu lo tran si to rio, es ta ble ció 
el pla zo de un año, a par tir de la pu bli ca ción de la re for ma en el Dia rio Ofi cial de la Fe -
de ra ción, para que se rea li cen los ajus tes a las nor mas se cun da rias co rres pon dien tes (esto 
es, el 20 de ju lio de 2008).

32 Las re fe ren cias pro vie nen de los tex tos pu bli cas por am bos au to res en el li bro
coor di na do por M. Car bo nell al que ya he mos he cho re fe ren cia: Ha cia una de mo cra cia
de con te ni dos: la re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de trans pa ren cia, cit., nota 15.

33 Idem.



los ope ra do res ju rí di cos al po ner en prác ti ca las nue vas dis po si cio nes,
pe ro pen sa mos que —más allá de cier tos de fec tos o ex ce sos pun tua les en 
la lec tu ra le gal que ha ce mos, y que son im po si bles de pre ver—, en lo ge -
ne ral, nues tras in ter pre ta cio nes serán confirmadas por los operadores e
intérpretes del texto constitucional.

1. El en ca be za do del pá rra fo con fir ma que el de re cho de ac ce so a la
in for ma ción es un de re cho fun da men tal, y que, por lo mis mo, tal co mo
lo con fir man los dic tá me nes de las dos cá ma ras del Con gre so de la
Unión, y co mo ha in sis ti do Ser gio Ló pez-Ayllón, to do el Esta do me xi ca -

no es su je to pa si vo del mis mo.34 Pe ro, en con cre to, ¿cuá les son los su je -
tos obligados por la nueva norma constitucional?

La Cons ti tu ción ex pre sa men te se ña la que las ba ses y prin ci pios con te -
ni dos en las sie te frac cio nes del nue vo pá rra fo cons ti tu cio nal apli can pa -
ra “la Fe de ra ción, los es ta dos y el dis tri to fe de ral”, pe ro más ade lan te, en 
la frac ción I, afi na la mi ra, y se ña la co mo su je tos obli ga do a “cual quier
au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal”.
Esta re dac ción es pun tual, pe ro de ja en el ai re al gu nas in te rro gan tes: ¿la
obli ga ción al can za tam bién a los par ti dos po lí ti cos; a las or ga ni za cio nes
o per so nas pri va das que rea li zan fun cio nes pú bli cas (sin di ca tos, no ta rios, 
con ce sio na rios de ser vi cios, et cé te ra), y a las per so nas fí si cas o mo ra les
que re ci ben o ejer cen re cur sos pú bli cos? Pa ra aten der es tas im por tan tes
in te rro gan tes que sur gen de in me dia to al leer el nue vo pá rra fo cons ti tu -
cio nal, el pro pio Ló pez-Ayllón ha pro pues to una sa li da ori gi nal, y, des de 
nues tra pers pec ti va, co rrec ta: si guien do la ló gi ca de la Ley de Ampa ro y
de las de fi ni cio nes del Po der Ju di cial en es te te ma, es te es pe cia lis ta su -
gie re que el con cep to de “au to ri dad” debe entenderse en sentido amplio,
y alcanzar a toda persona que “realiza actos de imperio”. A partir de esta
premisa se deducen conclusiones grávidas de implicaciones prácticas.

Pa ra em pe zar, se gún el pro pio Ló pez-Ayllón, aun que el tér mi no “en ti -
dad” re co gi do en la Cons ti tu ción no se re fie ra —por que así lo acla ró la
Cá ma ra de Di pu ta dos en el dic ta men re fe ri do— a las “en ti da des de in te -
rés pú bli cos” que lla ma mos par ti dos po lí ti cos, la le gis la ción se cun da ria
sí pue de con si de rar los co mo su je tos (di rec ta men te o in di rec ta men te)
obli ga dos. Esto es así por que la Cons ti tu ción no es ta ble ció una prohi bi -
ción pa ra ha cer lo, y por que es una lec tu ra que que dó abier ta en los pro -
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34 Cfr. el tex to de Ser gio Ló pez-Ayllón en el mis mo li bro coor di na do por Car bo nell,
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pios dic tá me nes le gis la ti vos (so bre to do en el del Se na do de la Re pú bli -
ca). Se tra ta de una con clu sión de con se cuen cias es tra té gi cas por que la
in for ma ción de los par ti dos po lí ti cos es de gran im por tan cia en una de -

mo cra cia.35 Ade más, su ló gi ca pue de ha cer se ex ten si va pa ra otras ins-
tan cias de na tu ra le za ju rí di ca am bi gua pe ro de in ne ga ble re le van cia pú -
bli ca, co mo es el ca so de los sindicatos.

Por otra par te, por lo que ha ce a las per so nas pri va das que ejer cen
fun cio nes pú bli cas, la con clu sión de mis mo au tor tam bién es pro me te do -
ra: se tra ta de per so nas que ejer cen fun cio nes de “au to ri dad”, y, por lo
tan to, sí son su je tos obli ga dos. Lo úni co que va ría es que en es tos ca sos
la obli ga ción “de be ejer cer se a tra vés de las au to ri da des que ejer cen su -

per vi sión o con trol so bre es tos su je tos”.36 Fi nal men te, al abor dar la si tua -
ción del am plio con jun to de las per so nas fí si cas o mo ra les que re ci ben
re cur sos pú bli cos, Ló pez-Ayllón con clu ye que en es te ca so “la obli ga -
ción de ren dir cuen tas res pec to de la en tre ga de los re cur sos pú bli cos co -
rres pon de en prin ci pio al su je to obli ga do que los en tre ga”. Es de cir, pa ra 
el au tor, los re cep to res de esos re cur sos no son los su je tos obli ga dos di -
rec tos en la ma te ria. Se tra ta de una con clu sión con tro ver ti da, que des de
nues tra pers pec ti va só lo se pue de acep tar si la le gis la ción se cun da ria es
cla ra al res pec to. No de be mos per der de vis ta que lo im por tan te es ga ran -
ti zar que no exis tan res qui cios le ga les en los que el rei no de la opa ci dad
lo gre im po ner se. Y que los po ten cia les re cep to res de re cur sos pú bli cos
son mu chos y de muy di ver sa na tu ra le za: no son lo mis mo, por ejem plo,
los gran des pro vee do res de al gu nos ser vi cios o las gran des con sul to rías
que pres tan servicios al Estado, que las personas físicas que reciben
recursos a través de los programas sociales. En este sentido, son in te re -
san tes las reflexiones de Mauricio Merino en este mismo estudio.

Pa ra con cluir el aná li sis de es te en ca be za do al nue vo pá rra fo del ar -
tícu lo 6o. cons ti tu cio nal con vie ne rea li zar una men ción apar te de los que 
se co no cen co mo “otros su je tos obli ga dos” (los lla ma dos OSO’s.) —las
uni ver si da des, los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos, los po de res le -
gis la ti vos y ju di cia les, et cé te ra—, cu ya re gu la ción en el ni vel se cun da rio 
tam bién de be rá ser pro fun da men te re vi sa da. En efec to, si guien do la ló gi -
ca del ar gu men to de Ló pez-Ayllón, al ser ins tan cias que se ubi can den tro 
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de las au to ri da des ju ris dic cio na les en la ma te ria.

36 Idem.



del con jun to de li mi ta do por la fra se “cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga -
no y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal”, po de mos con fir mar su ca -
rác ter de sus su je tos obli ga dos. Sin em bar go, co mo ve re mos más ade lan -
te, da da su na tu ra le za y ca rac te rís ti cas escapan de la potestad de los
órganos u organismos garantes del derecho, y, por lo mismo, conviene
identificarlos desde ahora.

2. En la mis ma frac ción I, ade más del te ma de las au to ri da des res pon -
sa bles o de los su je tos obli ga dos, se es ta ble cen otras dos cues tio nes re le -

van tes: a) el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad, y b) el te ma de la in for ma -
ción re ser va da. Con vie ne co men zar por el pri me ro, porque es el que da
sentido al segundo.

En Mé xi co, gra cias a la re for ma cons ti tu cio nal, en vir tud del prin ci pio 
de má xi ma pu bli ci dad, to da la in for ma ción en ma nos de los su je tos obli -
ga dos es pú bli ca. Este prin ci pio, ade más, co mo lo ha se ña la do Mi guel
Car bo nell, cons ti tu ye un “ca non her me néu ti co”, que de be rá orien tar las
in ter pre ta cio nes de las nor mas ju rí di cas cons ti tu cio na les y se cun da rias
re la cio na das con el de re cho de ac ce so a la in for ma ción. Esto es de la má -
xi ma im por tan cia, por que, co mo ya he mos ad ver ti do, las nor mas cons ti -
tu cio na les son el pa rá me tro de la va li dez de las nor ma/de ci sio nes in fe rio -
res y, al mis mo tiem po, el pa rá me tro o re fe ren te pa ra la in ter pre ta ción de 
dichas normas. Por lo tanto, el principio de máxima publicidad es
obligatorio para todas las autoridades en el país.

La re ser va de in for ma ción, por su par te, cons ti tu ye una ex cep ción a es ta 
re gla —al prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad— y só lo pro ce de —tal co mo lo 
es ta ble ce la pro pia Cons ti tu ción— por ra zo nes de in te rés pú bli co y de ma -
ne ra tem po ral. Esto su po ne que las au to ri da des que pre ten dan “re ser var”
una in for ma ción de ter mi na da de ben fun dar y mo ti var su de ci sión —de
he cho, la Cons ti tu ción re mi te a la ley se cun da ria en don de que da rán es -
ta ble ci dos los tér mi nos pa ra ha cer lo—, y di cha re ser va só lo ten drá una
vi gen cia tem po ral. Por lo mis mo, es lí ci to afir mar que la in for ma ción co -
rres pon dien te, la in for ma ción “re ser va da”, tam bién es tá su je ta al prin ci -
pio de pu bli cidad, aun que el ac ce so a la mis ma es ta rá, por de cir lo de al gu -
na ma ne ra, di fe ri do. O, en otras pa la bras, se tra ta de in for ma ción pú bli ca a 
la cual, por un tiem po de ter mi na do, no es po si ble ac ce der.37
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3. El pá rra fo se gun do del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal ha ce re fe ren cia a
otro ti po de in for ma ción: la re la ti va a la vi da pri va da y a los da tos per so -
na les de los in di vi duos. En es te ca so, por la na tu ra le za de la mis ma, la
in for ma ción es ta rá pro te gi da “en los tér mi nos y con las ex cep cio nes que
fi jen las le yes”. So bre es te de li ca do te ma se in clu ye un es tu dio es pe cí fi -
co de Fer nan do Esca lan te en es te es tu dio, por lo que li mi ta mos nues tro
aná li sis a un par de cues tio nes ge ne ra les.38

Lo pri me ro que con vie ne ad ver tir es que, por el mo men to, co mo se de du -
ce de la ci ta cons ti tu cio nal que aca ba mos de rea li zar, sa be mos que la re gu la -
ción re la ti va a es te ti po de in for ma cio nes —vi da pri va da y da tos per so na -
les— se en cuen tra de le ga da a la le gis la ción se cun da ria, y, por lo mis mo, su
pro tec ción no se ubi ca en el mis mo pla no nor ma ti vo que las ga ran tías que la 
Cons ti tu ción ofre ce pa ra el de re cho de ac ce so a la in for ma ción.

Sin em bar go, va le la pe na se ña lar que el te ma de los da tos per so na les
es par ti cu lar men te de li ca do, por que si el le gis la dor así lo de ter mi na, su
pro tec ción pue de re ba sar el ám bi to de las au to ri da des y —co mo nos en -
se ña el pro pio Esca lan te— obli gar tam bién a los par ti cu la res que cuen tan
con ba ses de da tos per so na les de di ver sa na tu ra le za. De he cho, si ob ser va -
mos lo que es ta ble ce la Cons ti tu ción, no exis te una li mi tan te pa ra el “ám -
bi to per so nal” de la re gu la ción en la ma te ria por lo que es po si ble ex ten der 
la pro tec ción tam bién fren te a los par ti cu la res. Una in ter pre ta ción en es te
sen ti do —que po dría ser con fir ma da por una even tual re for ma al ar tícu lo
16 de la Cons ti tu ción, cu ya ini cia ti va ya es tá en cur so— ten dría efec tos
muy po si ti vos, por que, si lo que se quie re es pro te ger el lla ma do “de re -
cho a la in ti mi dad” de las per so nas, en ton ces, es im por tan te que di cha
pro tec ción ope re an te los po de res pú bli cos, pe ro tam bién an te los po de -
res pri va dos. De lo con tra rio se tra ta rá de una pro tec ción in su fi cien te,
que de ja rá la in for ma ción re la ti va a la vi da pri va da y a los da tos per so na -
les a dis po si ción de en ti da des pri va das, que sue len uti li zar los sin es crú -
pu lo en aras de sus in te re ses (nor mal men te co mer cia les).

Lo cier to es que, por lo pron to, con la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu -
cio nal es ta cla se de in for ma ción —re la ti va a la vi da pri va da y a los da tos 
per so na les— se en cuen tra re gu la da en la Cons ti tu ción con la ló gi ca con -
tra ria a la que im pe ra en el ca so de la in for ma ción pú bli ca: la pri me ra
que da pro te gi da por ra zo nes de in te rés pri va do. La má xi ma que ri ge la
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ecua ción en am bos ca sos es una má xi ma in ver ti da: pa ra el ca so de la in -
for ma ción en po se sión de las au to ri da des, co mo he mos vis to, va le el
prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad (su re ser va es una ex cep ción que de be
fun dar se y mo ti va se); pa ra el ca so de la in for ma ción per so nal, en cam -
bio, va le el prin ci pio de la con fi den cia li dad (su publicidad es una ex-
cep ción que debe argumentarse y que, en todo caso, siempre estará regu -
la da).

4. La frac ción III del nue vo tex to cons ti tu cio nal, por su par te, in tro du -
ce tres ele men tos de mu cha re le van cia. Por una par te, nos di ce que pa ra
que una per so na ac ce da a la in for ma ción pú bli ca o a la in for ma ción de
sus da tos per so na les no de be rá acre di tar “in te rés al gu no o jus ti fi car su
uti li za ción”. En se gun do lu gar, es ta ble ce que el ac ce so a la in for ma ción
pú bli ca se rá gra tui to. Asi mis mo, en ter ce ra ins tan cia, se ña la que la gra -
tui dad tam bién va le cuan do una per so na pre ten de ac ce der a sus da tos
per so na les o bus ca la rec ti fi ca ción de ellos. Estas re glas cons ti tu yen la
con fir ma ción de que es ta mos ante un derecho fundamental de toda
persona (sin importar su nacionalidad, ciudadanía, etcétera).

Se tra ta de tres ga ran tías cons ti tu cio na les pa ra el de re cho en cues tión
que pue den glo sar se de la si guien te ma ne ra: a) na die —nin gu na au to ri -
dad— pue de exi gir co mo con di ción pa ra la en tre ga de in for ma ción pú -
bli ca o re la ti va a los da tos per so na les (de la per so na en cues tión) que el
so li ci tan te acre di te por qué la quie re o pa ra qué la quie re; b) na die —nin -
gu na au to ri dad— pue de co brar por en tre gar la in for ma ción pú bli ca que
po see; c) na die —nin gu na au to ri dad— pue de co brar por en tre gar la in -
for ma ción re la ti va a los da tos per so na les del so li ci tan te o por la rec ti fi ca -
ción de es tos úl ti mos. En es te úl ti mo ca so, ob via men te, el ac ce so es un
derecho exclusivo del titular de los datos, y su rectificación debe ser
pertinente en aras de la veracidad.

Pa ra de cir lo de ma ne ra ca te gó ri ca y en po si ti vo: to do su je to obli ga do
de be en tre gar la in for ma ción pú bli ca que se le so li ci te sin pre gun tar
quién, por qué y pa ra qué la quie re; to do su je to obli ga do de be en tre gar la 
in for ma ción re la cio na da con los da tos per so na les de un so li ci tan te, o rea -
li zar la rec ti fi ca ción de és tos, sin pre gun tar por qué o pa ra qué ha he cho
di cha so li ci tud. Ade más, de be ha cer lo sin co brar na da por ello. Esta gra -
tui dad, co mo se des pren de de los dic tá me nes le gis la ti vos que so por tan a
la re for ma cons ti tu cio nal, no de be en ten der se de ma ne ra ab so lu ta ya que
no al can za a la re pro duc ción de la in for ma ción. Pa ra de cir lo sin am ba -
ges: el ac ce so a la in for ma ción es gra tui to, pe ro la re pro duc ción de di cha

SALAZAR UGARTE / VÁSQUEZ SÁNCHEZ58



in for ma ción —fo to co pias, res pal dos in for má ti cos, et cé te ra— no. La Cons -
ti tu ción no di ce na da so bre el cos to de las co pias cer ti fi ca das. Al res pec to,
des de nues tra pers pec ti va, la le gis la ción se cun da ria de be rá ofre cer una re -
gla ge ne ral que, en prin ci pio, en con gruen cia con el prin ci pio de gra tui dad 
cons ti tu cio nal, se ña le que di cha cer ti fi ca ción —cuan do pro ven ga del pro -
pio su je to obli ga do— tam bién de be rá ser gra tui ta.

5. La frac ción IV se re fie re, en pri me ra ins tan cia, a los me ca nis mos de 
ac ce so a la in for ma ción y a los pro ce di mien tos de re vi sión, que de be rán
ser “ex pe di tos”; ade más, nos di ce que es tos pro ce di mien tos se “sus tan -
cia rán an te ór ga nos u or ga nis mos es pe cia li za dos e im par cia les, y con
autonomía operativa, de gestión y de decisión”.

Por lo que ha ce a los me ca nis mos y pro ce di mien tos de re vi sión, co mo 
nos ha re cor da do M. Car bo nell,39 la pro pia Cons ti tu ción uti li za ba des de
an tes el tér mi no “expe di to” en su ar tícu lo 17, cuan do afir ma que “To da
per so na tie ne de re cho a que se le ad mi nis tre jus ti cia por tri bu na les que
es ta rán ex pe di tos pa ra im par tir la…”. Si ha ce mos ex ten si vo el sen ti do de
di cho tér mi no en el ám bi to de la ad mi nis tra ción de jus ti cia a la ma te ria
que nos ocu pa, ten dre mos que lo que se bus ca ga ran ti zar es que los pro -
ce di mien tos de re vi sión sir van pa ra ofre cer una pro tec ción efec ti va y
opor tu na —sin di la cio nes in de bi das— al de re cho que se pro te ge. En
otras pa la bras, con la re dac ción cons ti tu cio nal se do tó de una ca rac te rís -
ti ca a los pro ce di mien tos en cues tión, que tie ne co mo fi na li dad pre ve nir
al le gis la dor se cun da rio pa ra que di se ñe ins tru men tos —me ca nis mos y
pro ce di mien tos— que per mi tan a las per so nas ac ce der efec ti va men te a la 
infor ma ción a la que tie nen de re cho. Si los ins tru men tos —me ca nis mos 
y pro ce di mien tos— con tem pla dos en la le gis la ción se cun da ria —fe de -
ral y lo cal— no cum plen con esa fi na li dad, se rán in cons ti tu cio na les.

De he cho, co mo una ga ran tía se cun da ria pa ra ha cer efec ti vo el de re -
cho, tam bién se con tem pla la crea ción de los lla ma dos ór ga nos (u or ga -
nis mos) ga ran tes que de be rán ser es pe cia li za dos, im par cia les y go za rán
de tres for mas de au to no mía (ope ra ti va, de ges tión y de de ci sión). Y ello
tan to para el ni vel fe de ral co mo pa ra el ám bi to de las en ti da des fe de ra -
ti vas y del Dis tri to Fe de ral. No de be mos ol vi dar que una de las fi na li -
da des úl ti mas en la re for ma fue do tar de las mis mas ga ran tías en to do
el país al de re cho funda men tal que nos ocu pa. La es pe cia li za ción, in de -
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pen den cia y au to no mía de los ór ga nos res pon sa bles de ofre cer es tas ga -
ran tías son al gu nas ca rac te rís ti cas mí ni mas pa ra el di se ño de las au to ri -
da des co rres pon dien tes.

En prin ci pio, por ejem plo, se de be ría tra tar de ór ga nos u or ga nis mos
per ma nen tes, in te gra dos por fun cio na rios de tiem po com ple to, de bi da -
men te re mu ne ra dos y con re la ti va es ta bi li dad e ina mo vi li dad en sus en -
car gos. Es re le van te to mar en con si de ra ción que, so bre to do en el ám bi to 
lo cal, el de sem pe ño de es tos or ga nis mos pue de es tar su je to a pre sio nes
po lí ti cas con si de ra bles y que, por lo mis mo, sus in te gran tes de ben con tar 
con el blin da je ju rí di co in dis pen sa ble pa ra cum plir con sus ta reas. Las le -
yes se cun da rias son el ins tru men to idó neo pa ra que ello su ce da, y, en tre
otras co sas, aten dien do las par ti cu la ri da des de ca da en ti dad, de be rán es -
ta ble cer el nú me ro de in te gran tes de los ór ga nos u organismos, el pro-
ce di mien to de selección y nombramiento, la duración en los cargos, las
causales de remoción, etcétera.

Al ana li zar el tex to que en ca be za al nue vo pá rra fo cons ti tu cio nal hi ci -
mos men ción de los “otros su je tos obli ga dos” (los lla ma dos OSO’s)
—las uni ver si da des, de los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos, de los
po de res le gis la ti vos y ju di cia les, et cé te ra,— que exi gen una es pe cial
aten ción en la le gis la ción se cun da ria. Esto, par ti cu lar men te, por lo que
ha ce a los me ca nis mos y pro ce di mien tos de ga ran tía el de re cho. Esto es
así, en tre otras co sas, por que da da su na tu ra le za ju rí di ca, se tra ta de en ti -
da des que es ca pan a la po tes tad de los or ga nis mos u ór ga nos ga ran tes
que aca ba mos de ana li zar. Y, sin em bar go, co mo es evi den te, de ten tan y
pro du cen in for ma ción pú bli ca o in for ma ción re la cio na da con da tos per -
so na les de la má xi ma re le van cia. Por lo mis mo, en la le gis la ción se cun -
da ría de ben ser ob je to de una re gu la ción es pe cial —ideal men te en un ca -
pí tu lo es pe cial— que, en tre otras co sas, con tem ple que los OSO’s
con ta rán con ins tan cias en su in te rior —ór ga nos re so lu to rios de trans pa -
ren cia— que se rán ór ga nos ga ran tes en la ma te ria y, por lo mis mo, ten -
drán las ca rac te rís ti cas que la Cons ti tu ción con tem pla pa ra és tos (es pe -
cia li za ción, im par cia li dad y au to no mía); que es tos ór ga nos re so lu to rios
ten drán un ca rác ter co le gia do y se rán in te gra dos por per so nas —has ta
en ton ces— aje nas a la ins ti tu ción; que se ga ran ti za rá la es pe cia li za ción
de los mis mos y se les do ta rá de las fa cul ta des ne ce sa rias pa ra rea li zar su 
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ta rea (fa cul ta des nor ma ti vas, ca pa ci dad re so lu ti va, de fi ni ti vi dad de sus
re so lu cio nes, cier ta ca pa ci dad de san ción, et cé te ra).40

Des pués de to do, de lo que se tra ta es de ga ran ti zar, en to dos los ca -
sos, la exis ten cia de ór ga nos u or ga nis mos pro fe sio na les y com pro me ti -
dos con el de re cho de ac ce so a la in for ma ción que se co lo quen del la do
del ciu da da no y que con tri bu yan a la cons truc ción de una cul tu ra en la
que fun cio na rios pú bli cos, ac to res pri va dos, ciu da da nos y per so nas en lo 
ge ne ral en tien dan que la in for ma ción en po se sión de los su je tos obli ga -
dos es pro pie dad de to dos —es, en ese sen ti do, pú bli ca—, y, por lo tan -
to, de be es tar a al can ce de todos —debe estar, en este otro sentido,
abierta al escrutinio pú bli co—.

6. El pá rra fo V in tro du ce al gu nos ele men tos téc ni cos que se en cuen -
tran grá vi dos de im pli ca cio nes prác ti cas. Por una par te, nos ad vier te que
los su je tos obli ga dos de be rán “pre ser var sus do cu men tos en ar chi vos ad -
mi nis tra ti vos ac tua li za dos”. La Cá ma ra de Di pu ta dos, en el dic ta men re -
la ti vo a la re for ma, re ma tó que la fi na li dad es con tar con ar chi vos “ac -
tua li za dos y con fia bles” has ta hoy ine xis ten tes. De he cho, se tra ta de un
te ma po co es tu dia do en nues tro país, y que, co mo ad vier te Mau ri cio Me -
ri no, nos obli ga rá a re no var “los mé to dos que has ta aho ra se han se gui do 
en las ad mi nis tra cio nes pú bli cas de Mé xi co”.41 Se tra ta de cons truir un
sis te ma de in for ma ción or de na do, sis te ma ti za do y ac ce si ble, en el que
que de cons tan cia de to dos los ac tos a car go de los su je tos obli ga dos. El
te ma es téc ni ca men te com ple jo y, por lo mis mo, al no ser ex per tos, es
pru den te no abo nar en su de sa rro llo. En todo caso, lo único que podemos 
decir es que, precisamente por su complejidad, quizá será necesaria una
legislación especial y específica en la materia.

Inme dia ta men te des pués de la re fe ren cia a los ar chi vos, en la mis ma
frac ción cons ti tu cio nal se es ta ble ce lo si guien te: “(los su je tos obli ga dos)
ubi ca rán a tra vés de los me dios elec tró ni cos dis po ni bles, la in for ma ción
com ple ta y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de ges tión y el ejer ci cio de
los re cur sos pú bli cos”. De nue vo, se tra ta de un te ma muy com ple jo, con 
in nu me ra bles im pli ca cio nes téc ni cas, y cu yo de sa rro llo teó ri co y le gis la -
ti vo su po ne un re to ma yúscu lo pa ra los ex per tos en ad mi nis tra ción y po -
lí ti ca pú bli cas. Mau ri cio Me ri no, en es te mis mo es tu dio y en di ver sas
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pu bli ca cio nes, ha sos te ni do que es ta fra se de la Cons ti tu ción su po ne la
ne ce si dad in mi nen te de mo di fi car las nor mas que re gu lan los pro ce di -
mien tos ad mi nis tra ti vos en to do el país y el im pe ra ti vo de di se ñar po lí ti -
cas de trans pa ren cia in te gra les. Esto es así por que por sí so la plan tea tres 
de sa fíos ine lu di bles: “or de na que ha ya in di ca do res de ges tión pa ra ca da
uno de los su je tos obli ga dos; que el ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos sea 
igual men te pú bli co; y, fi nal men te, que se pro duz can los me dios elec tró -
ni cos pa ra cum plir es te man da to”.42

Si ob ser va mos con aten ción, el de sa fío or ga ni za cio nal al que se re fie -
re Me ri no y que se des pren de de es ta dis po si ción cons ti tu cio nal co mien -
za por de fi nir con pre ci sión qué de be mos en ten der por “in di ca do res de
ges tión” y có mo de be mos vin cu lar los con los re cur sos pú bli cos. Pa ra lo -
grar lo, ad vier te el pro pio Me ri no, es ne ce sa rio con tar con una teo ría
—hoy ine xis ten te— so bre la trans pa ren cia or ga ni za cio nal. Si lo que bus -
ca mos es abrir la ges tión de to dos los asun tos pú bli cos a la vi gi lan cia y
al es cru ti nio ciu da da nos, en ton ces, pri me ro, ne ce si ta mos con tar con las
herramientas conceptuales y teóricas que sirvan como brújula para orien- 
tar los cambios.

7. La frac ción VI, por su par te, abor da un as pec to que ya fue in di rec -
ta men te tra ta do cuan do ana li za mos el con te ni do del en ca be za do del nue -
vo pá rra fo cons ti tu cio nal: la pu bli ci dad de la in for ma ción “re la ti va a los
re cur sos pú bli cos que (los su je tos obli ga dos) en tre guen a per so nas fí si -
cas o mo ra les”. En es te sen ti do, co mo lo se ña la mos, si guien do a Ser gio
Ló pez-Ayllón, en prin ci pio, pa re ce ría sen sa to con cluir que la obli ga ción
de ren dir cuen tas so bre di chos re cur sos pú bli cos —que no son ex clu si va -
men te de ca rác ter eco nó mi co— co rres pon de, en prin ci pio, so la men te al
su je to obli ga do que los en tre ga. Esto tie ne sen ti do, por que de lo con tra -
rio, nos di ce el pro pio Ló pez-Ayllón, ten dría mos que con cluir que tam -
bién se rían su je tos obli ga dos, por ejem plo, las fa mi lias que re ci ben re -
cur sos de los pro gra mas so cia les. Pe ro tam bién es cier to, co mo he mos
se ña la do, que los des ti na ta rios de re cur sos pú bli cos son de muy di ver sa
na tu ra le za y, por lo mis mo, no va le la mis ma ló gi ca pa ra to dos, ni de ben
va ler las mis mas re glas. En es te as pec to la le gis la ción se cun da ria de be
ser par ti cu lar men te es cru pu lo sa. No so tros pen sa mos que cuan do los en -
tes que re ci ben re cur sos pú bli cos no lo ha cen en ejer ci cio de sus
derechos —en su carácter de beneficiarios de los servicios públicos—,
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sino en tanto prestadores de servicios, contratistas, etcétera, sí deben
compartir la obligación de la publicidad.

La pro pia re dac ción cons ti tu cio nal se orien ta en esa di rec ción, y ex -
pre sa men te de le ga en la le gis la ción se cun da ria el re to de de ter mi nar “la
ma ne ra” en la que di cha in for ma ción de be rá ha cer se pú bli ca. Se tra ta de
un re to de con si de ra ble mon ta por que, en tre otras co sas, co mo evi den cia
el ejem plo pro pues to por Ló pez-Ayllón, en cier tas si tua cio nes po si ble -
men te se ten drá que en con trar el equi li bro en tre el im pe ra ti vo de la má -
xi ma pu bli ci dad y la pro tec ción de los da tos per so na les de al gu nos in di -
vi duos. Pe ro otros ca sos, co mo he mos ad ver ti do, los des ti na ta rios de los
re cur sos pú bli cos son ver da de ros po de res pri va dos que tam bién de ben
es tar su je tos al prin ci pio ge ne ral de la trans pa ren cia. En to do ca so, lo que 
la le gis la ción de be ga ran ti zar es que im pe re el prin ci pio de la trans pa ren -
cia, por que se tra ta de uno de los as pec tos —los re cur sos pú bli cos— más 
sensibles para los gobernados, entre otras razones, porque la publicidad
en su manejo es un fuerte instrumento contra la corrupción.

8. Fi nal men te, en la frac ción VII del pá rra fo se gun do del ar tícu lo 6o.
cons ti tu cio nal se es ta ble ció que la “inob ser van cia a las dis po si cio nes” en 
es ta ma te ria “se rá san cio na da en los tér mi nos que dis pon gan las le yes”.
La in ten ción del po der re for ma dor cons ti tu cio nal es cla ra: evi tar que an te 
la fal ta de con se cuen cias los su je tos obli ga dos omi tan sus res pon sa bi li -
da des en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca. Des de es ta pers pec -
ti va, se tra tó de una ga ran tía adi cio nal pa ra es te de re cho fun da men tal.
Pe ro la Cons ti tu ción no nos di ce cuá les son las ac cio nes es pe cí fi cas en
las que pro ce de rá la san ción, quié nes son las au to ri da des com pe ten tes
pa ra im po ner las y en qué consistirán las mismas. Todas estas cuestiones,
entonces, deberán ser precisadas por el legislador secundario.

Inclu so, co rres pon de a los le gis la do res —fe de ral y lo ca les— de ter mi -
nar si di chas san cio nes que da rán con tem pla das en la pro pia le gis la ción
de trans pa ren cia o si, por el con tra rio, se rán con tem pla das en otros cuer -
pos le gis la ti vos. En el pri mer ca so, por cohe ren cia, po dría es ta ble cer se
que los pro pios ór ga nos u or ga nis mos ga ran tes apli ca rán las san cio nes
co rres pon dien tes (que pue den ir des de el aper ci bi mien to, la amo nes ta -
ción, las mul tas, has ta la des ti tu ción del car go); en el se gun do, po dría
con si de rar se que la vía y las ins tan cias fa cul ta das pa ra san cio nar sean las 
que ya es ta ble ce el ré gi men de res pon sa bi li dad de los ser vi do res pú bli -
cos. O, in clu so, pue de ima gi nar se una al ter na ti va in ter me dia: que los ór -
ga nos ga ran tes ten gan fa cul tad pa ra san cio nar de ter mi na dos ac tos con
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me di das que van des de el aper ci bi mien to has ta la mul ta, pe ro que otros
ac tos de ma yor gra ve dad que pu die ran im pli car san cio nes más se ve ras
—por ejem plo, la des ti tu ción— sean materia del régimen de res pon sa bi -
li da des ordinario. La cuestión no es sencilla, pero lo cierto es que la
Constitución no contempla una sola ruta de solución.

Mi guel Car bo nell nos di ce que las even tua les san cio nes que se rán es -
ta ble ci das en la ma te ria for man par te de lo que se co no ce co mo “de re cho 
ad mi nis tra ti vo san cio na dor”, y nos re cuer da que en es ta ma te ria, se gún
lo in di ca la ju ris pru den cia, de ben apli car se al gu nos prin ci pios pro pios
del de re cho pe nal.43 En efec to, se gún lo han in di ca do los tri bu na les, en
ma te ria ad mi nis tra ti va tam bién re sul tan apli ca bles prin ci pios co mo el de
“exac ta apli ca ción de la ley” (nu llum cri me, si ne le ge; nu lla poe na, si ne
le ge), y ello im pli ca que to do aque llo que el le gis la dor se cun da rio no
con tem ple con ac to san cio na ble (y pa ra el cual es ta blez ca una san ción
es pe cí fi ca) que da rá sin san ción. Asi mis mo, se gún nos re cuer da el pro pio
Car bo nell, re sul tan apli ca bles otros prin ci pios, co mo la “re ser va de ley”;
la “ta xa ti vi dad”, el prin ci pio de “pro por cio na li dad” y la “prohi bi ción de
ana lo gía”. Por lo mis mo, con vie ne in sis tir, en que los le gis la do res se cun -
da rios de ben ser muy pre ci sos al le gis lar en es ta de li ca da ma ne ra. Tam -
po co en es te ca so el re to es sen ci llo: por un la do, es fun da men tal ga ran ti -
zar que los ser vi do res pú bli cos que vul ne ren el de re cho fun da men tal de
las per so nas de ac ce der a la in for ma ción sean efec ti va men te san cio na dos 
pe ro, por el otro, es im por tan te ga ran ti zar que di chas san cio nes re cai gan
so bre la per so na res pon sa ble, se apli quen si guien do los pro ce di mien tos
legales correspondientes, se ofrezcan las garantías del caso a los res pon -
sa bles y se garantice la proporcionalidad de las mismas. De lo contrario,
en aras de la garantía de un derecho, se correría el riesgo de vulnerar
otros.

9. Fi nal men te, la re for ma se cul mi na con un apar ta do de ar tícu los
tran si to rios. Dos de ellos es ta ble cen los pla zos, por un la do, pa ra que los
le gis la do res fe de ral y lo ca les ade cuen las nor mas se cun da rias a la re for -
ma (un año a par tir de su en tra da en vi gor) y, por el otro, pa ra que se im -
ple men ten —a to dos los ni ve les de go bier no: in clui dos los mu ni ci pios de 
más de 70,000 ha bi tan tes y las die ci séis de le ga cio nes del Dis tri to Fe de -
ral— los sis te mas elec tró ni cos re mo tos pa ra ac ce der a la in for ma ción
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(dos años des de la re for ma). Una omi sión, en cual quie ra de los dos su -
pues tos, su pon dría una vio la ción de la Cons ti tu ción.

III. TERCERA PARTE: UN VISTAZO ESQUEMÁTICO

AL DERECHO COMPARADO

I

La “ola de trans pa ren cia” que se ha ex pe ri men ta do a ni vel glo bal, en
es pe cial en los úl ti mos trein ta años, ha al can za do a los sis te mas ju rí di cos 
de un gran nú me ro de paí ses que han crea do dis po si cio nes en es ta ma te -
ria. De he cho, has ta me dia dos de 2007 se sen ta y ocho paí ses han pro -
mul ga do le yes de ac ce so a la in for ma ción. De bi do a los di fe ren tes con -
tex tos de ca da país en los que se han es ta ble ci do dis po si cio nes en la
ma te ria, en un es tu dio ge ne ral co mo es te só lo es po si ble cons ta tar que las 
apro xi ma cio nes y los ni ve les de reconocimiento del derecho de acceso a
la información son muy variados.

De he cho, pa ra va lo rar las bon da des y de bi li da des de ca da uno de los
sis te mas nor ma ti vos en la ma te ria se ría ne ce sa rio to mar en cuen ta tan to
el con tex to co mo el sis te ma ju rí di co com ple to de ca da país. Por ejem plo, 
en el ca so de los paí ses de tra di ción ju rí di ca an glo sa jo na —o bien de
aque llos que for man par te del Common wealth bri tá ni co— se ha op ta do
por pro mul gar Actas de ac ce so a la in for ma ción, cu ya fun ción es ser un
com ple men to, o, me jor di cho, una ex ten sión de los de re chos fun da men -
ta les con tem pla dos den tro de la Cons ti tu ción pe ro no se ha ex plo ra do la
ne ce si dad de cons ti tu cio na li zar —co mo en Mé xi co— di rec ta men te el
de re cho. Y su po ner que, en au to má ti co, lo pri me ro im pli ca ne ce sa ria -
men te me no res ga ran tías pa ra el de re cho fundamental en cuestión, sería
equivocado. En estos casos, como diría Dieter Nohlen, el contexto
—político y jurídico— importa.

II

Co mo el ob je ti vo de es te apar ta do con clu si vo no es ofre cer un aná li sis 
ex haus ti vo res pec to al de re cho de ac ce so a la in for ma ción en el mun do,
si no brin dar un pa no ra ma de la si tua ción es pe cí fi ca en la que se en cuen -
tra el de re cho de ac ce so a la in for ma ción en Mé xi co con res pec to a otros
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paí ses, cen tra re mos nues tra aten ción —me dian te un cua dro com pa ra ti vo
que se in clu ye co mo ane xo úni co al tra ba jo— en al gu nos paí ses que, al
igual que el nues tro, han cons ti tu cio na li za do el de re cho de ac ce so a la
in for ma ción. Lo an te rior en aten ción a la im por tan cia tan to teó ri ca co mo
prác ti ca que los prin ci pios de su pre ma cía cons ti tu cio nal y je rar quía
normativa tienen en las democracias constitucionales contemporáneas y
a los que ya hemos hecho referencia.

De los se sen ta y ocho paí ses an tes men cio na dos, cua ren ta y cin co de
ellos han cons ti tu cio na li za do el de re cho de ac ce so a la in for ma ción. Sin
em bar go, las apro xi ma cio nes que se le han da do a la re gu la ción del de re -
cho son va ria das: al gu nos paí ses lo han re co no ci do co mo de re cho fun da -
men tal; otros lo con si de ran un de re cho au xi liar de la li ber tad de ex pre -
sión o de la li ber tad de pren sa por lo que só lo va le pa ra de ter mi na dos
su je tos, ta les co mo los me dios de co mu ni ca ción. Inclu si ve, pa ra al gu nos
paí ses, es una ga ran tía de ti po pro ce sal, o una es pe cie de pro ce di mien to
ad mi nis tra ti vo.44

III

En el do cu men to The Pu blic’s Right to Know,45 la or ga ni za ción no gu -
ber na men tal Arti cle XIX, que es tá de di ca da es pe cí fi ca men te a es tu dios
en ma te ria de li ber tad de ex pre sión y ac ce so a la in for ma ción, ha es ta ble -
ci do una se rie de prin ci pios o pre su pues tos “mí ni mos” que de be ría con -
te ner una re gu la ción en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción. Estos prin ci -
pios han si do re fren da dos por la Orga ni za ción de las Na cio nes Uni das y
por la Orga ni za ción de Esta dos Ame ri ca nos46 co mo los “mí ni mos” ne ce -
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sa rios pa ra ga ran ti zar un óp ti mo ac ce so a la in for ma ción en los Esta -
dos.47

A par tir de es tos prin ci pios ofre ce mos un pa no ra ma com pa ra ti vo en tre 
el ar tícu lo 6o., des pués de la re for ma de 2007, y el ar ti cu la do de otros
paí ses que han cons ti tu cio na li za do es te de re cho (véa se ane xo). Es con ve -
nien te ad ver tir que, aun que al gún prin ci pio no se en cuen tre es pe ci fi ca do
en un ar tícu lo o ar tícu los cons ti tu cio na les, ello no im pli ca que el país en
cues tión no lo apli que de fac to. En al gu nos ca sos, la enun cia ción cons ti -
tu cio nal en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción pue de ser bre ve, pe ro los
prin ci pios es tán re mi ti dos de al gu na ma ne ra u otra a le gis la cio nes se cun -
da rias, o a dis po si cio nes de ti po ad mi nis tra ti vo. Por ejem plo, uno de los
sis te mas ju rí di cos en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción más com ple to y
efec ti vo es el de Sud áfri ca, en el que, sin em bar go, el ar tícu lo 32 de la
Cons ti tu ción só lo es ta ble ce que se de be crear le gis la ción a ni vel na cio nal 
pa ra dar vi gen cia a es te de re cho, así co mo to mar se to das las me di das ad -
mi nis tra ti vas y fi nan cie ras ne ce sa rias.48

El cua dro que se ane xa arro ja un da to elo cuen te: Mé xi co es el país
que tie ne la dis po si ción cons ti tu cio nal mas com ple ta, ya que su ar tícu lo
6o. ex pre sa ca si en su to ta li dad los prin ci pios es ta ble ci dos por el de re cho 
in ter na cio nal co mo pre su pues tos bá si cos del de re cho de ac ce so a la in -
for ma ción. Esta dis po si ción, ade más, gra cias a los prin ci pios de su pre -
ma cía y ri gi dez cons ti tu cio na les vi gen tes en Mé xi co, otor ga al de re cho
de ac ce so a la in for ma ción una mayor protección tanto en el ámbito
federal como en el estatal.
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la prue ba de daño o in te rés di fe ren cial); 5) pro ce di mien tos sen ci llos de ac ce so a la in for -
ma ción (los re qui si tos para ac ce der a la in for ma ción de ben ser sen ci llos y las pe ti cio nes
de ac ce so de ben ser sa tis fe chas rá pi da men te); 6) cos tos (los cos tos no de ben ser ex ce si -
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7) asam bleas pú bli cas (los de ba tes y asam bleas le gis la ti vos y ju di cia les de ben ser abier -
tos al pú bli co) y 8) ade cua ción de la le gis la ción con el de re cho de ac ce so a la in for ma -
ción (todo el apa ra to le gal del Esta do tie ne la obli ga ción de pro te ger y pro mo ver el de re -
cho de ac ce so a la in for ma ción).

48 Ba ni sar, op. cit., nota 44, p. 110.



IV. ANEXO

Arti cle
XIX

DAI
co mo D.

fun da men tal

Má xi ma
pu bli ci dad

Su je tos
obli ga dos

Ámbi to de
ex cep cio nes
 de li mi ta do

Pro ce di mien tos
de ac ce so a la

in for ma ción y res pues ta

Cos tos Ade cua ción
de la le gis la ción

con el DAI

Asam bleas
pú bli cas

Mé xi co X X X X X X

Alba nia X X X

Anti gua y
Bar bu da

Austria X X X

Azserbaijan X X

Bél gica X X X

Bulgaria X X

Colombia X X

Co rea del Sur

Croa cia

Ecuador X

Eslovaquia X X

Eslovenia X

España X

Estonia X X X X X

Filipinas X X X X



Con ti nua ción

Arti cle
XIX

DAI co mo D.
fun da men tal

Má xi ma
pu bli ci dad

Su je tos
obli ga dos

Ámbi to de
ex cep cio nes
 de li mi ta do

Pro ce di mien tos
de ac ce so a la

in for ma ción y res pues ta

Cos tos Ade cua ción
de la le gis la ción

con el DAI

Asam bleas
pú bli cas

Finlandia X X

Fran cia

Georgia X X

Grecia X X X X X

Hun gría X X

India X

Israel X X X

Latvia X X

Lituania

Macedonia X X

Moldova X X X X

Noruega X X X X

Paí ses
Bajos

Pa kis tán X

Pa na má X X

Perú X X X X X



Con ti nua ción

Arti cle
XIX

DAI co mo D.
fun da men tal

Má xi ma
pu bli ci dad

Su je tos
obli ga dos

Ámbi to de
ex cep cio nes
 de li mi ta do

Pro ce di mien tos
de ac ce so a la

in for ma ción y res pues ta

Cos tos Ade cua ción
de la le gis la ción

con el DAI

Asam bleas
pú bli cas

Polonia X X X

Por tu gal X X X

Re pú bli ca
Dominicana

Rumania X X X X

Serbia X X

Eslovaquia X X

Eslovenia X

Sudáfrica X X X X X

Suecia X

Suiza X

Tajikistán X X X

Tailandia X X X X

Turquía

Uganda X X X

Uzbekistán X X
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INTERNET LLEGA A LA CONSTITUCIÓN
(EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACIÓN

Y LOS SIS TE MAS ELEC TRÓ NI COS)

Ri car do BECERRA*

SUMARIO: I. Intro duc ción. II. Una ma ne ra de in ter pre tar su
re le van cia. III. La Cons ti tu ción se mo der ni za. IV. Trans pa -
ren cia y pro pa ga ción tec no ló gi ca. V. Una pla ta for ma na cio -
nal pa ra el ac ce so a la in for ma ción pú bli ca gu ber na men tal.
VI. Las ra zo nes de la Cons ti tu ción. VII. Co da: Cons ti tu ción,

sis te mas elec tró ni cos y ciu da da nía.

I. INTRODUCCIÓN

La nue va re dac ción al ar tícu lo 6o. de nues tra Cons ti tu ción con tie ne mu -
chas no ve da des ra di ca les. Entre ellas hay una que ha sido muy poco co -
men ta da, poco sub ra ya da y mu cho me nos es tu dia da, pero que aca rrea
una con se cuen cia so cial de pri mer or den. En unas po cas lí neas, des po ja a 
la pro pia car ta mag na de su atá vi ca es cri tu ra de ci mo nó ni ca para ha cer la
re co no cer —por pri me ra vez— la rea li dad de la tec no lo gía mo der na —el 
Inter net y los sis te mas elec tró ni cos— den tro de su con cep ción y man da -
to nor ma ti vo. Es un sal to que ven ce las re sis ten cias cul tu ra les, téc ni cas y 
le gis la ti vas de mu chos años para si tuar a la Cons ti tu ción, las le yes y las
prác ti cas gu ber na men ta les me xi ca nas que se de ri ven en la fase elec tró ni -
ca de la co mu ni ca ción y la es cri tu ra uni ver sal.1 Si lo vemos con de te ni -
mien to, el viraje es de este tamaño.

71

  *  El au tor fue di rec tor ge ne ral de Aten ción a la So cie dad y Re la cio nes Insti tu cio na -
les del IFAI; fue el res pon sa ble ins ti tu cio nal, ante los go bier nos es ta ta les de la Re pú bli ca, 
para la adop ción y el uso del sis te ma elec tró ni co (Info mex).

1 Véa se Pis ci te lli, Ale jan dro, Inter net, la im pren ta del si glo XXI, Bar ce lo na, Ge di sa
Edi to res, 2005, p. 13.



Pe ro an tes de re co no cer lo, apun te mos otras no ve da des de ci si vas, que
dan mar co y ayu dan a en ten der la in clu sión del sis te ma elec tró ni co en la
adi ción ocu rri da el 20 de ju lio de 2007 al ar tícu lo 6o. de la Constitución.

II. UNA MANERA DE INTERPRETAR SU RELEVANCIA

I. En pri mer lu gar, hay que alu dir al enor me al can ce y ex ten sión de la
re for ma. Di ce el pri mer pá rra fo de la adi ción: “To da la in for ma ción en
po se sión de cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis mo fe de ral,
es ta tal y municipal, es pública...”.

Esto quie re de cir que nin gún go bier no y nin gu na ins ti tu ción pú bli ca
me xi ca na —des de Ti jua na has ta Ta pa chu la, des de Mé ri da has ta La Paz y 
más allá— po drá eva dir sus res pon sa bi li da des de trans pa ren cia, que to -
dos los do cu men tos que po seen se con si de ran en prin ci pio ac ce si bles por 
cual quier per so na. Esta mos ha blan do del go bier no fe de ral con sus 240
de pen den cias; de la Cá ma ra de Di pu ta dos, la de Se na do res y de to do el
Po der Ju di cial fe de ral. De 32 go bier nos lo ca les com ple tos y sus res pec ti -
vos po de res equi li bran tes (Ju di cial y Le gis la ti vo), ade más de 2,443 mu -
ni ci pios, los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos y to da aque lla en ti dad
u or ga nis mo que re ci ba di ne ro pú bli co. Por ac ción de esa so la fra se, la
trans pa ren cia se con vier te en una obli ga ción abar ca do ra y na cio nal, una
ca rac te rís ti ca y una con di ción de ser de cual quier ór ga no es ta tal
mexicano.

Pe ro hay al go más: la Cons ti tu ción di ce “To da la in for ma ción”, es de -
cir, no es ta mos ha blan do so la men te de los do cu men tos que ten gan que
ver con el ori gen, uso o des ti no del di ne ro pú bli co, si no de mu cho más:
de to da aque lla in for ma ción que dé sus ten to a las de ci sio nes de los go -
bier nos, a las fa cul ta des y fun cio nes de los ser vi do res pú bli cos, a los
aná li sis, diag nós ti cos, de li be ra cio nes y co mu ni ca cio nes de los ór ga nos
del Esta do. El men sa je de fon do es es te: co mo las ac ti vi da des del Esta do
no pue den ser ar bi tra rias; co mo de ben es tar ape ga das a la ley, co mo de -
ben ser le gí ti mas, ri gu ro sas y fun da das, han de ser pú bli cas y pu bli ca das.

La ra di ca li dad de es te pre cep to no pue de di si mu lar se y no da lu gar a
equí vo cos: to da in for ma ción y to do do cu men to que ge ne re to do po der y
to da ins ti tu ción me xi ca nos, tiene carácter público.
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II. El úni co prin ci pio que se opo ne a la pu bli ci dad de la in for ma ción,
la úni ca ex cep ción con sa gra da que tie ne el mis mo va lor y es del mis mo
ta ma ño que la pu bli ci dad es el de re cho a la privacidad.

Di ce la ini cia ti va: “La in for ma ción que se re fie re a la vi da pri va da y
los da tos per so na les se rá pro te gi da en los tér mi nos y con las ex cep cio nes 
que fijen las le yes”.

Esta re dac ción cons ti tu ye un pa so más allá de las no cio nes que es ta -
ban plas ma das en el ar tícu lo 16 de la pro pia Cons ti tu ción, a sa ber: ya no
se tra ta só lo de evi tar que la au to ri dad in va da fí si ca men te el do mi ci lio o
los bie nes de una per so na; de im pe dir que se le pri ve de su li ber tad ar bi -
tra ria men te o de sal va guar dar la pri va cía de las co mu ni ca cio nes en tre
par ti cu la res. La re for ma al ar tícu lo 6o. va más allá, pues los do cu mentos
que obren en los ar chi vos de los go bier nos y que in for men de los da tos
ín ti mos de los me xi ca nos ad quie ren un nue vo es ta tus y no pue den ser
di vul ga dos o circula dos sin au to ri za ción de ellos mis mos o sin una po -
de ro sa ra zón legal.

Ya no se tra ta só lo de im pe dir abu sos de par te de la au to ri dad in va si -
va, si no de obli gar a la au to ri dad a pro te ger la in for ma ción ín ti ma de las
per so nas, otor gan do una nue va je rar quía ju rí di ca a sus da tos. Se tra ta,
pues, de co lo car un nue vo, mo der no, ani llo pro tec tor a la privacidad de
los mexicanos.

III. Los pá rra fos ter ce ro y cuar to, de la adi ción al ar tícu lo 6o. cons ti tu -
cio nal, co lo can en el cen tro del de re cho y de las le yes de trans pa ren cia al 
so li ci tan te de in for ma ción. A par tir de allí, las per so nas so li ci tan tes se
vuel ven ac tor pri vi le gia do de los pro ce di mien tos, las he rra mien tas y las
ins ti tu cio nes de la trans pa ren cia; ade más, esos pre cep tos fun da do res
abren la puer ta ju rí di ca pa ra la ins tau ra ción de los sis te mas electrónicos,
como veremos más adelante. La redacción di ce: “III. Toda per so na, sin
ne ce si dad de acre di tar in te rés al gu no o jus ti fi car su uti li za ción, ten drá
ac ce so gra tui to a la in for ma ción pú bli ca, a sus da tos per so na les o a la
rec ti fi ca ción de és tos”.

En se gui da, en el pá rra fo si guien te di ce: “IV. Se es ta ble ce rán me ca -
nis mos de ac ce so a la in for ma ción y pro ce di mien tos de re vi sión ex pe di -
tos...”.

El pri mer pun to es cla ve, pues con vier te el de re cho de ac ce so a la in -
for ma ción en un de re cho ob je ti vo, uno que se de sa rro lla y se di ri me por
el con te ni do de la in for ma ción so li ci ta da, y no por el su je to que la pi de.
Pa ra nues tra Cons ti tu ción re sul ta in di fe ren te quién es el pe ti cio na rio y la
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uti li dad que va ya a ob te ner —o no— con los do cu men tos pú bli cos. Lo
re le van te es la na tu ra le za del do cu men to. Por lo tan to, es un de re cho que 
pue de ser ejer ci do por cual quier per so na (ciu da da nos, go ber na dos, jó ve -
nes, adul tos) sin im por tar su per so na li dad, sin re que rir iden ti fi ca ción o
cual quier otra ta xa ti va, de se chan do la obli ga ción de fir mar, plas mar la
hue lla di gi tal o acre di tar in te rés ju rí di co. Al con ver tir se en ga ran tía in di -
vi dual, al re si dir en el ca pí tu lo dog má ti co de la Cons ti tu ción, el de re cho
de ac ce so a la in for ma ción se vuel ve un de re cho de cual quier persona.

Por eso mis mo, se obli ga a que to das las le yes del país fi jen pro ce di -
mien tos que re sul ten cla ros, sen ci llos de usar, de ejer cer y que no re sul -
ten mo ro sos. To do go bier no y to da ins ti tu ción pú bli cos me xi ca nos, de -
ben evi tar la pul ve ri za ción o la frag men ta ción de pro ce sos, nun ca
in tro du cir a las per so nas en un la be rin to de for ma li da des, una frag men ta -
ción de trá mi tes o agre gar ins tan cias que pro lon gan el ac ce so, y que se
in ter po nen du ran te me ses en tre el so li ci tan te y la in for ma ción pú bli ca.
Por eso, el es ce na rio ideal es ri gu ro sa men te bi na rio: 1) un trá mi te pa ra
que las per so nas so li ci ten in for ma ción, y si exis te ne ga ti va, de ma ne ra
di rec ta, y 2) un trá mi te pa ra in ter po ner una con tro ver sia le gal, po nien do
en acción a la institución, órgano u organismo garante, para que éste
disponga todo lo necesario en defensa de su derecho.

Es en es ta sen ci llez don de ad quie re sen ti do el ca rác ter “expe di to” del
pro ce di mien to que obli ga la Cons ti tu ción. Has ta an tes de es ta re for ma,
en Mé xi co se so lían di se ñar le yes que per mi tían la for ma “ex pe di ta” en
el pro ce di mien to pa ra so li ci tar in for ma ción, pe ro fa lla ban en el se gun do
pa so, al com pli car in ne ce sa ria men te el re cur so de re vi sión. Por eso, re -
sul ta es pe cial men te im por tan te sub ra yar la obli ga ción de es ta ble cer “pro -
ce di mien tos ex pe di tos” en to da la tra ma y en to do trá mi te que, tí pi ca -
men te, es truc tu ran nues tras le yes (so li ci tud, ac ce so a da tos per so na les,
recurso de revisión, resolución de la autoridad garante, notificación,
entrega de información, etcétera).

Co mo se ve, el fu tu ro del de re cho se con ci be co mo un en tra ma do le -
gal y pro ce di men tal que pro por cio ne las ma yo res fa ci li da des y las ma yo -
res ga ran tías pa ra el so li ci tan te, y por eso es el su je to cen tral de las le yes. 
De tal suer te que los sis te mas elec tró ni cos son obli ga dos: por que son
ellos los ins tru men tos que fa ci li tan ra di cal men te el de re cho, el ejercicio
de esta nueva garantía individual.

IV. Pe ro la re for ma ten drá efec tos mul ti pli ca do res, más allá de las le -
yes de trans pa ren cia; el pá rra fo nú me ro seis di ce: “Las le yes de ter mi na -
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rán la ma ne ra en que los su je tos obli ga dos de be rán ha cer pú bli ca la in -
for ma ción re la ti va a los re cur sos pú bli cos que entreguen a personas
físicas o morales”.

Es de cir, el país que da obli ga do a em pren der una ron da de re for mas
no só lo en las le yes de trans pa ren cia; de be en car gar se de otras áreas y
en ti da des que no son au to ri da des pú bli cas, pe ro que to man de ci sio nes de 
in te rés pú bli co y que re ci ben re cur sos pú bli cos. Di ce el dic ta men de los
se na do res: “Esta dis po si ción cons ti tu cio nal es par ti cu lar men te im por tan -
te por que abre un ci clo de ajus te nor ma ti vo muy ex ten so en el or den ju rí -
di co del Esta do na cio nal: par ti dos po lí ti cos, fi dei co mi sos, or ga ni za cio -
nes de la so cie dad ci vil y cual quier otro que re ci be re cur sos pú bli cos.
Aten dien do a sus es pe ci fi ci da des, es tas en ti da des tam bién de ben cum plir 
con las pre sen tes ba ses cons ti tu cio na les”. O sea, la trans pa ren cia lle ga rá
a más le yes, or ga ni za cio nes y áreas de la vida pública. Se respeta su
especificidad, pero se les obliga a ejercer la transparencia bajo la guía de
la Constitución.

Creo que es ta es una for ma de re su mir la im por tan cia del cam bio; su
im pac to se rá ge ne ral, en to das di rec cio nes, pa ra ha cer uni ver sal una nue -
va re gla de mo crá ti ca: que quien ejer ce al go de po der, quien ejer ce re cur -
sos pú bli cos de be ser ca paz de pu bli car lo y ex pli car lo.

III. LA CONSTITUCIÓN SE MODERNIZA

De cía mos al prin ci pio que has ta la re for ma a su ar tícu lo 6o., la Cons -
ti tu ción me xi ca na era re frac ta ria y re sis ten te a la rea li dad tec no ló gi ca de
nues tros días. En nin gún otro ca pí tu lo y en nin gún otro ar tícu lo se men -
cio nan o se alu den los dis po si ti vos e ins tru men tos elec tró ni cos y re mo tos 
que ya for man par te de la vi da so cial de los me xi ca nos. Tal si tua ción no
es ex cep cio nal; se gún Ale jan dro Pis ci te lli “La re sis ten cia le gis la ti va a la
Inter net es más bien tí pi ca en ca si to das las so cie da des (sal vo qui zás
Esta dos Uni dos), pues re sul ta di fí cil re co no cer la apa ri ción de ese nue vo
ré gi men cog ni ti vo, en un tiem po en que la es cri tu ra y la im pren ta con -
ven cio na les man tie nen fuer te pre sen cia en nues tras vi das”.2 La re for ma
cons ti tu ye una suer te de ag gior na mien to, de pues ta al día pa ra una nue va 
épo ca, que se ex pre sa por par ti da do ble en dos pá rra fos di fe ren tes de la
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adi ción cons ti tu cio nal: “V. Los su je tos obli ga dos de be rán pre ser var sus
do cu men tos en ar chi vos ad mi nis tra ti vos ac tua li za dos y pu bli ca rán a
través de los medios electrónicos disponibles, la información completa y
actualizada sobre sus indicadores de gestión y el ejercicio de los recursos 
públicos”.

Es de cir, go bier nos, po de res e ins ti tu cio nes de ben cum plir sus obli ga -
cio nes de trans pa ren cia me dian te ins tru men tos elec tró ni cos pre de ter mi -
na dos por la Cons ti tu ción (pá gi nas elec tró ni cas ac ce si bles por Inter net).
No se tra ta de una al ter na ti va ni de una op ción, si no de una asig na tu ra
que en ade lan te, no po drá ser elu di da. En el apar ta do de dis po si cio nes
tran si to rias se re mar ca esta voluntad constitucional de modernización
tecnológica:

Ter ce ro. La Fe de ra ción, los Esta dos y el Dis tri to Fe de ral de be rán con tar con
sis te mas elec tró ni cos para que cual quier per so na pue da ha cer uso re mo to de
los me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y de los pro ce di mien tos de re vi -
sión a los que se re fie re este De cre to, a más tar dar en dos años a par tir de la en -
tra da en vi gor del mis mo. Las le yes lo ca les es ta ble ce rán lo ne ce sa rio para que
los mu ni ci pios con po bla ción su pe rior a se ten ta mil ha bi tan tes y las de mar ca -
cio nes te rri to ria les del Dis tri to Fe de ral cuen ten en el mis mo pla zo con los sis -
te mas elec tró ni cos res pec ti vos.

Así las co sas, pue de de cir se que la Cons ti tu ción es ta ble ce un pro gra -
ma de ac tua li za ción en la in fraes truc tu ra téc ni ca de to do el Esta do na cio -
nal por par ti da do ble: me dian te el man da to de “col gar” la in for ma ción
ac tua li za da que se re fie re a sus in di ca do res de ges tión y al ejer ci cio de
los re cur sos pú bli cos en to do or ga nis mo gu ber na men tal; y por otra par te, 
me dian te el im pe ra ti vo de ins ta lar, en el cur so de los si guien tes vein ti -
cua tro me ses, sis te mas de co mu ni ca ción re mo ta (vía Inter net) pa ra que
las per so nas pue dan so li ci tar información gubernamental y pa ra in ter-
po ner controversias en caso de negativas.

Nin gu na de las dos di men sio nes es gra tui ta o ca pri cho sa. Ambas han
for ma do par te de la con cep ción de trans pa ren cia y ac ce so a la in for ma -
ción con las que Mé xi co echó a an dar sus le yes en la ma te ria. Un cú mu lo 
de in for ma ción que se ex po ne sin que me die nin gu na so li ci tud, y el ins -
tru men to ju rí di co (y aho ra, tam bién elec tró ni co) pa ra so li ci tar cual quier
otro do cu men to que no ha ga par te del uni ver so co lo ca do en Inter net.
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Estas dos ver tien tes, in sis to, han ar ti cu la do his tó ri ca men te la idea del ac -
ce so a la in for ma ción en nues tro país.3

Lo que es más: la ex pe rien cia de cin co años de le yes de trans pa ren cia4

a lo lar go y an cho del te rri to rio ha de mos tra do que se tra ta de ob je ti vos
per fec ta men te po si bles, aun por las ins ti tu cio nes pú bli cas con me nos re -
cur sos,5 y que por el con tra rio, en su des plie gue ha cen prac ti ca ble la as -
pi ra ción de go bier nos abier tos, trans pa ren tes y en permanente diálogo
con la sociedad.

El nue vo ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal obli ga a la pu bli ci dad elec tró ni ca
de la ges tión de los re cur sos en tre ga dos a per so nas fí si cas y mo ra les y a
una sis te má ti ca re vi sión de la ac tua li dad y ve ra ci dad del con te ni do de las 
pá gi nas de trans pa ren cia,6 lo que ya im pli ca un nue vo cam po, muy ar -
duo, de tra ba jo ins ti tu cio nal. No obs tan te el ma yor re to que pre sen ta la
re for ma cons ti tu cio nal en es te ru bro es el de ex po ner en los por ta les ins -
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3 Véa se, Con cha, Hugo et al., Trans pa ren tar al Esta do: la ex pe rien cia me xi ca na de
ac ce so a la in for ma ción, Mé xi co, Pro yec to Atlatl-Inno va ción Mé xi co-USAID-UNAM,
Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2004.

4 Véa se Ló pez-Ayllón, Ser gio y Mar ván, Ma ría, La trans pa ren cia en la Re pú bli ca:
un re cuen to de bue nas prác ti cas, Mé xi co, CIDE-IFAI, 2007.

5 Tal y como ha sido de mos tra do por un mu ni ci pio po bre ads cri to al es ta do más po -
bre de la Re pú bli ca. El Ayun ta mien to de Cin ta la pa des de el año 2005 —in clu so an tes de
que la en ti dad tu vie ra ley de trans pa ren cia— de sa rro lló un pro gra ma pio ne ro, de no mi na -
do “Trans pa ren cia y ac ce so a la in for ma ción pú bli ca en el mu ni ci pio”. Se tra ta ba de po -
ner en mar cha una pá gi na web, ami ga ble y de muy fá cil ma ne jo (www.cin ta la pa.
gob.mx), y de ins ta lar en la plan ta baja de la Pre si den cia mu ni ci pal un mo du lo elec tró ni -
co de in for ma ción do cu men tal, en el que todo ciu da da no pue de acu dir en bus ca de in for -
ma ción (no mi nas de sa la rios, de cla ra cio nes pa tri mo nia les, obras eje cu ta das, pro yec tos,
es ta do de in gre sos y egre sos, in gre so por apor ta ción, par ti ci pa ción y pro pios, egre sos de -
ta lla dos por fon do, por che que, por pro vee dor, li ci ta cio nes de obras, con cur sos por ad -
qui si cio nes, in gre sos de fe rias, apo yos eco nó mi cos, trá mi tes, en tre mu chos otros ru bros
de in te rés para la so cie dad lo cal). Lo más no ta ble de este pro gra ma, es que el ac ce so ocu -
rre a los do cu men tos fuen te (ofi cios, che ques, con tra tos, et cé te ra), di rec ta men te, y no a
re sú me nes he chos ex pro fe so para la pu bli ca ción. Esta po lí ti ca de trans pa ren cia, rea li za -
da en me dio de re cur sos es ca sos, le va lió al Ayun ta mien to, el Pre mio Na cio nal “Go bier -
no y Ges tión Lo cal”.

6 Una lec tu ra am plia y com prehen si va de la pro pia re for ma, obli ga ría a la pu bli ca -
ción re gu lar de los ín di ces de ex pe dien tes re ser va dos, es de cir, los ex pe dien tes que las
de pen den cias cla si fi can de ma ne ra re gu lar. Co no cer que in for ma ción es la que ha sido
res guar da da tem po ral men te pro por cio na cer te za ju rí di ca (se sabe de an te ma no lo que no
es ac ce si ble, lo que ha sido cla si fi ca do por los su je tos que la ge ne ra ron, lo que pue de ser
su je to a con tro ver sia) y es un ele men to de jui cio para las per so nas. Por eso cons ti tu ye
una prác ti ca que de be ría ge ne ra li zar se como obli ga ción re gu lar, elec tró ni ca, de trans pa -
ren cia.



ti tu cio na les de Inter net sus in di ca do res de ges tión, es decir, la manera en 
que está trabajando y el avance en el cumplimiento de sus metas.

Prác ti ca men te en las 33 le yes de trans pa ren cia del país, to da vía no es
obli ga to rio in for mar so bre el cum pli mien to de los ob je ti vos ins ti tu cio na -
les y de su de sem pe ño a lo lar go del tiem po, ha cien do ca so omi so del ci -
ta do pá rra fo cin co de la re for ma cons ti tu cio nal (“Los su je tos obli ga -
dos… pu bli ca rán a tra vés de los me dios elec tró ni cos dis po ni bles, la
in for ma ción com ple ta y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de ges tión y el 
ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos”). Es un te ma y un re to na cio nal que
pue de des glo sar se así: en pri mer lu gar, de fi nir con exac ti tud qué son los
in di ca do res de ges tión; en se gun do lu gar, cuál es la me jor ma ne ra de pu -
bli car los re gu lar men te vía elec tró ni ca, y en ter cer lu gar, de jar cons tan cia, 
al pa so del tiem po y del año pre su pues tal, de los mon tos de gas to que
ejer ce ca da go bier no y ca da ins ti tu ción.

Este es un tra ba jo téc ni co que me re ce ría la ma yor aten ción de las
áreas de ac ce so a la in for ma ción, de la fun ción pú bli ca y de de sa rro llo
tec no ló gi co en la República.

Co mo se ve, la Cons ti tu ción mo der ni za y se mo der ni za gra cias al nue vo 
ar tícu lo 6o., pues por pri me ra vez se ha ce car go del es ta dio tec no ló gi co de 
nues tra épo ca, al tiem po que po ne en mo vi mien to una re for ma or ga ni za ti -
va e insti tu cio nal gu ber na men tal muy am plia que in clu ye ex ten sas me -
di das de ren di ción de cuen tas y de aper tu ra cu yo vehícu lo cen tral es la
Inter net.

IV. TRANSPARENCIA Y PROPAGACIÓN TECNOLÓGICA

El ar tícu lo ter ce ro tran si to rio tie ne una es pe cial re le van cia, pues le im -
po ne al Esta do me xi ca no una ta rea de pro pa ga ción tec no ló gi ca, una vas -
ta obra de in fraes truc tu ra mo der na, pa ra que la so cie dad, las au to ri da des
fe de ra les, lo ca les, mu ni ci pa les y las co mu ni da des que las cons ti tu yen en
to do el país dis pon gan de re cur sos pa ra ac ce der y re la cio nar se con sus
go bier nos, en to dos sus ni ve les, gra cias a la ge ne ra li za ción de ins tru men -
tos re mo tos. En sí mis ma, es ta dis po si ción es ya una for ma prác ti ca y
ma te rial pa ra la di fu sión de una cul tu ra tec no ló gi ca, pa ra que esos ins tru -
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men tos nos sean fa mi lia res y no vis tos por la ciu da da nía “co mo inen ten -
di bles o inal can za bles ex tra va gan cias”.7

Bien plan tea da y bien lle va da, la crea ción de una red gu ber na men tal
pa ra el ac ce so a la in for ma ción me dian te la Inter net es una ma ne ra de re -
for zar los la zos y mul ti pli car las for mas de co mu ni ca ción de los ciu da da -
nos con sus go bier nos, es un uten si lio con tra el ais la mien to y el sen ti -
mien to de lejanía y desprotección.

Prác ti ca men te to dos los paí ses de sa rro lla dos cuen tan con un plan es -
tra té gi co pro pio, de fo men to, in no va ción, re gu la ción y coor di na ción pa ra 
la co mu ni ca ción y la in ter co ne xión ci ber né ti ca. En Esta dos Uni dos, la
pie za maes tra fue la que ela bo ró Al Go re, en la ad mi nis tra ción de Clin -
ton: Tec no lo gía pa ra el cre ci mien to eco nó mi co de Amé ri ca (1993). En la 
Unión Eu ro pea, el Li bro Blan co coor di na do por Jac ques De lors (1993) y 
es pe cial men te, el Re por te Ban ge mann: Eu ro pa y la so cie dad de la in for -
ma ción glo bal (1994); en Ja pón, las Re for mas ha cia la so cie dad in te lec -
tual men te crea ti va del si glo XXI (1994).8 Sin im por tar ma ti ces, orien ta -
cio nes po lí ti cas o ideo ló gi cas, el co mún de no mi na dor de es tos pro yec tos
de fu tu ro es el de ace le rar la cons truc ción de re des y la crea ción de ser vi -
cios y apli ca cio nes (hard wa re y soft wa re) pa ra las au to pis tas de la in for -
ma ción y pa ra la co mu ni ca ción de los ciu da da nos, las em pre sas y el go -
bier no.9

En las “Con clu sio nes de la con fe ren cia mi nis te rial del G-7 so bre la
so cie dad de la in for ma ción”, ce le bra da ha ce ya diez años, se plan tea ba:

Los avan ces con se gui dos por las tec no lo gías de la in for ma ción y las co mu ni -
ca cio nes ori gi nan cam bios en nues tra for ma de vida; la for ma en que tra ba ja -
mos, co mer cia mos y nos re la cio na mos; el cómo edu ca mos a nues tros hi jos,
cómo es tu dia mos e in ves ti ga mos, la in for ma ción que re ci bi mos y las di ver -
sio nes que dis fru ta mos. La so cie dad de la in for ma ción no sólo afec ta las re la -
cio nes en tre las per so nas, sino tam bién las re la cio nes en tre ellas y las ins ti tu -
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7 Véa se Tre jo, Raúl, La nue va al fom bra má gi ca (usos y mi tos de Inter net, la red de
re des), Mé xi co, Edi to rial Dia na-Fun des co, 1996, p. 15.

8 Ibi dem, p. 175.
9 En Mé xi co no fue sino has ta el año 2001 que se for mu ló un pro gra ma es pe cí fi co

para el de sa rro llo de Inter net: el Pro yec to e-Mé xi co. Eran dos sus ob je ti vos cen tra les: de
un lado, crear un solo por tal con iden ti dad úni ca, me dian te li gas a do ce nas de si tios
de en ti da des gu ber na men ta les. De otro lado, ins ta lar más de 7,000 “Cen tros co mu ni -
ta rios di gi ta les” en todo el país, dota dos de com pu ta do ras y co ne xión a Inter net. Los re -
sul ta dos son muy de si gua les y es tán ana li za dos en Tre jo De lar bre, Raúl, Vi vien do en El
Aleph. La so cie dad de la in for ma ción y sus la be rin tos, Bar ce lo na, Ge di sa, 2006.



cio nes gu ber na men ta les, y esto exi ge, or ga ni za cio nes más fle xi bles, abier tas
a la par ti ci pa ción y la des cen tra li za ción.10

Así pues, la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal apun ta di rec ta men te 
a ese de sa rro llo, por que le con fie re al Esta do la res pon sa bi li dad en la am -
plia ción de con di cio nes ma te ria les pa ra el ac ce so de las per so nas a la in -
for ma ción que pro du cen sus ins ti tu cio nes, pe ro tam bién —y co mo con -
secuen cia de ello— a la pro mo ción de una cul tu ra de la co mu ni ca ción
elec tró ni ca en tre los in di vi duos, los gru pos de la so cie dad y las ins ti tu -
cio nes pú bli cas.

No se tra ta de im po ner nin gún mo de lo a los me xi ca nos. Sue le de cir se
que son po cos, muy po cos (dos de ca da diez) los que po seen esa po si bi li -
dad y ese há bi to tec no ló gi co, pe ro no es me nos cier to que po cas, muy
po cas co sas se han mul ti pli ca do tan to en los úl ti mos años co mo los usua -
rios na cio na les de Inter net: de es ca sos 94,000 en el año de 1995, a 22.7
mi llo nes en el 2007.11 Vis to así, la Cons ti tu ción de la Re pú bli ca tra ta de
pa vi men tar la tra yec to ria de un pro ce so so cial y cul tu ral que de to dos
mo dos es tá en mar cha, y que tar de o tem pra no exi gi ría el vehícu lo elec -
tró ni co pa ra es ta ble cer su re la ción con el go bier no. Un da to más pue de
re sul tar elo cuen te: el go bier no fe de ral afir ma que pa ra el año 2012, 70
mi llo nes de me xi ca nos se rán usua rios re gu la res de Inter net. Si ese cálcu -
lo tan op ti mis ta es cier to, “Mé xi co se con ver ti ría qui zá en la na ción con
más in ten so cre ci mien to en la co ber tu ra de ese ser vi cio en tan só lo un
lus tro. Enton ces po dría mos ha blar, con cer te za, de un país ple na men te
in cor po ra do a la so cie dad de la in for ma ción”.12

Más allá de las pro yec cio nes ofi cia les, sin em bar go, es tán las ine lu di -
bles obli ga cio nes cons ti tu cio na les: pa ra el 2009, más pre ci sa men te, pa ra
ju lio de ese año, la Fe de ra ción, las 32 en ti da des y 267 gran des mu ni ci -
pios de to do el país, don de se con cen tra el 60% de la po bla ción:

…de be rán con tar con sis te mas elec tró ni cos para que cual quier per so na pue da
ha cer uso re mo to de los me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y de los pro -
ce di mien tos de re vi sión a los que se re fie re este De cre to… Las le yes lo ca les
es ta ble ce rán lo ne ce sa rio para que los mu ni ci pios con po bla ción su pe rior a se -
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ten ta mil ha bi tan tes y las de mar ca cio nes te rri to ria les del Dis tri to Fe de ral
cuen ten en el mis mo pla zo con los sis te mas elec tró ni cos res pec ti vos.

Se tra ta de una crea ción elec tró ni ca ma si va y obli ga da pa ra mi les de
or ga nis mos, en ti da des, po de res, ins ti tu cio nes, fun cio na rios en Mé xi co;
es una obra —ju rí di ca, in for má ti ca y cul tu ral— úni ca en su ti po, que fue
ca ta pul ta da y dis pues ta gra cias a la irre sis ti ble ex pan sión del de re cho de
acceso a la información y la transparencia.

V. UNA PLATAFORMA NACIONAL PARA EL ACCESO A LA INFORMACIÓN

PÚBLICA GUBERNAMENTAL

Nin gu na otra ex pe rien cia en el mun do ha vin cu la do tan es tre cha men te 
el de re cho de ac ce so a la in for ma ción con la tec no lo gía de Inter net.13 Y
pue de de cir se al go más: es te de re cho ha cre ci do des de la cu na, de la ma -
no de las he rra mien tas tec no ló gi cas: por ta les gu ber na men ta les, pá gi nas
de trans pa ren cia, so li ci tu des elec tró ni cas, po si bi li dad de in ter po ner re -
cur sos de re vi sión vía Inter net, bus ca do res de in for ma ción gu ber na men -
tal, et cé te ra, se han vuel to par te esen cial de la con cep ción y de la ope ra -
ción del ac ce so a la in for ma ción. No ha ocu rri do así en otros paí ses,
due ños de le yes más antiguas, como Colombia, que han caminado por
otro tipo de mecanismos para el ejercicio del derecho.

Co mo quie ra que sea, por ex pe rien cia, por que la evi den cia ha en se ña -
do que el de re cho de ac ce so a la in for ma ción se ex pan de y for ta le ce si
los ciu da da nos cuen tan con la op ción tec no ló gi ca, las adi cio nes cons ti tu -
cio na les pa re cen ab so lu ta men te per ti nen tes. Algu nos da tos vuel ven a ser
elo cuen tes: a ni vel fe de ral han cur sa do 273,000 so li ci tu des de in for ma -
ción en 54 me ses (del 12 de ju nio de 2003 a fi na les de ene ro de 2008).
Ha bla mos de un rit mo de 160 so li ci tu des por día ca len da rio. El 96% de
ese vas to uni ver so ha cur sa do a tra vés de los sis te mas elec tró ni cos, pa ra
no ha blar de los 5,954,122 con sul tas di rec tas a los portales habilitados
las entidades y organismos del gobierno federal entre 2007 y 2008.

Se de ben ex ten der las ci fras y las com pa ra cio nes pa ra apre ciar to da vía 
más el efec to de es tos sis te mas en la mar cha del ac ce so. Alon so Lu jam -
bio, co mi sio na do pre si den te del IFAI, da ba es tos da tos co rres pon dien tes
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al 2005: sin un sis te ma elec tró ni co, el go bier no de Nue vo León re ci bió
468 so li ci tu des de par te de sus pro pios ha bi tan tes; pe ro gra cias al sis te -
ma re mo to de so li ci tu des con el que cuen tan las ofi ci nas fe de ra les, los
neo leo ne ses hi cie ron en 1,619 pre gun tas di rec tas al go bier no fe de ral, es
de cir, cua tro ve ces más. En el Dis tri to Fe de ral las co sas no fue ron dis tin -
tas: en 2005 hu bo 4,493 so li ci tu des pa ra el go bier no lo cal; pe ro da do que 
los ca pi ta li nos dis po nían del sis te ma vía Inter net, hi cie ron 23,495 so li ci -
tu des a la Fe de ra ción, o sea, 5 ve ces más. Y en el mis mo año, el go bier -
no del Esta do de Mé xi co re ci bió 552 so li ci tu des de in for ma ción; pe ro la
misma so cie dad me xi quen se, me dian te el sis te ma elec tró ni co, le hi zo a
la Fe de ra ción 5,795 so li ci tu des, ¡10 ve ces más!14

La lec ción es irre cu sa ble: allí don de se po ne a dis po si ción del ciu da -
da no la op ción elec tró ni ca, el de re cho de ac ce so a la in for ma ción se ex -
pan de, se mul ti pli ca y, por su pues to, se con so li da. Pa sa exac ta men te lo
con tra rio en las zo nas y los es ta dos don de no ha exis ti do es te sis te ma:
la cur va de las so li ci tu des arran ca, al can za rá pi da men te su ci ma en al -
gu nas cen te nas de so li ci tu des pa ra lue go des cen der ine xo ra ble men te (fue 
en su mo men to la ex pe rien cia de Que ré ta ro, San Luis Po to sí, Si na loa,
Za ca te cas, en tre otros). Así pues, la na tu ra li za ción del de re cho de ac ce so 
a la in for ma ción en Mé xi co; las in nu me ra bles con tro ver sias a fa vor de la 
aper tu ra; la ins ta la ción de la ru ti na de mo crá ti ca de pre gun tar y res pon der 
en tre de ce nas de mi les de me xi ca nos y sus ins ti tu cio nes pú bli cas, se de -
be, en gran me di da, a la vi gen cia del me dio elec tró ni co. Di cho la pi da ria -
men te: sin el sis te ma de so li ci tu des elec tró ni cas, la Ley Fe de ral de
Trans pa ren cia y el IFAI se rían hoy inexplicables.

VI. LAS RAZONES DE LA CONSTITUCIÓN

Aun que la obra tec no ló gi ca en cier nes tie ne to das las im pli ca cio nes
se ña la das más arri ba, y to da vía más. En el dic ta men apro ba to rio de la
Cá ma ra de Di pu ta dos, se re co no ce que “La gran apor ta ción me xi ca na al
de re cho de ac ce so a la in for ma ción es la cons truc ción de un sis te ma
elec tró ni co de so li ci tu des de in for ma ción”,15 y se di ce que el Con gre so
de la Unión no po día de jar de in cor po rar lo en la con cep ción de la re for -
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ma, pues “el país cuen ta con la ex pe rien cia, la tec no lo gía (y aho ra tam -
bién con las dis po si cio nes cons ti tu cio na les in dis pen sa bles, agre ga mos
no so tros) pa ra ha cer fun cio nar en to do go bier no, un sis te ma re mo to de
ac ce so a la in for ma ción”.16

Es ne ce sa rio acla rar que el cons ti tu yen te no ha or de na do la aper tu ra
de sim ples co rreos elec tró ni cos gu ber na men ta les ni de ac ce sos de ges -
tión, si no la pues ta en mar cha de “sis te mas in te gra les que fa ci li ten la co -
mu ni ca ción en tre el ciu da da no y las au to ri da des… que con ta bi li cen los
pla zos pe ren to rios es ta ble ci dos en la ley, per mi tan la en tre ga de in for ma -
ción de ma ne ra ex pe di ta y sen ci lla y que aba ra te los pro ce di mien tos”.17

Eso es jus ta men te lo que el país ha de sa rro lla do a tra vés del fe de ral
“Sis te ma de So li ci tu des de Infor ma ción Elec tró ni co” —SISI— y lue go
del na cio nal Pro yec to Info mex.18 Una he rra mien ta cons trui da ex pro fe so
que con vier te a una ley de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca en un sis te ma
re mo to, vía Inter net. Un en tra ma do le gal que per mi te in ter po ner con
gran fa ci li dad una so li ci tud de ac ce so a la in for ma ción y, con la mis ma
sen ci llez, con tro ver sias le ga les en ca so de res pues tas ne ga ti vas de la au -
to ri dad.

Co mo ano tá ba mos en un apar ta do pre ce den te, la exis ten cia de los sis -
te mas elec tró ni cos de so li ci tu des de in for ma ción ma te ria li za un prin ci pio 
bá si co del de re cho a la in for ma ción: no im por ta quién so li ci ta la in for -
ma ción ni pa ra qué quie re la in for ma ción; lo ver da de ra men te re le van te
es re co no cer si los do cu men tos so li ci ta dos son de na tu ra le za pú bli ca o
no. En un sis te ma elec tró ni co se vuel ve im po si ble la exi gen cia de iden ti -
fi ca ción al so li ci tan te; es im po si ble que acre di te for mal men te su per so -
na li dad, y es im prac ti ca ble den tro de la tec no lo gía aso cia da. Así, el sis te -
ma elec tró ni co en san cha el de re cho, pues con ci be la iden ti dad del
so li ci tan te co mo un da to cla ra men te irre le van te. De esa suer te, un pe rio -
dis ta, un em pre sa rio, un in ves ti ga dor o un cam pe si no apa re cen en el sis -
te ma elec tró ni co en igualdad de condiciones, lo que disminuye las
posibilidades de discriminación por condición social (tienden a des va ne -
cer el odioso “como te ven, te tratan”).
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La Cons ti tu ción or de na mo vi li zar ins tru men tos trans pa ren tes pa ra la
trans pa ren cia gu ber na men tal, pues to da so li ci tud de in for ma ción es co -
no ci da in me dia ta men te por la de pen den cia de go bier no y por cual quier
per so na en el mun do, en tan to que da gra ba da en el ci be res pa cio. Lo mis -
mo ocu rre con las res pues tas del go bier no: to dos es tán en po si bi li dad de
es cu dri ñar to das las res pues tas de los go bier nos. De esa suer te, se cum -
ple otra as pi ra ción de mo cra ti za do ra, al ha cer pú bli cos, pa ra to dos, los
con te ni dos de la in for ma ción de cla ra da pú bli ca, al tiem po que per mi te al 
ciu da da no en trar en con tac to con el ór ga no re so lu tor en ca sos de con tro -
ver sia y co no cer, por los mis mos me dios, la de ci sión de la au to ri dad es -
pe cia li za da res pec to de la pu bli ci dad, la re ser va o la con fi den cia li dad de
la in for ma ción so li ci ta da. De esta manera, la publicidad de las preguntas
y de las respuestas convierte a todo el flujo de la información gu ber na -
men tal en un bien público.

Lo que bus ca la Cons ti tu ción es que el ejer ci cio del de re cho de ac ce so 
a la in for ma ción en to da la Re pú bli ca sea ho mo gé neo, que cual quier me -
xi ca no —un so no ren se o un cam pe cha no, un ve ra cru za no o un gue rre -
ren se— rea li cen un ti po de trá mi te se me jan te an te cual quier ins ti tu ción o 
ni vel de go bier no en Mé xi co. Que la ex pe rien cia del acceso sea prác ti ca -
men te la misma entre los mexicanos.

Los sis te mas elec tró ni cos, por su na tu ra le za, se eri gen co mo he rra -
mien tas que per mi ten ac ce der a in for ma ción del go bier no fe de ral, de los
sub na cio na les o mu ni ci pa les, des de cual quier par te del país y del mun do. 
Son pues una he rra mien ta de la interconexión y de la globalización.

Sus apli ca cio nes son úti les tam bién pa ra la ges tión in ter na de las ins ti -
tu cio nes y go bier nos, pues per mi te que to do ór ga no gu ber na men tal re ci -
ba, ges tio ne, ad mi nis tre, or de ne, ar chi ve y res pon da so li ci tu des de in for -
ma ción pú bli ca y de ac ce so a da tos personales con seguridad, facilidad y 
rapidez.

Eco nó mi ca men te ha blan do, lo más im por tan te es que el sis te ma elec -
tró ni co aba ra ta ra di cal men te, ca si a ce ro, los cos tos de tran sac ción en el
flu jo de la in for ma ción. El so li ci tan te se aho rra el cos to y el tiem po de
tras la do has ta la ofi ci na bu ro crá ti ca; evi ta ha cer fi la; iden ti fi car se y re -
gre sar otro día, re pe tir la fae na y re co ger la in for ma ción pe di da. Y le
aho rra al go bier no los cos tos de re pro duc ción y de en vío de los do cu -
men tos, pues lo pue de ha cer por la vía elec tró ni ca. A la lar ga, la dis po si -
ción cons ti tu cio nal per mi ti rá la construcción de una plataforma nacional
de acceso a la información pública gubernamental.
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El dic ta men de la Cá ma ra de Se na do res se ha ce car go del he cho de que
po co más del 22% de la po bla ción me xi ca na tie ne hoy ac ce so a Inter net;
pe ro no can ce la nin gu na al ter na ti va: en to do ca so, al la do de los sis te mas
elec tró ni cos per mi te y pro pi cia otras for mas de so li ci tu des a los go bier nos: 
per so nal men te, en la ven ta ni lla de las de pen den cias, por vía pos tal o a tra -
vés de un re pre sen tan te le gal.

Fi nal men te, la Cons ti tu ción de ter mi nó que to do el go bier no fe de ral,
los po de res y las en ti da des au tó no mas; que to das las en ti da des fe de ra ti -
vas (las 32) y los mu ni ci pios cu ya po bla ción sea ma yor a 70,000 ha bi -
tan tes, de sa rro llen los sis te mas elec tró ni cos de so li ci tu des de in for ma -
ción. Esta fron te ra tu vo una ra zón po de ro sa: se tra ta ba de que to das las
ca pi ta les de la Re pú bli ca que da ran in cor po ra das a la ló gi ca de la pla ta -
for ma elec tró ni ca y por eso, Tlax ca la —que es la ca pi tal más pe que ña—
tra zó el um bral po bla cio nal. La de ci sión per mi te que las de mar ca cio nes
don de ha bi ta el 65% de la po bla ción na cio nal cuenten, todas, sin ex cep-
ción, con esos sistemas para el diálogo permanente y la vinculación con
su gobierno.

En re su men: la adi ción cons ti tu cio nal abre otra po si bi li dad de mo crá ti -
ca muy im por tan te pa ra la mo der ni dad me xi ca na: el de re cho de to dos los 
ha bi tan tes a re la cio nar se elec tró ni ca men te con las administraciones pú-
bli cas.

VII. CODA: CONSTITUCIÓN, SISTEMAS ELECTRÓNICOS Y CIUDADANÍA

He mos ar gu men ta do que la re for ma al ar tícu lo 6o. de la Cons ti tu ción
re co no ce la exis ten cia de una tec no lo gía que an tes le re sul ta ba fun da -
men tal men te aje na (la Inter net); he mos di cho que ello pro pi cia rá nue vos
cam bios y que en sus im pe ra ti vos aña di dos de be rá pro vo car una obra
tec no ló gi ca (soft wa re) de in ter co ne xión ins ti tu cio nal, ma si va y na cio nal.
Tam bién ana li za mos las dos gran des ver tien tes del de re cho de ac ce so a
la in for ma ción y la trans pa ren cia, que exi gen a su vez, el des plie gue de
dos ins tru men tos elec tró ni cos: los por ta les de trans pa ren cia con in for ma -
ción obli ga to ria y los sis te mas de so li ci tu des de in for ma ción pa ra la in te -
rac ción en tre los ciu da da nos y las au to ri da des de to do el país; vi mos tam -
bién que es te úl ti mo uten si lio es due ño de va rias ca rac te rís ti cas que
aba ra tan los cos tos de tran sac ción del flu jo de in for ma ción, que de mo cra -
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ti za la re la ción con el go bier no y que glo ba li za po de res, ins ti tu cio nes y
dependencias.

En su ma: he mos di cho que el nue vo ar tícu lo 6o. de la Cons ti tu ción
me xi ca na va a ge ne rar una de las trans for ma cio nes y ge ne ra li za cio nes
tec no ló gi cas más pro mi so rias y de mo crá ti cas de los úl ti mos tiem pos en
Mé xi co. Pe ro no de be mos ter mi nar sin un úl ti mo apun te a pro pó si to del
im pac to que es te en tra ma do trae rá a cul tu ra po lí ti ca, a la ac ción de la
ciu da da nía y a las con di cio nes en las que se desarrollará el trabajo del
Estado nacional.

Gra cias a la re for ma de ju lio del año pa sa do, la Cons ti tu ción em pie za
a su pe rar los ata vis mos de la vie ja so cie dad, que con ce bía al po der y al
go bier no, an cla do en un mun do tec no ló gi co, so cial y cul tu ral men te an ti -
guo. Co mo ha di cho el so ció lo go Ma nuel Cas tells,19 eso de be cam biar rá -
pi da men te y en ten der a la Inter net no co mo un ac ce so rio adi cio nal, si no
co mo un ins tru men to me dian te el cual las per so nas pro pi cian la ex ten sión
de sus pro pias vi das, mul ti pli can sus pro pias po si bi li da des de re la ción con
otras per so nas, pe ro tam bién con otras or ga ni za cio nes, ins ti tu cio nes y go -
bier nos.

La Inter net y los sis te mas elec tró ni cos que se con ci ben a su am pa ro
son vehícu los de acer ca mien to, pe ro aún más im por tan te, de li ber tad y
au to no mía, por que los po de res (pú bli cos y pri va dos) pier den la ca pa ci -
dad de con tro lar la in for ma ción y la co mu ni ca ción, pues por de fi ni ción
“Internet no se puede controlar”.

Los sis te mas elec tró ni cos co mo los que man da nues tra Cons ti tu ción
im pe len ese cam bio men tal tan to en ciu da da nos co mo en los go bier nos.
Vol vien do a Castells:

Los po de res tie nen mie do de Inter net. Yo he es ta do en no se cuán tas co mi sio -
nes ase so ras de go bier nos e ins ti tu cio nes in ter na cio na les en los úl ti mos 15
años, y la pri me ra pre gun ta que los go bier nos siem pre ha cen es: ¿Có mo po de -
mos con tro lar Inter net? La res pues ta es siem pre la mis ma: no se pue de. Pue de
ha ber vi gi lan cia, pero no con trol.20

Y eso es exac ta men te lo que ocu rre con los sis te mas elec tró ni cos que
im pul sa el ar tícu lo 6o. y es pe cial men te el ter ce ro tran si to rio: los cues tio -
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na mien tos so cia les a las de pen den cias no se pue den ocul tar, y lo que es
más: los fun cio na rios que dan pú bli ca men te em pla za dos a res pon der, lo
que con el tiem po, ge ne ra un nue vo ti po de relación, más democrático y
menos asimétrico.

En es te sen ti do, ge ne ra li zar la he rra mien ta Inter net (y no só lo pa ra la
co mu ni ca ción per so nas-au to ri da des) es una for ma de crear las con di cio -
nes ma te ria les pa ra cons truir ciu da da nía. En nues tra era es in con ce bi ble
un ciu da da no, una per so na ac tuan te, aler ta, par ti ci pan te en la co sa pú bli -
ca, si no sa be usar la Inter net. Los es tu dios de Cas tells o de Tre jo, ci ta -
dos aquí, mues tran que cuan to más au tó no ma y ac tuan te es una persona,
más utiliza la Internet, con mayor frecuencia e intensidad.

Una pre gun ta al go bier no, una so li ci tud de in for ma ción, a tra vés de
los me ca nis mos or de na dos por la Cons ti tu ción, pue de lle gar de mo do
ins tan tá neo a cen te nas o in clu so a mi les de des ti na ta rios, ca sua les o de li -
be ra dos, más allá del mu ni ci pio en que se for mu ló por pri me ra vez, más
allá de la en ti dad e in clu so más allá del país. Así, las po si bi li da des que
ad quie re la pro pa ga ción de la in for ma ción gu ber na men tal me xi ca na es
in fi ni ta, y lo es pa ra bien, por que ha sido catalogada como pública, legal, 
legítima y potencialmente útil.

Des pués de to do, los sis te mas elec tró ni cos de Inter net son esen cial -
men te glo ba li za do res, es tán he chos pa ra su lo ga rít mi ca ex po si ción pú bli -
ca. El Esta do me xi ca no, me dian te su mo der no man da to cons ti tu cio nal
(en car na do en el pro yec to Info mex), no ha rá otra co sa que afron tar, con -
jun ta y coor di na da men te, es tos nue vos cau ces de in ter cam bio y be ne fi -
cio, a par tir de la con cep ción de mo crá ti ca de que el poder público debe
ejercerse efectivamente en público.

El pro yec to ema na do de la re for ma cons ti tu cio nal es im pre sio nan te,
ca si utó pi co. Na da me nos, pro po ne o in du ce la cons truc ción de una red
co mún por don de flu ya la in for ma ción gu ber na men tal de la Fe de ra ción,
las en ti da des, el Dis tri to Fe de ral y los mu ni ci pios. Y una for ma uni ver -
sal, ho mo gé nea y prác ti ca pa ra ex po ner la in for ma ción de todas las
instituciones públicas de este país.

La de ci sión cons ti tu cio nal de ha cer lo elec tró ni ca men te, me dian te la
red, es muy con ve nien te pa ra un país lle no de con tras tes, de si gual da des
y asi me trías. Sus po si bi li da des son múl ti ples, más allá de las que he mos
ex plo ra do aquí. Po dría pen sar se en in ver tir y coor di nar prác ti cas de di gi -
ta li za ción (pa ra evi tar que se re pi tan tra ba jos ya he chos o que do cu men -
tos di gi ta li za dos con di ne ro pú bli co no es tén ac ce si bles); en sus cri te rios

INTERNET LLEGA A LA CONSTITUCIÓN 87



(no fo tos de do cu men tos en lí nea, si no tex tos que se pue dan bus car y lo -
ca li zar); en nor mas de ami ga bi li dad en tre los bus ca do res y los por ta les
(pa ra que to da in for ma ción pue da ser abier ta des de cual quier pun to y
com pa ra ble en tre sí, sea ge ne ra da en Ti jua na o en Oa xa ca); en sis te mas
de in te ro pe ra bi li dad de ar chi vos, des crip to res, me ta da tos (pa ra que des de 
las re des de in ves ti ga ción, uni ver si ta rias, cor po ra ti vas, per so na les, to do
el pa no ra ma pú bli co del go bier no me xi ca no sea ac ce si ble); en soft wa res
que per mi tan ha cer bús que das de to do ru bro, con es tán da res abier tos y
sir van a los in te re ses de to dos los co lec ti vos; en fin, ar ti cu lan do una
política que haga real el ideal —tam bién cons ti tu cio nal— de que la inor -
ma ción es para todos, por igual y sobre todo para quienes, en México,
han tenido menos posibilidad de obtenerla.

La re for ma cons ti tu cio nal, me dian te su im pe ra ti vo de ge ne ra li za ción
de los sis te mas elec tró ni cos, em pie za a ce rrar el des fa se en tre la ca pa ci -
dad tec no ló gi ca y la cul tu ra po lí ti ca del país. Y esta dimensión debe ser
subrayada.
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SUMARIO: I. Intro duc ción. II. La re for ma po lí ti ca de Ló pez
Por ti llo: por una in for ma ción más ob je ti va. III. El dic ta men
de los di pu ta dos: ex pre sión im pre ci sa, re quie re una ley re gla -
men ta ria. IV. El de ba te en la Cá ma ra de Di pu ta dos, en tre de -
re cho so cial e in di vi dual. V. Ortiz Te jeda: diag nós ti co crí ti co
y pro pues tas pa ra re gu lar a los me dios. VI. En el Se na do,
alu sio nes a mer can ti lis mo, ma ni pu la cio nes, de mo cra cia y lo -
cu to res. VII. Un de re cho sin re gla men tar y la in te re sa da
“cua dra tu ra del círcu lo”. VIII. El de re cho a la in for ma ción

no se ago ta en el de re cho de ac ce so.

I. INTRODUCCIÓN

Acce so a la in for ma ción es ape nas una par te del de re cho a la in for ma -
ción. Con la re for ma que in cor po ró el de re cho de ac ce so a la in for ma ción
en el ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal1 se ga ran ti za for mal men te y se pro mue ve 
el ejer ci cio de una po tes tad fun da men tal de la so cie dad. Las dis po si cio -
nes que obli gan a toda au to ri dad y or ga nis mo del Esta do a ha cer pú bli ca
la in for ma ción que po sean —con las sal ve da des que es ta ble ce esa mis ma 
adi ción cons ti tu cio nal— y que se ña lan pau tas para que los ciu da da nos
so li ci ten y a fin de que los fun cio na rios pú bli cos sean san cio na dos si no
pro por cio nan esa in for ma ción, so li di fi can y ex tien den ese de re cho que
ha bía sido re co no ci do des de que, cin co años an tes, fue pro mul ga da la

 *  Inves ti ga dor en el Insti tu to de Inves ti ga cio nes So cia les de la UNAM.
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Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pú- bli ca Gu -
ber na men tal.

La re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción ha
ocu rri do tres dé ca das des pués de que en 1977 fue re co no ci do el de re cho
a la in for ma ción. La fal ta de pre ci sio nes y la va rie dad de asun tos que el
Con gre so dis cu tió en aquel año, cuan do la mo di fi ca ción al ar tícu lo 6o.
cons ti tu cio nal fue par te de una re for ma po lí ti ca más am plia y am bi cio sa,
de jó al de la in for ma ción co mo un de re cho ca si sim bó li co, y cu ya apli ca -
ción ple na que da ría pen dien te. En aque lla de li be ra ción, ni los le gis la do -
res y los par ti dos po lí ti cos, ni los es ca sos es pe cia lis tas que se ocu pa ban
de ese te ma, ad ver tían que el ac ce so a la in for ma ción pú bli ca po día ser
par te del de re cho a la in for ma ción. Esa omi sión ini cial, pe ro so bre to do
las acep cio nes equí vo cas con las que dis tin tos par ti ci pan tes en ta les dis -
cu sio nes ci ñe ron al con cep to de de re cho a la in for ma ción, se de bie ron en 
par te a la am pli tud que tie ne por sí mis mo, pe ro tam bién, al in te rés por
li mi tar lo a una fa cul tad so la men te de cla ra ti va.

II. LA REFORMA POLÍTICA DE LÓPEZ PORTILLO:

POR UNA INFORMACIÓN MÁS OBJETIVA

La re for ma po lí ti ca de 1977 obe de ció al pro pó si to del pre si den te Jo sé
Ló pez Por ti llo de am pliar los cau ces de par ti ci pa ción ins ti tu cio nal y ami -
no rar las ten sio nes so cia les que el país ex pe ri men ta ba en aque llos años.
En abril de 1977 el en ton ces se cre ta rio de Go ber na ción, Je sús Re yes He -
ro les, ha bía pro nun cia do en Chil pan cin go el cé le bre dis cur so que es con -
si de ra do co mo se ñal de arran que de aque lla re for ma, y en don de, al opo -
ner se al “en du re ci mien to del go bier no”, di jo que la al ter na ti va era
am pliar “las po si bi li da des de la re pre sen ta ción po lí ti ca”. Entre los úl ti -
mos días de ese mes y me dia dos de ju lio, el go bier no con vo có a do ce au -
dien cias pú bli cas, en don de los par ti dos con re gis tro o sin él, dis tin tas
agru pacio nes y dos do ce nas de ciu da da nos, ma ni fes ta ron qué es pe ra ban
de la re for ma po lí ti ca.2 La ma yor par te de las pro pues tas allí for mu la das
se re fe rían a la ne ce si dad de aco tar la he ge mo nía del PRI y en san char la
di ver si dad en el sis te ma po lí ti co me xi ca no. Las úni cas alu sio nes a te mas
re la cio na dos con la in for ma ción eran pa ra de plo rar el tra ta mien to que los 
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me dios de co mu ni ca ción más im por tan tes ha cían de los asun tos po lí ti cos 
y, es pe cial men te, pa ra su ge rir que en ta les me dios hu bie ra es pa cios para
los partidos.

La in for ma ción co mo pro ble ma, o co mo de re cho, prác ti ca men te no
era men cio na da en esas de li be ra cio nes. Sin em bar go, en la ini cia ti va de
re for mas que pre sen tó en oc tu bre de 1977 el pre si den te Ló pez Por ti llo
in clu yó una pe que ña adi ción al ar tícu lo 6o. Aque lla ini cia ti va, que des -
pués del pro ce so le gis la ti vo co rres pon dien te se ría pro mul ga da dos me ses 
más tar de, com pren día mo di fi ca cio nes a 17 ar tícu los de la Cons ti tu ción
Po lí ti ca. A los par ti dos po lí ti cos se los re co no cía co mo ins ti tu cio nes de
in te rés pú bli co, y se es ta ble cía el re gis tro con di cio na do pa ra que sur gie -
ran nue vas or ga ni za cio nes de esa ín do le; se crea ba una nue va au to ri dad
elec to ral, en don de par ti ci pa rían los par ti dos; en la ca li fi ca ción de las
elec cio nes se abría la po si bi li dad pa ra que in ter vi nie ra la Su pre ma Cor te; 
la Cá ma ra de Di pu ta dos ten dría le gis la do res de re pre sen ta ción pro por -
cio nal elec tos en cin co lis tas plu ri no mi na les y esa mo da li dad exis ti ría
tam bién en los Con gre sos de los es ta dos; los par ti dos po lí ti cos ten drían
de re cho a ac ce der a los me dios de co mu ni ca ción. Ésas eran, a gran des
ras gos, las no ve da des de la re for ma po lí ti ca de 1977. Co mo par te de
ellas, se in cor po ra ría al ar tícu lo 6o. la fra se “el de re cho a la in for ma ción
se rá ga ran ti za do por el Esta do”.3 ¿Qué con cep ción te nían los pro mo to res 
de esa re for ma acer ca del de re cho a la in for ma ción? La ex po si ción de
mo ti vos que en vió al Con gre so in di ca que el pre si den te de la Re pú bli ca
pen sa ba an tes que na da en el ac ce so de los par ti dos a los me dios elec tró -
ni cos. Ya en la re vi sión y la dis cu sión de esa ini cia ti va, los le gis la do res
apun ta ron ele men tos pa ra una de fi ni ción más amplia de tal derecho.

En su pro pues ta de mo di fi ca cio nes a 17 ar tícu los cons ti tu cio na les, en -
tre ellos el 6o., el pre si den te Jo sé Ló pez Por ti llo le ma ni fes ta ba al
Congreso:

La di ver si dad de opi nio nes ex pre sa das de ma ne ra re gu lar por los par ti dos po -
lí ti cos, en me dios tan im por tan tes como son la ra dio y la te le vi sión, su ma das a
las de otras fuen tes ge ne ra do ras de in for ma ción, con tri bui rán a que ésta sea
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más ob je ti va y a que la opi nión pú bli ca, al con tar con una ma yor va rie dad de
cri te rios y pun tos de vis ta, esté me jor in te gra da.4

La adi ción de diez pa la bras al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal era en ten di da 
en pri mer lu gar co mo com ple men to de la re for ma po lí ti ca, que per mi ti ría 
el ac ce so de nue vos par ti dos al es ce na rio pú bli co me xi ca no y que dis -
pon drían, en tre otras pre rro ga ti vas, de es pa cios gra tui tos en las es ta cio -
nes de ra dio y te le vi sión. Pe ro de ja ba la gu nas que ten drían que ser cu -
bier tas por la le gis la ción se cun da ria. Así lo en ten die ron los le gis la do res
que ese mis mo oc tu bre de 1977 apro ba ron aque llas mo di fi ca cio nes cons -
ti tu cio na les. En ese pro ce so fue afian zán do se la idea de que la re for ma al 
ar tícu lo 6o., ten dría que conducir a una ulterior reforma de la legislación
destinada a los medios de comunicación.

III. EL DICTAMEN DE LOS DIPUTADOS: EXPRESIÓN IMPRECISA,
REQUIERE UNA LEY REGLAMENTARIA

El dic ta men de las Co mi sio nes Uni das de Estu dios Le gis la ti vos y Pri -
me ra de Pun tos Cons ti tu cio na les de la Cá ma ra de Di pu ta dos a esa ini cia -
ti va pre si den cial se de tie ne va rios pá rra fos en la re for ma que es ta ble ce ría 
el de re cho a la in for ma ción pa ra re cor dar que la his to ria del de re cho
cons ti tu cio nal me xi ca no ofre cía di ver sos an te ce den tes de pro tec ción de
la li ber tad de ex pre sión, des de el De cre to Cons ti tu cio nal pa ra la Li ber tad 
de la Amé ri ca Me xi ca na has ta el Men sa je y Pro yec to de Cons ti tu ción de
Ve nus tia no Ca rran za. De to dos ellos, in di ca el dic ta men, “es vá li do con -
cluir que siem pre fue pro pó si to de los le gis la do res me xi ca nos, pre ser var
co mo li ber tad po lí ti ca la li bre ma ni fes ta ción de las ideas des de el pun to
de vis ta de quien las emi te; sin con si de rar el de re cho de quien las re ci be
pa ra no ser víc ti ma de lo que ac tual men te co no ce mos por «ma ni fes ta ción 
in for ma ti va»”.5
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Allí se re co no cía la ca ren cia prin ci pal que des de 1917 —cuan do se
pro mul gó la Cons ti tu ción, pe ro tam bién, en mar zo de aquel año, la Ley
de Impren ta— ha bía pa de ci do la le gis la ción me xi ca na acer ca de los me -
dios de co mu ni ca ción. La nor ma ti vi dad en esa ma te ria ad mi tía el de re -
cho de los emi so res de in for ma ción a ex pre sar se con li ber tad, pe ro no se
con tem pla ba el de re cho de los re cep to res de la in for ma ción. El dic ta men
de los di pu ta dos no acla ra ba con pre ci sión a qué se re fe ría con el tér mi no 
“ma ni fes ta ción in for ma ti va” de la cual, se gún aler ta, po drían ser víc ti -
mas las au dien cias de los me dios de co mu ni ca ción. So la men te in di có:
“Que así ha ya si do, es per fec ta men te ex pli ca ble, por que la in for ma ción
pro pia men te di cha, pro duc to de la sociedad moderna, ha venido a
convertirse en factor de primera importancia en la modelación de la opi-
nión pública”.

Los le gis la do res de 1977 con ve nían en que las cir cuns tan cias so cia les
y cul tu ra les crea das por la exis ten cia de los me dios de co mu ni ca ción de
ma sas ha cían ne ce sa rio que exis tie ra edu ca ción su fi cien te pa ra de co di fi -
car ade cua da men te sus men sa jes, así co mo ac ce so y ve ri fi ca bi li dad en la
información. Lo hacían en estos términos:

Si no se dis fru ta de un gra do acep ta ble de cul tu ra ge ne ral a la vez que de edu -
ca ción po lí ti ca, y de po si bi li dad de con sul ta y com pro ba ción en las fuen tes
emi so ras, la in for ma ción cae en el ám bi to de la de for ma ción. Como las con di -
cio nes apun ta das es tán muy le jos de per te ne cer al co mún, sur ge la ne ce si dad
de ins ti tuir el derecho a la información como garantía social.

Tam bién era ne ce sa rio de fi nir lo. Pe ro la acep ción es pe cí fi ca de esa
po tes tad la de ja ron pa ra la le gis la ción específica:

Lo es cue to de la ex pre sión “...el de re cho a la in for ma ción será ga ran ti za do
por el Esta do”, pue de ori gi nar la crí ti ca de que no se pre ci sa lo que debe en -
ten der se por “de re cho a la in for ma ción”, ni a quién co rres pon de su ti tu la ri -
dad, ni los me dios le ga les que hará va ler el Estado para hacerlo respetar.

No debe ol vi dar se sin em bar go —aña dían los au to res del dic ta men, in cor -
po ran do una cita cuya fuen te no in di ca ron—, que “la ca rac te rís ti ca esen cial
de la Cons ti tu ción debe ser su má xi ma bre ve dad po si ble; y que, en ri gor ju rí -
di co, sólo le co rres pon de el enun cia do y prin ci pios de las nor mas im pe ra ti vas
cu yas for mas de ope ra ti vi dad se rán objeto y materia de la ley reglamentaria
res pec ti va”.
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Ade más de ese dic ta men de ma yo ría, an tes de la dis cu sión de las re -
for mas cons ti tu cio na les la Cá ma ra de Di pu ta dos co no ció los vo tos par ti -
cu la res de las frac cio nes par la men ta rias de los par ti dos Acción Na cio nal
(PAN) y Po pu lar So cia lis ta (PPS). En re pre sen ta ción del PAN, el di pu ta -
do Ra món Gar ci li ta Par ti da cues tio nó mu chos de los ras gos de esa re for -
ma, pe ro con ce dió: “no se pue de ne gar la exis ten cia de da tos po si ti vos e
im por tan tes co mo son el de re cho a la in for ma ción in cor po ra do den tro de 
las ga ran tías in di vi dua les...”.6

Lue go, el di pu ta do Héc tor Ra mí rez Cué llar, en nom bre del PPS, y
tam bién jun to a nu me ro sas crí ti cas a la pro pues ta pre si den cial, con vi no
en su apre cia ción acer ca de la adi ción al ar tícu lo 6o. constitucional:

El ac ce so a los me dios de co mu ni ca ción so cial y la ga ran tía del Esta do a la in -
for ma ción cons ti tu yen avan ces in dis cu ti bles que re for za rán la con cien cia cí -
vi ca y po lí ti ca e in cre men ta rán la in for ma ción en tre el pue blo. Para al can zar
es tos ob je ti vos se ne ce si tan in tro du cir pro fun das re for mas a la es truc tu ra, al
fun cio na mien to y al ré gi men de pro pie dad de los ins tru men tos de co mu ni ca -
ción ma si va.7

No de ja de lla mar la aten ción la coin ci den cia de to dos los par ti dos pa -
ra con si de rar que la con sa gra ción cons ti tu cio nal del de re cho a la in for -
ma ción era per ti nen te. Algu nos, ade más, re cal ca ron que pa ra que tu vie ra
sen ti do ha rían fal ta pre ci sio nes en las le yes es pe cí fi cas y una re for ma a
fon do en el régimen de los medios de comunicación.

IV. EL DEBATE EN LA CÁMARA DE DIPUTADOS, ENTRE DERECHO

SOCIAL E INDIVIDUAL

Ya du ran te el de ba te de la ini cia ti va de re for ma cons ti tu cio nal, el
miér co les 19 de oc tu bre de 1977, al gu nos le gis la do res hi cie ron pre ci sio -
nes in te re san tes a la de fi ni ción del de re cho a la in for ma ción. El di pu ta do 
pa nis ta Ra món Gar ci li ta Par ti da sub ra yó la po si ble am bi güe dad de ese
con cep to si no se le acom pa ña ba de pun tua li za cio nes en la ley re gla men -
ta ria:
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...hay dis po si cio nes muy im por tan tes, hay da tos po si ti vos, pre ci sa men te
como el de ha ber in cor po ra do como ga ran tía in di vi dual el de re cho de in for -
ma ción, que des gra cia da men te en for ma es cue ta so la men te se adi cio na en el
ar tícu lo 6o. en el Ca pí tu lo de las Ga ran tías Indi vi dua les. No se dice cómo se
re gla men ta rá este de re cho. Cla ro, la Cons ti tu ción no es para re gla men tar, la
Cons ti tu ción es para dar prin ci pios y real men te creo que la re pre sen ta ción na -
cio nal es pe ra rá con in te rés el pro yec to de re gla men ta ción al ar tícu lo 6o. para
dar efec ti vi dad al de re cho de in for ma ción.8

Ese pro yec to que da ría sin ser pre sen ta do cuan do tro pe zó con los in te -
re ses de las em pre sas me diá ti cas que se opu sie ron a la re gla men ta ción
del de re cho a la in for ma ción. Antes de ello y to da vía en el ex ten so de ba -
te de las re for mas cons ti tu cio na les, aquel 19 de oc tu bre, se ma ni fes ta ron
dos apre cia cio nes acer ca del al can ce de tal de re cho. Eduar do Andra de
Sán chez, di pu ta do del Par ti do Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal (PRI), lo en -
ten dió co mo un “de re cho pú bli co co lec ti vo”. Más tar de, el le gis la dor
Jor ge Ga ra bi to, del PAN, sub ra yó que se tra ta ba de un de re cho de la so -
cie dad, pe ro tam bién in di vi dual.

Andra de Sán chez pre sen tó una lar ga ex po si ción, a nom bre del PRI.
Cuan do se re fi rió a es te te ma, lo hi zo en los tér mi nos si guien tes:

El de re cho a la in for ma ción que se con sa gra, vie ne a com ple tar, vie ne a con ti -
nuar, a mo der ni zar el tex to re la ti vo a la li ber tad in di vi dual de ex pre sión. No
con fun da mos los con cep tos. Como ati na da men te lo dice el dic ta men, la li ber -
tad in di vi dual de ex pre sión es un de re cho pú bli co sub je ti vo. El de re cho a la
in for ma ción que se in tro du ce es un de re cho pú bli co co lec ti vo. Ambos coin ci -
den en el pre cep to cons ti tu cio nal pero son de una na tu ra le za que di fie re en as -
pec tos sub stan cia les. No se in tro du ce una ga ran tía in di vi dual, jun to, en tién -
da se bien, jun to, no fren te a la li ber tad de ex pre sión, se es ta ble ce el de re cho a
la in for ma ción, del cual es ti tu lar toda la so cie dad. Se se ña la tra di cio nal men te
en las cons ti tu cio nes, la li ber tad de ex pre sión, en la nues tra es cla ro que el
Cons ti tu yen te del 17 no pudo pre ver el de sa rro llo de los me dios de co mu ni ca -
ción que aho ra, a tra vés de esta re for ma, de jan su hue lla en nues tra Car ta Mag -
na. La li ber tad in di vi dual de ex pre sión se es ta ble ce y se es gri me fren te al
Esta do para ha cer po si ble la di si den cia, el de re cho a la in for ma ción se exi ge a
tra vés del Esta do para ha cer po si ble la de mo cra cia. (Aplau sos.) Este es el ver -
da de ro sen ti do del de re cho a la in for ma ción, un de re cho que es pre-re qui si to
de un au tén ti co jue go elec to ral, de un au tén ti co jue go de mo crá ti co; so la men te 
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pue de op tar cons cien te men te quien está ver da de ra men te in for ma do, no quien
está in flui do o de so rien ta do.9

Esa con cep ción del de re cho a la in for ma ción co mo “de re cho pú bli co
co lec ti vo” es ta ba ar ti cu la da con el re co no ci mien to de los cam bios que
los me dios de co mu ni ca ción im po nen en la vi da de mo crá ti ca. Lue go, el
ya men cio na do Ga ra bi to Mar tí nez, del PAN, sub ra yó:

Sa lu da mos con en tu sias mo el ad ve ni mien to de la ga ran tía de in for ma ción, el
en ri que ci mien to del ca pí tu lo de ga ran tías in di vi dua les con una ga ran tía so -
cial. Ya pos te rior men te ha bre mos de co no cer la re gla men ta ción de esta ga ran -
tía, pero de be mos de cir des de un prin ci pio que ve mos con sumo in te rés cómo
los sis te mas de ga ran tías in di vi dua les, ori gi na dos en la Cons ti tu ción del 57,
han ve ni do evo lu cio nan do para dar pri ma cía a las ga ran tías so cia les, cómo las 
ga ran tías so cia les al mis mo tiem po van pre ser van do las ga ran tías in di vi dua -
les. No hay ga ran tías so cia les ex clu si va men te para una co lec ti vi dad, el
Artícu lo 27 ga ran ti za los de re chos del nú cleo de po bla ción pero tam bién los
de los eji da ta rios. El 123 ga ran ti za los de re chos del sin di ca to y so cie da des in -
ter me dias y agru pa cio nes de tra ba ja do res, pero tam bién los del tra ba ja dor. El
ar tícu lo sex to va a ga ran ti zar los de re chos de la so cie dad, pero tam bién los del 
in di vi duo . Que re mos se ña lar como lau da ble y po si ti vo, el ac ce so de los par ti -
dos po lí ti cos a los me dios ma si vos de di fu sión, prin ci pal men te la ra dio y la te -
le vi sión. Esta re for ma es tras cen den te, in ci di rá for zo sa men te en la po li ti za -
ción del pue blo me xi ca no. El abrir los ca na les de in for ma ción a los par ti dos
po lí ti cos per mi ti rá al ciu da da no me xi ca no ex te rio ri zar se con mu cha ma yor
fre cuen cia que lo que es ac tual men te de la pro ble má ti ca na cio nal y de las dis -
tin tas op cio nes que se pre sen tan para su so lu ción.10

No de ja de re sul tar su ge ren te la di fe ren cia que, en me dio de la re tó ri ca 
par la men ta ria que en aque lla épo ca re sul ta ba sin gu lar men te me li flua, ha -
bía en tre el par ti do ma yo ri ta rio y el más im por tan te de la opo si ción. Pa ra 
el priís ta Andra de, el de re cho a la in for ma ción era com po nen te ne ce sa rio 
de la de mo cra cia, por que al ciu da da no le ha ce fal ta es tar en te ra do pa ra
to mar de ci sio nes elec to ra les, y, en tal sen ti do, se tra ta ba de una pre rro ga -
ti va de ca rác ter pú bli co. En tan to, el pa nis ta Ga ra bi to con si de ra ba que se
tra ta ba de un de re cho de la so cie dad, aun que se es ta ble cie ra en el ca pí tu -
lo cons ti tu cio nal des ti na do a las ga ran tías in di vi dua les, pe ro lo en ten día
fun da men tal men te co mo el ac ce so de los par ti dos a los me dios de co mu -
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ni ca ción: si los ciu da da nos po drían “ex te rio ri zar se” en los me dios se ría a 
tra vés de los par ti dos y no de ma ne ra di rec ta.

Una vez apro ba da en lo ge ne ral la re for ma cons ti tu cio nal, la Cá ma ra
de Di pu ta dos dis cu tió uno por uno los ar tícu los cons ti tu cio na les que se -
rían mo di fi ca dos. El de ba te es pe cí fi co acer ca del ar tícu lo 6o. cons ti tu -
cio nal fue agen da do pa ra el 21 de oc tu bre. Antes de que esa dis cu sión
co men za ra, la di pu ta da Mar ce la Lom bar do de Gu tié rrez, del Par ti do Po -
pu lar So cia lis ta, pro pu so una en mien da pa ra que la mo di fi ca ción al ar -
tícu lo 6o... di je ra: “el de re cho a la in for ma ción se rá ga ran ti za do por el
Esta do, opor tu na men te, en to da cir cuns tan cia y sin cor ta pi sas”. En su ar -
gu men ta ción, más que jus ti fi car la adi ción de la úl ti ma fra se, que ten día
a sub ra yar el com pro mi so del Esta do pa ra el ejer ci cio de tal de re cho, la
di pu ta da Lom bar do sub ra yó las im pli ca cio nes que el de re cho a la in for -
ma ción ten dría en la mo di fi ca ción del ré gi men ju rí di co de los me dios de
co mu ni ca ción. Aun que “la par ti ci pa ción po lí ti ca del pue blo” y “la ma du -
rez cí vi ca” ha bían au men ta do se guían sien do de fi cien tes, di jo, “en tre
otras co sas, por que no se ha te ni do ac ce so a la in for ma ción”. La so -
ciedad no re ci be in for ma ción com ple ta acer ca de asun tos de su in te rés,
en fa ti zó esa di pu ta da, de bi do al aca pa ra mien to de los me dios que la di -
fun den:

Los me dios de in for ma ción siem pre han es ta do en po der de la co rrien te con -
ser va do ra, y por tan to ésta des vir túa la in for ma ción real y ver da de ra que de -
be ría lle gar a la po bla ción. A tra vés de los me dios de in for ma ción se ex pre san
las te sis fi lo só fi cas, eco nó mi cas, po lí ti cas y edu ca ti vas que co rres pon den a la
cla se so cial que de ten ta la pro pie dad y usu fruc to de esos me dios de in for ma -
ción que los uti li za para de fen der sus in te re ses, que siem pre tra ta de jus ti fi car. 
Actual men te, con hon ro sas ex cep cio nes, los me dios de in for ma ción es tán en
ma nos de las fuer zas más os cu ras del país, las li ga das al im pe ria lis mo nor tea -
me ri ca no. Como lo es pe ci fi ca el dic ta men de las Co mi sio nes Uni das de Estu -
dios Le gis la ti vos y Pun tos Cons ti tu cio na les, exis te una “ma ni pu la ción in for -
ma ti va”, que en lu gar de con tri buir a re for zar la con cien cia cí vi ca y po lí ti ca
del pue blo, de so rien ta per ma nen te men te y es con tra ria a la for ma ción de la
con cien cia na cio na lis ta, cons ti tu yen do un ver da de ro aten ta do a la sa lud men -
tal de ni ños, jó ve nes y adul tos. Sa be mos que para evi tar que la in for ma ción se
ma ni pu le en fa vor de in te re ses aje nos al de sa rro llo in de pen dien te de la na -
ción, y aje nos al pue blo en su con jun to, es ne ce sa ria una in ter ven ción vi go ro -
sa del Esta do. De ben ser na cio na li za das la ra dio y la te le vi sión.
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En esa ta jan te pro pues ta, que for ma ba par te del idea rio del Par ti do Po -
pu lar So cia lis ta, no se de ja ba mar gen pa ra la pro pie dad mix ta ni mu cho
me nos pa ra atem pe rar el aca pa ra mien to pri va do de los me dios de co mu -
ni ca ción. Era to do o na da. Pe ro en tre las in quie tu des de la hi ja de Vi cen -
te Lom bar do To le da no ha bía, ade más de esa ra di cal me di da, una más
com par ti ble preo cu pa ción por la plu ra li dad y la ca li dad de los men sa jes
que re ci be la so cie dad a tra vés de los me dios de co mu ni ca ción de ma sas. 
Así lo ex pre sa ba:

Cuan do éste [el pue blo] ten ga la po si bi li dad de co no cer to das las op cio nes
que le pre sen ten los par ti dos que par ti ci pan en la vida na cio nal, y las so lu cio -
nes que és tos ofre cen a los pro ble mas na cio na les, los ciu da da nos ade cua da -
men te in for ma dos, por los par ti dos po lí ti cos, po drán par ti ci par con ma yor se -
gu ri dad y fir me za en la con tien da cí vi ca, im pul san do a su par ti do, al par ti do
que de fen de rá sus con cep cio nes ideo ló gi cas y de fen de rá sus in te re ses de cla -
se. El de re cho de ac ce so a los me dios de in for ma ción, ga ran ti za do por el Esta -
do cons ti tu ye un avan ce in dis cu ti ble que con tri bui rá a am pliar la con cien cia
cí vi ca y po lí ti ca del pue blo.

Si no fue ra por el de sem pe ño cues tio na ble de los gran des me dios, el
de re cho a la in for ma ción no re sul ta ría in dis pen sa ble, de acuer do con la
apre cia ción de la di pu ta da Lom bar do: “La ne ce si dad de «ins ti tuir el de -
re cho a la in for ma ción co mo una ga ran tía so cial», ha na ci do de las gran -
des y gra ves de fi cien cias y de for ma cio nes que has ta hoy se han man te ni -
do en los me dios de di fu sión ma si va, de bi do a la po si ción ideo ló gi ca y
po lí ti ca de quie nes los de ten tan”.11

Ya en la dis cu sión es pe cí fi ca de la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio -
nal, el di pu ta do priís ta, Ma nuel Vi lla fuer te Mi jan gos, con si de ró que el
pro pó si to de la ini cia ti va esa ga ran ti zar un de re cho y no res trin gir lo, por
lo que no era per ti nen te la pro pues ta de la le gis la do ra del PPS. Lue go, el
di pu ta do Saúl Cas to re na Mon te rru bio, del Par ti do Au tén ti co de la Re vo -
lu ción Me xi ca na (PARM), hi zo una re fle xión so bre los cam bios sus ci ta -
dos por los me dios de co mu ni ca ción:

La in fluen cia ma si va de los me dios de co mu ni ca ción elec tró ni ca, la ra dio y la
te le vi sión, han dado una nue va di men sión a la evo lu ción so cial del hom bre.
Aho ra es ta mos en po si bi li dad de es cu char y ver co sas que ocu rren si mul tá -
nea men te en cual quier par te del mun do. Vis ta la so cie dad como un todo, vol -
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ve ría a ser con si de ra da como un cir cui to de ca na les de in for ma ción para co no -
cer ideas, de man das y de ci sio nes; el Esta do mo der no re quie re de sus
ciu da da nos una ac ti va e in for ma da par ti ci pa ción en los asun tos de la so cie -
dad, los me dios ma si vos de co mu ni ca ción de vi tal im por tan cia para esto son
fun da men ta les en nues tra vida de mo crá ti ca. El co no ci mien to po lí ti co re quie -
re, como enun cia do pre vio, de la pre ci sión del len gua je. Esta exi gen cia es de
ele men tal ne ce si dad en la in te rre la ción so cial, ade más de es tas con si de ra cio -
nes po lí ti cas pri me ra y prin ci pal, el len gua je debe ser es ti ma do como una de
las gran des ma ni fes ta cio nes so cia les, di ri gir nos a un in ter lo cu tor con cre to,
abs trac to o tan gi ble o ima gi nar nos en el modo pri ma rio de la in ter co mu ni ca -
ción, es el ini cio de la aso cia ción hu ma na; es aquí don de se fun da men tan los
prin ci pios de la in te rac ción, base de la so cie dad po lí ti ca.

Aun que Cas to re na no la de sa rro lló, la idea de la so cie dad en ten di da
co mo un cir cui to de ca na les de in for ma ción, an ti ci pa ba rea li da des que
lue go se con so li da rían con re cur sos co mo el Inter net. En aquel 1977, sin
em bar go, la for mu la ción des ta ca da en ese dis cur so en la Cá ma ra de Di -
pu ta dos era la alu sión al len gua je co mo ins tru men to de co mu ni ca ción
po lí ti ca. A ese di pu ta do del PARM le pa re cía que la re for ma al ar tícu lo
6o. era ade cua da “por que cuan do un ma yor nú me ro de me xi ca nos es té
in for ma do de los pro ble mas na cio na les, ten drá una ma yor par ti ci pa ción
en las de ci sio nes que lo afec tan co mo ciu da da no, co mo pro duc tor, y co -
mo con su mi dor”.12 Me jor in for ma ción pro pi cia una cul tu ra ciu da da na
más só li da, po dría de cir se en los có di gos im pe ran tes trein ta años más
tar de. El pro ble ma era que la re for ma cons ti tu cio nal no es cla re cía con
qué me di das ha bría de lo grar se esa in for ma ción de ma yor ca li dad.

V. ORTIZ TEJEDA: DIAGNÓSTICO CRÍTICO Y PROPUESTAS

PARA REGULAR A LOS MEDIOS

Esas au sen cias po drían ha ber se re suel to si sus co le gas le gis la do res hu -
bie ran to ma do con se rie dad la es pa cio sa dis qui si ción que en el mis mo
de ba te pre sen tó el di pu ta do Car los Ortiz Te je da, del PRI. De be mos de te -
ner nos en es ta in ter ven ción, que des ta có no só lo por sus pre ten sio nes
om nia bar can tes en el aná li sis de la in for ma ción, si no es pe cial men te por
la pre ci sión con la que es pe ci fi có los te mas cen tra les pa ra le gis lar la re la -
ción de los me dios de co mu ni ca ción con la so cie dad.
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Ci neas ta du ran te va rios años, Ortiz Te je da era uno de los di pu ta dos
más fa mi lia ri za do con te mas de la co mu ni ca ción so cial. Cer ca no más a
la prác ti ca que a la re fle xión so bre ta les asun tos, aquel día pre sen tó una
ex ten sa dis qui si ción so bre el con cep to de in for ma ción, que par tió de la
ex pli ca ción del DNA co mo de po si ta rio de los có di gos ge né ti cos, si guió
con la teo ría de sis te mas, re ca ló en el es tu dio so de la ci ber né ti ca, Nor bert 
Wie ner, acu dió al aus tria co Watz la wick y al es pa ñol Eduar do Ni col pa ra
men cio nar los efec tos de la co mu ni ca ción en la con duc ta; ha bló de la au -
to co mu ni ca ción apo yán do se en el teó ri co mar xis ta Adam Schaff, y si -
guió así por lar go ra to con alu sio nes a ve ces teó ri cas, ora lí ri cas, ex pri -
mien do mu chas de las ver tien tes que pue den te ner las im pli ca cio nes de
la in for ma ción.13

Ortiz Te je da res ca tó el tex to del ca ta lán Ma nuel Váz quez Mon tal bán
so bre las no ti cias y la in for ma ción, pa ra de cir que ella, “co mo fe nó me no
so cial, apa re ce só lo en las so cie da des que son cons cien tes de la im por -
tan cia de orien tar a la opi nión pú bli ca”. Entre sa có de otros li bros re ta zos
so bre la his to ria mis ma de la in for ma ción. Se de tu vo en los ré di tos eco -
nó mi cos que tie nen los me dios: “cier ta men te el lu cro es el ob je ti vo ma -
ni fies to; la in for ma ción es una mer can cía, un ne go cio por sí mis mo, ge -
ne ra dor de gran des di vi den dos”. Y de allí, a las con se cuen cias po lí ti cas y 
cul tu ra les:

La fun ción pri mor dial de la in for ma ción es aho ra, tras mi ti da a tra vés de las
on das elec tro mag né ti cas, de las ro ta ti vas elec tró ni cas, de los ca bles coa xia les
o vía sa té li te, igual que en sus orí ge nes: ins tru men to de con trol y do mi nio.
Nin gún men sa je es ideo ló gi ca men te ino cuo. Los de ca rác ter co mer cial pro vo -
can en la po bla ción la cer te za de que su rea li za ción hu ma na (sic); su triun fo
so cial está di rec ta men te li ga do con sus po si bi li da des de con su mo y sir ven
para re for zar las re la cio nes de pro duc ción que son base de un sis te ma que pri -
me ro ex plo ta la fuer za de tra ba jo y des pués, por la fuer za del con di cio na mien -
to con duc tual, in du ce a pa gar caro la obra de ese tra ba jo.

Ese di pu ta do por Coahui la lle gó en ton ces a una fran ca crí ti ca de los
me dios de co mu ni ca ción cu yas ca pa ci da des ma ni pu la do ras qui zá eran
men cio na das por pri me ra vez, al me nos de ma ne ra tan di rec ta y por un
le gis la dor de la ma yo ría, en la tri bu na de la Cá ma ra de Di pu ta dos:
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Los men sa jes no ti cio sos y los co men ta rios so cio po lí ti cos res pon den siem pre
al in te rés cla sis ta de quien de ten ta los ins tru men tos de emi sión. Allí es na tu ral
que no ten gan ca bi da la voz de los es tu dian tes pro tes ta rios, los obre ros huel -
guis tas, los cam pe si nos sin tie rra, los con su mi do res bur la dos o los hom bres
sin em pleo. Se pue de con train for mar, min tien do; de sin for mar, sa can do de
con tex to un he cho; tor nan do en anéc do ta un pro ble ma; re fi rién do se a efec tos,
sin ha cer lo a las cau sas so cioe co nó mi cas esen cia les. Pero, to da vía más, se
pue de per mi tir una pre sen cia do si fi ca da de di si den cia va cua, que tie ne un
efec to más ena je nan te que mo ti va dor. To le ran cia que es, al fi nal de cuen tas, la 
me jor le gi ti ma ción de un sis te ma ge ne ral de va lo res.

Pa ra ese le gis la dor por el PRI, el con trol de la in for ma ción se ha con -
ver ti do en par te del do mi nio po lí ti co: “La re la ción en tre el ac ce so a la in -
for ma ción y el ejer ci cio del po der es una ver dad his tó ri ca men te com pro -
ba ble”. Las con cep cio nes de Ri chard Fa gen so bre los me dios co mo
ins tru men tos pa ra ha cer po lí ti ca, el ma ne jo co mu ni ca cio nal de los pro pa -
gan dis tas na zis, las tác ti cas de Ri che lieu pa ra fa vo re cer al Esta do ab so lu -
tis ta, e in clu so la De cla ra ción de los De re chos del Hom bre y los do cu -
men tos del Con ci lio Va ti ca no II, fue ron men cio na dos por Ortiz Te je da
en abo no de esas te sis.

De allí que “el com pro mi so del Esta do pa ra ga ran ti zar el ac ce so del
pue blo a la in for ma ción de be ser con tem pla do co mo par te de una es tra te -
gia in te gral de de sa rro llo”. Pa ra Ortiz Te je da, en esa, que sin du da fue la
in ter ven ción más im por tan te en la de li be ra ción acer ca de la re for ma al
ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, “la in for ma ción tie ne una fun ción li be ra do ra
ca paz de nu trir con ele men tos nue vos los ra zo na mien tos vie jos. Infor mar 
es trans for mar...”. Lue go, siem pre acer ca de ese con cep to, ci ta ba al pre -
si den te Ló pez Por ti llo: “El de re cho a la in for ma ción cons ti tu ye un pa tri -
mo nio del pue blo pa ra re cha zar los mé to dos ena je nan tes de la so cie dad
de con su mo, pa ra ga ran ti zar la efec ti vi dad de los pro ce sos de mo crá ti cos
y con so li dar el sis te ma de li ber ta des”.

De acuer do con Ortiz Te je da, “la res pon sa bi li dad de los ór ga nos de
di fu sión y de los pro fe sio na les la de co mu ni ca ción so cial, es pre ci sa men -
te el ejer ci cio irres tric to de la li ber tad; pe ro asu mir, al tiem po, el im pe ra -
ti vo im plí ci to de com pro me ter se con esa li ber tad”. De esa ma ne ra se an -
ti ci pa ba a los cues tio na mien tos que sur gi rían con tra los pro pó si tos de
re gla men tar el ejer ci cio de tal de re cho: “Y que no se apro ve che la li ber -
tad de ex pre sión pa ra pro pa lar la in si dia de que la ga ran tía so cial que
pre ten de mos sig ni fi ca una for ma de ma ni pu la ción es ta tal de la in for ma -
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ción... re cha za mos la cen su ra, exi gi mos la ver dad, por que, a la ma ne ra
de Mar tí, es ta mos con ven ci dos: el sa ber nos ha rá li bres”. Esas pre ven -
cio nes co bra rían ma yor sen ti do en los si guien tes años, cuan do los in ten -
tos pa ra pre ci sar en la le gis la ción es pe cí fi ca los al can ces de esa ga ran tía
cons ti tu cio nal tro pe za ron, in va ria ble men te, con el re cha zo de los con sor -
cios co mu ni ca cio na les.

¿Qué su ge ría ese di pu ta do pa ra ac tua li zar la le gis la ción de los me -
dios? Las úni ca men te cua tro pe ro sig ni fi ca ti vas pro pues tas que hi zo fue -
ron: a) de fi nir a la ra dio di fu sión co mo ser vi cio pú bli co; b) re gu lar con te -
ni dos de los me dios elec tró ni cos; c) crea ción de una au to ri dad es ta tal
au tó no ma pa ra re gu lar a los me dios, y d) re glas pa ra el de sa rro llo de las
nue vas tec no lo gías de la co mu ni ca ción.

El pri me ro de esos ob je ti vos lo ex pli ca ba de la si guien te ma ne ra:

...nos co rres pon de con se guir el ac ce so real y efec ti vo del pue blo a los sis te -
mas de co mu ni ca ción so cial; y no se tra ta en lo más mí ni mo de plan tear su es -
ta ti za ción, ni me nos pre ten der na cio na li zar lo que a la na ción per te ne ce; pero,
a lo que sí es ta mos obli ga dos, es a en ten der que no se pue de se guir acep tan do,
como lo hace el ar tícu lo 4o. de la Ley de Ra dio y Te le vi sión, que esta ac ti vi -
dad sea con si de ra da de in te rés pú bli co, cuan do es evi den te que su de fi ni ti va
im por tan cia en la vida del país la ha cen, por en ci ma de ar ti fi cios le ga loi des,
ma te ria que debe ser con si de ra da como au tén ti co “ser vi cio pú bli co”.

Más ade lan te Ortiz Te je da di jo, con clu yen te:

Te ne mos que le gis lar so bre los men sa jes que dia ria men te pe ne tran en nues -
tros ho ga res. Al plan tear el Plan Na cio nal de Edu ca ción, se re co no ció que la
quin ta par te de nues tra po bla ción es anal fa be ta, que el pro me dio de es co la ri -
dad na cio nal es de cuar to gra do, y que de los 32 mi llo nes de me xi ca nos ma yo -
res de 15 años, sólo uno de cada cin co ter mi nó la se cun da ria. Fren te a es tos
da tos cier tos y do lo ro sos, sa be mos que todo niño, al lle gar a la en se ñan za ele -
men tal, lo hace con 5 mil ho ras pre vias de te le vi sión, que se gún el “es tu dio
Cre moux”,14 so bre alum nos de es cue la se cun da ria diur na ma tu ti na, és tos de -
di can 198,333 ho ras (sic) fren te a su apa ra to re cep tor. Y dado que las se ries y
pe lí cu las de la te le vi sión do més ti ca son en su gran ma yo ría re pe ti ción de las
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tras mi ti das en Esta dos Uni dos, no es aven tu ra do re co no cer como muy cer ca -
no a no so tros, el es tu dio del Se na do Nor tea me ri ca no que re co no ció el he cho
te rri ble de que un ado les cen te me dio, al lle gar a los 14 años, ha pre sen cia do
11 mil ase si na tos por te le vi sión.

Las ho ras dia rias que trans cu rren los ni ños y jó ve nes fren te al te le vi -
sor han au men ta do des de en ton ces y, tam bién, los he chos de vio len cia
que mi ran an tes de ser adul tos. En Mé xi co, en 1997, ha bía quie nes es ti -
ma ban que an tes de ter mi nar la pri ma ria un ni ño pro me dio ha bía vis to
8,000 ase si na tos en te le vi sión.15 En to do ca so el ra zo na mien to del di pu -
ta do Ortiz Te je da era muy cla ro: la te le vi sión ejer ce efec tos tan po de ro -
sos so bre la con duc ta de la gen te, co men zan do por los me no res, que es
pre ci so que la so cie dad y el Esta do cuen ten con re cur sos le ga les pa ra re -
gu lar sus con te ni dos. No plan tea ba ac cio nes de cen su ra ideo ló gi ca o po -
lí ti ca co mo él mis mo se ha bía en car ga do de acla rar, si no pa ra mo de rar
los pro gra mas que po dían afec tar a ni ños y jó ve nes.

Ello úni ca men te se ría po si ble con una au to ri dad re gu la do ra ca paz de
ad mi nis trar las con ce sio nes de te le vi sión y ra dio. Des de aque lla se sión
en oc tu bre de 1977, a Ortiz Te je da le re sul ta ba cla ro que esa au to ri dad
te nía que es tar in te gra da por dis tin tas vo ces y re pre sen ta cio nes. Es de cir, 
las de ci sio nes so bre la ra dio di fu sión no po dían se guir es tan do so la men te
en ma nos del go bier no fe de ral a tra vés de la Se cre ta ría de Co mu ni ca cio -
nes y Trans por tes. Así lo ex pli có en aque lla alo cu ción:

Te ne mos que le gis lar so bre esto para que, res pe tan do en nues tro ré gi men de
eco no mía mix ta, de li bre em pre sa, eco no mía de mer ca do, el ne go cio que re -
pre sen ta el uso de las on das elec tro mag né ti cas a tra vés del es pa cio pro pie dad
de la na ción, sea mos no so tros, los me xi ca nos, quie nes de ci da mos qué debe
en trar a nues tros ho ga res para in for mar nos, di ver tir nos, cul ti var nos. Que lo
de ci da mos to dos, no el go bier no, ni si quie ra el Esta do, sino to dos: par ti dos
po lí ti cos, or ga ni za cio nes obre ras y tam bién or ga nis mos em pre sa ria les y clu -
bes de ser vi cio, y por su pues to, las uni ver si da des, las ins ti tu cio nes cul tu ra les
y los ins ti tu tos de cul tu ra su pe rior. Le gis le mos so bre esto con ima gi na ción y
pa trio tis mo, con ci ba mos al gún or ga nis mo de de re cho pú bli co, una cor po ra -
ción in de pen dien te del Esta do pero, fin ca da por en ci ma del ne go cio lu cra ti vo
en los in te re ses de co lec ti vi dad.
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Exac ta men te tres dé ca das des pués de aquel de ba te, la re gu la ción de
los me dios de co mu ni ca ción en Mé xi co se guía sien do tan de fi cien te co -
mo cuan do el di pu ta do Ortiz Te je da for mu la ba esas pro pues tas. En los
si guien tes años el or ga nis mo que su ge ría ese le gis la dor fue plan tea do en
nu me ro sas oca sio nes, en ini cia ti vas de ley in va ria ble men te con de na das a 
ser sa ta ni za das por las cor po ra cio nes me diá ti cas y a que dar guar da das,
en ton ces, en los ar chi vos de las co mi sio nes del Con gre so que pre sun ta -
men te se en car gan de le gis lar pa ra la ra dio y la te le vi sión. Lla ma la aten -
ción que, des de aquel de ba te so bre el de re cho a la in for ma ción, en la Cá -
ma ra de Di pu ta dos se su gi rie ra la crea ción de una en ti dad au tó no ma ca si
vein te años an tes de que en 1996 esa fue ra la so lu ción pa ra dar le con fia -
bi li dad e in de pen den cia a la or ga ni za ción de las elec cio nes con el es ta -
ble ci mien to del Insti tu to Fe de ral Elec to ral.

La quin ta de las pro pues tas de Ortiz Te je da te nía tam bién un es pí ri tu
pio ne ro, al ocu par se de la re gu la ción de las nue vas tec no lo gías de las co -
mu ni ca cio nes. En 1977, Inter net no exis tía ni si quie ra de ma ne ra em brio -
na ria, y en va rias uni ver si da des es ta dou ni den ses ape nas se co men za ba a
plan tear el en la ce en tre com pu ta do ras a dis tan cia. La di gi ta li za ción de
las te le co mu ni ca cio nes, que ya a fi na les del si glo per mi ti ría re co no cer
co mo un nue vo con tex to a la so cie dad de la in for ma ción, aun era un sue -
ño tec no ló gi co. Pe ro en Mé xi co ya ex pe ri men tá ba mos, de ma ne ra in ci -
pien te, las po si bi li da des de la te le vi sión a dis tan cia que, tan to por ca ble
co mo por sa té li te, anun cia ba la trans mi sión de con te ni dos ori gi na dos en
otros paí ses, es pe cial men te en Esta dos Uni dos.16

A pe sar de la ju ven tud de aque llas tec no lo gías, Ortiz Te je da las re co -
no cía co mo for mas de co mu ni ca ción cu yo de sa rro llo po día en fren tar se al 
in te rés de la so cie dad. En los seg men tos fi na les de aquel dis cur so, di jo:

Te ne mos que le gis lar para que la mo der na tec no lo gía de la ca ble vi sión no
con vier ta, al mar gen de la ley, la ra zón y el mero ins tin to de con ser va ción, am -
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plias zo nas de nues tra ciu dad en en cla ves co lo nia les, en ob je ti vos de pe ne tra -
ción ideo ló gi ca y cul tu ral. Re gio nes so me ti das a una ex tra te rri to ria li dad del
len gua je, la cul tu ra y los va lo res na cio na les. Te ne mos que le gis lar para que la
co mu ni ca ción vía sa té li te no sea vio la ción de nues tra so be ra nía, ra dio gra fía
im pu ne de nues tros re cur sos na tu ra les y ma te rias pri mas, sino ins tru men to de
la con fra ter ni dad uni ver sal y com pren sión hu ma na. Le gis le mos, sí, a par tir
de es tos dos ren glo nes que hoy, es pe ro por una ni mi dad, agre ga mos a uno de
los más be llos ar tícu los de nues tra Car ta Fun da men tal. Le gis le mos, sí, para el
si glo XXI, oja lá que con la mis ma lu ci dez y pa trio tis mo que lo hi cie ron los
hom bres de la Re for ma para no so tros, los me xi ca nos de este si glo.17

El dis cur so de Ortiz Te je da de be ha ber du ra do ca si una ho ra. Cuan do
to da vía no se di si pa ban los aplau sos que ru bri ca ron aque lla en jun dio sa
in ter ven ción, pi dió la pa la bra la di pu ta da Mar ce la Lom bar do pa ra re ti rar
la pro pues ta que ha bía for mu la do an tes. De esa ma ne ra, di jo, la mo di fi -
ca ción al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal po dría ser apro ba da de ma ne ra uná -
ni me. Así ocu rrió, aun que en el de ba te ul te rior, acer ca del res to de los ar -
tícu los que eran mo ti vo de la re for ma cons ti tu cio nal, se le vol vió a
men cio nar. El di pu ta do Mi guel Mon tes Gar cía, tam bién del PRI, apun tó: 
“El de re cho a la in for ma ción sig ni fi ca su pe rar la con cep ción ex clu si va -
men te mer can ti lis ta de los me dios de co mu ni ca ción; sig ni fi ca re no var la
idea tra di cio nal que en tien de el de re cho de in for ma ción co mo equi va len -
te a la li ber tad de ex pre sión, es de cir, li ber tad pa ra el que pro du ce y emi -
te...”.18

Más tar de, Gon za lo Alta mi ra no Di mas, del PAN, res pon dió:

Acep ta mos, efec ti va men te, el de re cho a la in for ma ción, no como una dá di va;
acep ta mos el de re cho a la in for ma ción como un ele men to im por tan te para que 
los par ti dos po lí ti cos pue dan tras mi tir sus te sis y sus prin ci pios a to dos los
elec to res y para que és tos sean en úl ti ma ins tan cia los que de ter mi nen qué par -
ti dos po lí ti cos de ben ser los de su pre fe ren cia.19

Ha bía, de esa ma ne ra, en tre los di pu ta dos, tres con cep cio nes acer ca
del de re cho a la in for ma ción. La pri me ra de ellas lo en ten día co mo re -
cur so pa ra ase gu rar el de re cho de los par ti dos a te ner ac ce so a los me dios 
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de co mu ni ca ción. De allí la idea de que la ga ran tía pa ra la li ber tad de ex -
pre sión, que es de ca rác ter in di vi dual, se am plia ba pa ra ad qui rir con no ta -
ción so cial. Pa ra otros le gis la do res, la idea de que se tra ta ba de un de re -
cho so cial im pli ca ba que el Esta do de bía tu te lar de al gu na ma ne ra,
aun que no acer ta ban a de cir có mo, el de re cho de los ciu da da nos a re ci bir 
in for ma ción com ple ta acer ca de los asun tos pú bli cos. Y una ter ce ra po si -
ción, a par tir del re co no ci mien to al ca rác ter so cial de ese de re cho sos te -
nía que, pa ra que fue ra efec ti vo, era pre ci so re gu lar la ac ti vi dad de los
me dios de co mu ni ca ción.

VI. EN EL SENADO, ALUSIONES A MERCANTILISMO, 
MANIPULACIONES, DEMOCRACIA Y LOCUTORES

La dis cu sión de la re for ma cons ti tu cio nal lle gó al Ple no del Se na do de 
la Re pú bli ca el 3 de no viem bre de 1977. El dic ta men que pre sen ta ron las 
Co mi sio nes Uni das Se gun da de Pun tos Cons ti tu cio na les y de Estu dios
Le gis la ti vos in di ca ba, al re fe rir se a la adi ción al ar tícu lo 6o. de la car ta
mag na:

...si se per fec cio na el ejer ci cio de la de mo cra cia con me jo res pro ce di mien tos e 
ins ti tu cio nes, re sul ta ne ce sa rio for ta le cer y ha cer más ope ran te el de re cho a la
li bre ma ni fes ta ción de las ideas, con si de ran do al in di vi duo no sólo como emi -
sor, sino como re cep tor de con cep tos y, muy es pe cial men te, al gru po so cial
que es, en el mun do con tem po rá neo, el ob je ti vo pre fe ren te de los me dios de
di fu sión.20

Esa em bro lla da for mu la ción no fue acla ra da en el res to del dic ta men
ni en la glo sa de la re for ma cons ti tu cio nal que tu vo lu gar du ran te los si -
guien tes días. Las teo rías de la co mu ni ca ción más co no ci das so lían
iden ti fi car a los pú bli cos de los me dios co mo re cep to res de men sa jes, y 
sub ra ya ban la con di ción de si gual que ex pe ri men ta ban de lan te de las em -
pre sas e ins ti tu cio nes emi so ras. Pe ro al re vés de esas in ter pre ta cio nes, el
dic ta men se na to rial de cía que era pre ci so re co no cer al in di vi duo ya no
co mo emi sor, si no co mo re cep tor de con cep tos. Con esas de fi ni cio nes, el 
dic ta men pre ten día en fa ti zar la no ve dad y tam bién la sin gu la ri dad que se 
in cor po ra ba al ejer ci cio de la li ber tad de ex pre sión. A los ciu da da nos ya
no se les re co no ce ría úni ca men te el de re cho de ma ni fes tar se con li ber tad
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(es de cir, de ser emi so res). En ade lan te, ade más, se les ten dría co mo pú -
bli cos con de re cho a dis po ner de con te ni dos va ria dos (es to es, a ser tam -
bién re cep to res). Ésa era, por lo de más, una ma ne ra de le gi ti mar el ses go 
que se le im po nía a la re for ma, al con si de rar que sus be ne fi cia rios eran
los par ti dos po lí ti cos (que son o se pre ten de que sean re pre sen tan tes co -
lec ti vos del in te rés sec to rial de los ciu da da nos) y no, di rec ta men te, los
in di vi duos. Tam po co se ex pli ca ba cuál era el “gru po so cial” con si de ra do 
co mo des ti na ta rio pre pon de ran te de los me dios de co mu ni ca ción.

Más ade lan te ese dic ta men sub ra ya ba la im bri ca ción del de re cho a la
in for ma ción con la de mo cra cia:

Entre gar a la co mu ni dad una in for ma ción ma ni pu la da, in com ple ta, con di cio -
na da a in te re ses de gru pos o per so nas, que le vede la po si bi li dad de co no cer la
ver dad para po der par ti ci par li bre men te en la for ma ción de la vo lun tad ge ne -
ral, es ca rac te rís ti ca de los re gí me nes dic ta to ria les. El Esta do me xi ca no, me -
dian te la re for ma pro pues ta, ele va a ran go cons ti tu cio nal el de re cho a la in for -
ma ción, que es una de las ba ses de sus ten ta ción de la de mo cra cia como
sis te ma de vida.

En otras pa la bras, en ese dic ta men la cla se po lí ti ca me xi ca na, o al me -
nos un seg men to fun da men tal de ella, re co no cía que no ha bría de mo cra -
cia ple na sin de re cho a la in for ma ción; en ten día a esa pre rro ga ti va so cial
co mo un ele men to dis tin ti vo en tre los re gí me nes au to ri ta rios y aque llos
que no lo son, y sub ra ya ba la ne ce si dad de que la ga ran tía de ese de re cho 
re si die ra en el po der pú bli co y de nin gu na ma ne ra en em pre sas pri va das,: 
“No pue de que dar en ma nos de los par ti cu la res, ni de or ga nis mos in ter -
me dios, si no que le co rres pon de al Esta do ga ran ti zar lo”.21

Du ran te la dis cu sión en el Ple no del Se na do hu bo po cas re fe ren cias a
la mo di fi ca ción al ar tícu lo 6o. Ca si to das las in ter ven cio nes es tu vie ron
des ti na das a otros ar tícu los, es pe cial men te los que per mi ti rían que hu bie -
ra más par ti dos po lí ti cos y con ma yo res pre rro ga ti vas. El se na dor Igna -
cio Cas ti llo Me na, del PRI, re su mió el pro pó si to que su jui cio era cen tral 
en la mo di fi ca ción al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal:
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El de re cho a la in for ma ción aho ra lo ga ran ti za rá el Esta do. Es ne ce sa rio for ta -
le cer la li bre ma ni fes ta ción de las ideas, pero es igual men te im por tan te la li bre 
re cep ción de ellas. El ejer ci cio de la li ber tad, como cau sa y efec to de la de mo -
cra cia, debe pre su po ner el ac ce so del pue blo al co no ci mien to ca bal del acon -
te cer po lí ti co, so cial, eco nó mi co o cul tu ral.22

Se gún Cas ti llo Me na, el de re cho así re gu la do era la ga ran tía de los
ciu da da nos pa ra te ner in for ma ción acer ca de los asun tos pú bli cos re le -
van tes.

No to ria men te más crí ti ca re sul tó la pos tu ra de Jor ge Cruick shank Gar -
cía, que fue el pri mer se na dor de un par ti do dis tin to del PRI, aun que no
ne ce sa ria men te de opo si ción por que fue elec to co mo can di da to de una
alian za del Par ti do Po pu lar So cia lis ta (del que era di ri gen te na cio nal) y
el Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal. En la dis cu sión acer ca de las re for mas
cons ti tu cio na les, con si de ró que la adi ción al ar tícu lo 6o. ten dría be ne fi -
cios pa ra la so cie dad: “Si el Esta do va a ga ran ti zar el de re cho a la in for -
ma ción al pue blo, el pue blo ya no po drá ser ma ni pu la do por los in te re ses 
mi no ri ta rios des de el pun to de vis ta de la con duc ción de los ins tru men tos 
de la in for ma ción so cial”. Se tra ta ba, des de la pers pec ti va de Cruick -
shank, de una re for ma que mo di fi ca ría el com por ta mien to de los me dios
de co mu ni ca ción.

¿Qué es lo que pasa aho ra? ¿En ma nos de quién está la te le vi sión? ¿La pren sa
mis ma? —se pre gun ta ba el se na dor del PPS—. En ma nos de la mi no ría, de
una ver da de ra mi no ría, es de cir, son ins tru men tos de de sin for ma ción, de de -
so rien ta ción; y re sul ta que la orien ta ción de nues tro pue blo está en ma nos de
los lo cu to res, y a ve ces al gu nos de ellos tie nen la ver dad ab so lu ta y lo que di -
cen es lo que hay que se guir de pau ta para la ac ción so cial y po lí ti ca de nues tro 
pue blo. ¿No es gra ve eso que gen tes sin res pon sa bi li dad, sin per te ne cer a nin -
gún gru po so cial, di ga mos de fi ni do, a un par ti do que tie ne una res pon sa bi li -
dad, pue da ex pre sar sus jui cios sin nin gu na cor ta pi sa y ade más de cir la úl ti ma
pa la bra des de el pun to de vis ta de los pro ble mas na cio na les e in ter na cio na les? 
Eso es gra ve.23

Lo era, en efec to, pe ro no tan to la si tua ción que des cri bía ese le gis la -
dor por Oa xa ca co mo su dis cu ti ble idea de la li ber tad de ex pre sión.
Cruick shank par tía de un diag nós ti co acer ta do, cuan do ad ver tía que los
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me dios de co mu ni ca ción de pen dían de unas cuan tas ma nos. Tam bién ati -
na ba, aun que con exa ge ra ción, al de plo rar el ex ce si vo pe so de “los lo cu -
to res” en la for ma ción de los me xi ca nos. Pe ro cuan do con si de ra ba que
en los me dios úni ca men te de bie ran te ner voz aque llos que re pre sen ta ban
a un gru po so cial o a un par ti do po lí ti co, el se na dor del PPS ma ni fes ta ba
una con cep ción cor po ra ti va y ex clu yen te. Pa ra él, la con se cuen cia fun da -
men tal de la re for ma cons ti tu cio nal pa ra el de re cho a la in for ma ción no
era la aper tu ra de los me dios ni la di ver si fi ca ción de op cio nes en el cam -
po co mu ni ca cio nal, si no so la men te la po si bi li dad de que los par ti dos ob -
tu vie ran es pa cios gra tui tos.

“Te ne mos más de re cho los di ri gen tes po lí ti cos —de cía, más ade lan -
te— por que ex pre sa mos los jui cios de nues tros par ti dos, las ideas, los
prin ci pios, el exa men de lo que se rea li ce... es tá ava la do por lo que pen -
sa mos y por lo que te ne mos de trás, res pec to a res pon sa bi li dad y apo yo”.
Trein ta años des pués aquel con tras te que Cruick shank ha cía en tre el pri -
vi le gio de los lo cu to res que aca pa ra ban el ac ce so a los me dios y la re pre -
sen ta ti vi dad de los le gis la do res, a pe sar de la cual eran mar gi na dos en la
te le vi sión, re cuer da el di fe ren do que en 2007 pro ta go ni za ron los con ce -
sio na rios de los gru pos de ra dio di fu sión con el Se na do cuan do fue ron
apro ba das las re for mas cons ti tu cio na les que, en tre otras con se cuen cias,
im pli ca rían la can ce la ción de la pro pa gan da po lí ti ca pa ga da en los me -
dios elec tró ni cos. Tan to en 1977 co mo en 2007 al gu nos se na do res in sis -
tie ron en que ellos, ha bien do si do elec tos por el vo to po pu lar, te nían una
re pre sen ta ti vi dad que las te le vi so ras no po dían acre di tar de la mis ma for -
ma. Los in vo lun ta rios ecos que tres dé ca das más tar de al can zó aque lla
que ja del se na dor del PPS in di can que en tre las mu chas ten sio nes que
ex pe ri men tan los lí de res po lí ti cos y los pro pie ta rios de los me dios se en -
cuen tra una no siem pre ex plí ci ta, pe ro la ten te dispu ta por la re pre sen ta -
ción de la so cie dad. Los me dios al can zan tan ta au dien cia que sus pro pie -
ta rios, a me nu do, creen que tie nen el res pal do de quie nes mi ran o
es cu chan sus es ta cio nes. Pe ro el ra ting no es, ne ce sa ria men te, sín to ma
de ad he sión a un me dio, y mu cho me nos a quie nes lo ma ne jan. En cam -
bio, el vo to en las elec cio nes sí ma ni fies ta el apo yo del ciu da da no a una
u otra op ción po lí ti ca.

Otro se na dor, el priís ta Blas Chu ma ce ro, tam bién con si de ró que de re -
cho a la in for ma ción era ac ce so de los par ti dos a los me dios y, de es ta
ma ne ra, po si bi li dad pa ra irra diar su in fluen cia so cial: “la in for ma ción
con tri bui rá a que la ciu da da nía la re ci ba di rec ta y se en te re de los prin ci -
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pios y pro gra mas de ca da uno de los par ti dos con ten dien tes”.24 Más tar -
de, ya en la dis cu sión ar tícu lo por ar tícu lo el se na dor Ra fael Ca ma cho
Guz mán, quien ade más era di ri gen te de uno de los sin di ca tos na cio na les
de los tra ba ja do res de la ra dio di fu sión, le res pon dió a Cruick shank acer -
ca de los lo cu to res: “Per te ne cen a un cuer po de fi ni do, el mo vi mien to
obre ro; mi li tan ac ti va men te en el par ti do po lí ti co, el Par ti do Re vo lu cio -
na rio Insti tu cio nal”. A ese le gis la dor priís ta no le in quie ta ba la pro pues ta 
del di pu ta do po pu lar so cia lis ta pa ra que to dos los lo cu to res tu vie ran que
es tar afi lia dos a un par ti do. Lo que Ca ma cho in sis tía en se ña lar era que
quie nes tra ba ja ban al fren te de un mi cró fo no en la ra dio di fu sión me xi ca -
na ya eran miem bros de un par ti do y so la men te de uno, el que él re pre -
sen ta ba.

Res pec to del de re cho a la in for ma ción, el lí der sin di cal coin ci día con
otros se na do res: “sig ni fi ca su pe rar la con cep ción ex clu si va men te mer -
can ti lis ta de los me dios de co mu ni ca ción, sig ni fi ca re no var la idea tra di -
cio nal, que en tien de el de re cho a la in for ma ción co mo equi va len te de la
li ber tad de ex pre sión”.25 En su tur no, el se na dor Ma rio Car ba llo Pa zos,
tam bién del PRI, pon de ró la re for ma, por que “un ciu da da no bien in for -
ma do se rá in du da ble men te un me jor ciu da da no por su ca li dad par ti ci pa -
ti va”.26 Des pués de ser apro ba da en los con gre sos es ta ta les la re for ma a
17 ar tícu los cons ti tu cio na les, en tre ellos el 6o., fue pro mul ga da el 6 de
di ciem bre de 1977 en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción.

VII. UN DERECHO SIN REGLAMENTAR Y LA INTERESADA

 “CUADRATURA DEL CÍRCULO”

La con sa gra ción cons ti tu cio nal del de re cho a la in for ma ción fue vis ta
por un pe que ño seg men to de la cla se po lí ti ca me xi ca na co mo la opor tu -
ni dad pa ra ac tua li zar la le gis la ción que ya re gu la ba a los me dios, es pe -
cial men te la Ley Fe de ral de Ra dio y Te le vi sión de 1960. En ese or de na -
mien to se es ta ble cía la en tre ga dis cre cio nal de con ce sio nes por par te del
go bier no, una enu me ra ción li mi ta da de res pon sa bi li da des en ma te ria de
con te ni dos y dis po si cio nes en te mas co mo la di fu sión de pu bli ci dad y la
or ga ni za ción de los me dios no co mer cia les que, al ca re cer de pre ci sio nes 
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en esa mis ma Ley o en su re gla men to, por lo ge ne ral que da ban in cum pli -
das. Pa ra la ma yor par te de los be ne fi cia rios de las con ce sio nes de te le vi -
sión y ra dio, en cam bio, la mo di fi ca ción al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal era 
un aña di do sim bó li co que no de bía te ner con se cuen cias en la le gis la ción
se cun da ria.

Ambas po si cio nes se con fron ta ron du ran te más de tres dé ca das. No
ha re mos aquí la enu me ra ción de los su ce si vos y por lo ge ne ral in fruc tuo -
sos es fuer zos de al gu nos le gis la do res jun to con pe rio dis tas y aca dé mi -
cos, que du ran te ese lap so pug na ron pa ra que las re glas de la ra dio y la
te le vi sión fue ran ac tua li za das. En tan to las nor mas pa ra la com pe ten cia
en tre los par ti dos ha bían si do re no va das en 1977 y ex pe ri men ta rían nue -
vos cam bios en dis tin tas olea das de re for ma elec to ral, las re glas pa ra el
fun cio na mien to de los me dios de co mu ni ca ción, que irra dian men sa jes
ha cia la ma yor par te de los me xi ca nos, si guie ron in to ca das.

En 1980 se rea li zó la pri me ra de va rias con sul tas acer ca de la le gis la -
ción pa ra los me dios. Al re cha zo de las em pre sas de co mu ni ca ción que
no que rían que fue ra mo di fi ca da la le gis la ción que les per mi tía usu fruc -
tuar con es ca sa su per vi sión y po cas res pon sa bi li da des las con ce sio nes
que ya te nían, por lo ge ne ral se aña día la com pla cen cia del po der po lí ti -
co. En ma yo de 1981, el en ton ces pre si den te de la Cá ma ra de Di pu ta dos
y an ti guo lo cu tor de la ra dio y la te le vi sión co mer cia les, Luis M. Fa rías,
can ce ló las ex pec ta ti vas acer ca de una re for ma le gal pa ra los me dios
cuan do anun ció: “El cuer po le gis la ti vo de la Cá ma ra de Di pu ta dos no ha
en con tra do la fór mu la pa ra re gla men tar el de re cho a la in for ma ción. Por
de cir lo así, no le en con tra mos la cua dra tu ra al círcu lo. Has ta la fe cha he
re cha za do va rios pro yec tos por que re pre sen ta ban un aten ta do di rec to a la 
li ber tad de ex pre sión”.

En las pro pues tas de re for ma que cir cu la ban en aque llos años se in sis -
tía en es ta ble cer nue vos pa rá me tros pa ra la asig na ción de con ce sio nes,
crear una au to ri dad in de pen dien te del go bier no pa ra esa y otras ta reas re -
gu la to rias, pro pi ciar con te ni dos de ca li dad y re gu lar la trans mi sión de los 
pro gra mas no ap tos pa ra me no res, am pliar los re cur sos y la co ber tu ra de
las te le vi so ras y ra dio di fu so ras cul tu ra les. Pro pues tas de ese cor te ali -
men ta ron ini cia ti vas y de li be ra cio nes du ran te más de un cuar to de si glo.
En prác ti ca men te to dos esos do cu men tos y dis cu sio nes al de re cho a la
in for ma ción se le en ten día úni ca men te en sus im pli ca cio nes re la cio na das 
con los me dios de co mu ni ca ción y, des de lue go, con la li ber tad de ex pre -
sión de los ciu da da nos. La idea del de re cho de ac ce so a la in for ma ción
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pú bli ca no so lía fi gu rar en tre esas in quie tu des aun que de cuan do en
cuan do ha bía si do men cio na da, con otras de no mi na cio nes.

En 1981, un gru po de in ves ti ga do res ela bo ra ron a ini cia ti va de la Pre -
si den cia de la Re pú bli ca un com ple jo y ex ten so an te pro yec to de Ley Ge -
ne ral de Co mu ni ca ción So cial. Allí se in cluía un ca pí tu lo so bre “in for -
ma ción gu ber na men tal”, en don de se con si de ra ba que “la ac ción de
go bier no, en to das las ins tan cias de los po de res fe de ral, es ta ta les y mu ni -
ci pa les, tie ne ca rác ter pú bli co y es de in te rés so cial”. Y se pro po nía es ta -
ble cer: “El Esta do ga ran ti za rá a to dos los miem bros de la co mu ni dad el
li bre y opor tu no ac ce so al co no ci mien to de tal ac ción y, en ge ne ral, a la
in for ma ción que la mis ma ge ne re”. Ca da de pen den cia del Esta do de be ría 
“es ta blecer e im plan tar me ca nis mos de or ga ni za ción in ter na que les
per mi tan aten der opor tu na men te y en for ma di rec ta, las de man das de la 
ciu da da nía en ma te ria de in for ma ción so bre he chos o si tua cio nes que
co rres pon dan a la com pe ten cia de la de pen den cia que in te gran”. Aque -
lla pro pues ta se re fe ría al “de re cho de ac ce so a la in for ma ción ofi cial”
y con tem pla ba sal ve da des, co mo la in for ma ción de ca rác ter per so nal y
la que fue ra ca li fi ca da co mo re ser va da por la au to ri dad com pe ten te.27

Aun que el ca pí tu lo acer ca de ese te ma ocu pa ba so la men te 5 de las 221
que te nía la pro pues ta de ar ti cu la do de ese an te pro yec to, lla man la aten -
ción sus si mi li tu des con al gu nos de los prin ci pa les pos tu la dos de la le -
gis la ción en ma te ria de trans pa ren cia y ac ce so a la in for ma ción pú bli ca
que se ría pro mul ga da 21 años des pués.

Otro an te ce den te por lo ge ne ral sos la ya do en es te te ma es la ini cia ti va 
de re for mas al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal que pre sen tó en oc tu bre de
1983 el gru po par la men ta rio del Par ti do De mó cra ta Me xi ca no en la Cá -
ma ra de Di pu ta dos. Allí se pro po nía la si guien te re dac ción pa ra di cho ar -
tícu lo: “El de re cho a la in for ma ción se rá ga ran ti za do por el Esta do, por
lo cual las dis tin tas au to ri da des es ta rán obli ga das a dar a co no cer los da -
tos de sus ac ti vi da des y re cur sos; en los tér mi nos que es ta blez can las le -
yes res pec ti vas”.28 Tam bién se pro po nía una adi ción al ar tícu lo 8o. cons -
ti tu cio nal, acer ca de las obli ga cio nes de los fun cio na rios pú bli cos an te
las so li ci tu des de da tos e in for mes que les pre sen ta ron los ciu da da nos.

RAÚL TREJO DELARBRE112

27 “Ante pro yec to de Ley Ge ne ral de Co mu ni ca ción So cial. Tomo XX. La pro pues ta
le gal”, mi meo, 1981, pp. 4377 a 4382.

28 “Ini cia ti vas de re for mas que no pros pe ra ron”, De re chos del pue blo me xi ca no, cit.,
nota 4, pp. 6-468.



El an te pro yec to de Ley Ge ne ral de Co mu ni ca ción So cial, pa ra cu ya
pre pa ra ción se ha bía crea do un am plio equi po de tra ba jo con vo ca do por
la Di rec ción de Co mu ni ca ción So cial de la Pre si den cia de la Re pú bli ca,
fue des car ta do en sep tiem bre de 1981 cuan do se hi zo pú bli ca la exis ten -
cia de ese do cu men to sin que hu bie ra si do apro ba do por el pre si den te
Ló pez Por ti llo. La ini cia ti va de los le gis la do res del PDM en 1983 que dó
con ge la da, has ta don de sa be mos sin dic ta mi nar si quie ra, en la Cá ma ra de 
Di pu ta dos.

Sal vo ex cep cio nes co mo ésas, cuan do en la dis cu sión le gis la ti va, aca -
dé mi ca o pe rio dís ti ca se ha bla ba del de re cho a la in for ma ción, no se to -
ma ba en cuen ta lo que más tar de se ría de no mi na do co mo de re cho al ac -
ce so a la in for ma ción pú bli ca. No fue si no has ta 2002 cuan do, co mo es
sa bi do, am bas cá ma ras del Con gre so apro ba ron la Ley Fe de ral de Trans -
pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca Gu ber na men tal, des pués de
un pu bli ci ta do pro ce so de acer ca mien tos en tre va rias ini cia ti vas so bre
ese te ma.

VIII. EL DERECHO A LA INFORMACIÓN NO SE AGOTA

EN EL DERECHO DE ACCESO

La ne ce si dad de am pliar la co ber tu ra y pre ci sar los prin ci pios de la
Ley de Trans pa ren cia con du je ron al em pe ño pa ra ga ran ti zar cons ti tu cio -
nal men te el de re cho de ac ce so a la in for ma ción. A fi nes de 2006 la Cá -
ma ra de Di pu ta dos apro bó una mo ción de to dos los par ti dos re pre sen ta -
dos en ella pa ra res pal dar el pro ce so de in cor po ra ción de ese de re cho al
ar tícu lo 6o. de la Cons ti tu ción. En aque lla de cla ra ción se de cía, en tre
otras con si de ra cio nes:

Que el de re cho a la in for ma ción, en tan to ga ran tía fun da men tal de toda per so -
na, im pli ca el de re cho al ac ce so a los ar chi vos, re gis tros y do cu men tos pú bli -
cos; el de re cho a es co ger de en tre las fuen tes que ge ne ran di cha in for ma ción,
las li ber ta des de ex pre sión y de im pren ta; el de re cho de aso cia ción con fi nes
in for ma ti vos, así como el de re cho a re ci bir in for ma ción ob je ti va, com ple ta y
opor tu na, es de cir, el de re cho a atraer se in for ma ción, el de re cho a in for mar
y el de re cho a ser in for ma do.29
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Per ti nen te por la co ber tu ra que le pro por cio na ba al re co no ci mien to
cons ti tu cio nal del de re cho de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca, esa in ter -
pre ta ción del de re cho a la in for ma ción (sin ma yo res sus tan ti vos ni ad je ti -
vos) se guía pa de cien do la po bre za que du ran te tres dé ca das se le im pu so
a ese con cep to. Cuan do en 1977 fue in cor po ra do a la Cons ti tu ción, el de -
re cho a la in for ma ción ca re ció de tan tas pre ci sio nes que ca da quien lo
en ten dió co mo qui so y pu do. Al ca bo de los años pa re cía ge ne ra li zar se la 
idea de que, sien do de re cho de la so cie dad, ten dría que tra du cir se en di -
ver sas re gu la cio nes pa ra los me dios de co mu ni ca ción de ma sas y en ga -
ran tías pa ra que los ciu da da nos re ci ban con te ni dos de fi ni dos por la plu -
ra li dad y la ca li dad. Más re cien te men te, los ar gu men tos pa ra jus ti fi car la
cons ti tu cio na li za ción del ac ce so a la in for ma ción pú bli ca, que es una de
las ver tien tes de ese de re cho a la in for ma ción, vuel ven a te ner in su fi cien -
cias. El pro ble ma cen tral no se en cuen tra en lo que di ga o de je de de cir
el tex to del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, si no en las au sen cias y omi sio nes
de las le yes pre sun ta men te re gla men ta rias de ese de re cho.

Qui zá va rias de ta les de fi cien cias sean re suel tas en el pro ce so que se
ini ció en 2006 con la apro ba ción de una re for ma que acen tua ba los pri vi -
le gios de las cor po ra cio nes me diá ti cas, con ti nuó con la des ca li fi ca ción
de ta les mo di fi ca cio nes por par te de la Su pre ma Cor te y de sem bo có en
una nue va re for ma cons ti tu cio nal que re du ce el po der po lí ti co de las em -
pre sas de co mu ni ca ción y po dría pro pi ciar la crea ción de una nue va le -
gis la ción en esa ma te ria. En ma yo de 2006 fue ron pro mul ga das va rias
re for mas a la Ley Fe de ral de Ra dio y Te le vi sión —las pri me ras que se
ha cían a ese or de na mien to des de su crea ción en 1960— que am plia ban
los be ne fi cios de las em pre sas ra dio di fu so ras que ya dis fru ta ban de
con ce sio nes. Aque llas re for mas a esa ley fe de ral y a la de Te le co mu ni -
ca cio nes eran tan parcia les a fa vor de las em pre sas ya exis ten tes, que se
les co no ció co mo “Ley Te le vi sa”, y la ma yor par te de ellas fue ron con si -
de ra das in cons ti tu cio na les, un año des pués, por la Su pre ma Cor te de Jus -
ti cia.

El re cha zo de los mi nis tros de la Cor te a la Ley Te le vi sa con tri bu yó
de ma ne ra im por tan te a vi vi fi car el con tex to crí ti co que ya exis tía en
Mé xi co res pec to de los con sor cios co mu ni ca cio na les. Las exi gen cias pa -
ra que las le yes des ti na das a los me dios —es pe cial men te la de Ra dio y
Te le vi sión— fue ran re for ma das, pe ro no con el pro pó si to de in cre men tar 
los pri vi le gios de las em pre sas do mi nan tes en ese cam po si no pa ra pro pi -
ciar más di ver si dad y ca li dad, aho ra fue ron com par ti das por le gis la do res

RAÚL TREJO DELARBRE114



de los par ti dos po lí ti cos na cio na les. En sep tiem bre de 2007, se na do res de 
los par ti dos Acción Na cio nal, el Re vo lu cio na rio Insti tu cio nal y de la Re -
vo lu ción De mo crá ti ca im pul sa ron una nue va re for ma cons ti tu cio nal en
ma te ria elec to ral que, en tre otras me di das, can ce la ba la con tra ta ción de
pro pa gan da po lí ti ca en la ra dio y la te le vi sión. Los anun cios de cam pa ña
de los par ti dos se di fun di rían, de acuer do con esa re for ma, en los tiem -
pos de los cua les dis po ne el Esta do en esos me dios. Jun to con una im -
por tan te co lec ción de cam bios, que se rían pro mul ga dos ya en las úl ti mas 
se ma nas de 2007, esa re for ma in clu yó una nue va adi ción al ar tícu lo 6o.
cons ti tu cio nal, aho ra pa ra ga ran ti zar el de re cho de ré pli ca. A ese ar tícu -
lo, pa ra en ton ces, se le ha brían rea li za do tres mo di fi ca cio nes: la que en
di ciem bre de 1977 es ta ble ció el de re cho a la in for ma ción, la que en ju -
lio de 2007 in corpo ró el de re cho de ac ce so a la in for ma ción y la que a
fi nes de ese mis mo año agre gó el de re cho de ré pli ca.30
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    I. Toda la in for ma ción en po se sión de cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis -
mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal, es pú bli ca y sólo po drá ser re ser va da tem po ral men te por
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de re cho de be rá pre va le cer el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad.
    II. La in for ma ción que se re fie re a la vida pri va da y los da tos per so na les será pro te gi da 
en los tér mi nos y con las ex cep cio nes que fi jen las le yes.
    III. Toda per so na, sin ne ce si dad de acre di tar in te rés al gu no o jus ti fi car su uti li za ción,
ten drá ac ce so gra tui to a la in for ma ción pú bli ca, a sus da tos per so na les o a la rec ti fi ca ción 
de és tos.
    IV. Se es ta ble ce rán me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y pro ce di mien tos de re vi -
sión ex pe di tos. Estos pro ce di mien tos se sus tan cia rán ante ór ga nos u or ga nis mos es pe cia -
li za dos e im par cia les, y con au to no mía ope ra ti va, de ges tión y de de ci sión.
    V. Los su je tos obli ga dos de be rán pre ser var sus do cu men tos en ar chi vos ad mi nis tra ti -
vos ac tua li za dos y pu bli ca rán a tra vés de los me dios elec tró ni cos dis po ni bles, la
in for ma ción com ple ta y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de ges tión y el ejer ci cio de los
re cur sos pú bli cos.
    VI. Las le yes de ter mi na rán la ma ne ra en que los su je tos obli ga dos de be rán ha cer pú -
bli ca la in for ma ción re la ti va a los re cur sos pú bli cos que en tre guen a per so nas fí si cas o
mo ra les.
     VII. La inob ser van cia a las dis po si cio nes en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción pú bli -
ca será san cio na da en los tér mi nos que dis pon gan las le yes”.



Las dos adi cio nes efec tua das en 2007 se ña lan con to da cla ri dad que la 
con su ma ción de ta les ga ran tías re quie re de la exis ten cia de le gis la cio nes
es pe cí fi cas en ca da una de esas ma te rias. El de re cho de ré pli ca, se di ce,
“se rá ejer ci do en los tér mi nos dis pues tos por la ley”. El de ac ce so a la in -
for ma ción im pli ca que la in for ma ción re ser va da lo se rá “en los tér mi nos
que fi jen las le yes”; la in for ma ción re la ti va a la vi da pri va da y los da tos
per so na les tam bién es tá su je ta a “las ex cep cio nes que fi jen las le yes”; la
in for ma ción acer ca de los re cur sos pú bli cos en tre ga dos a per so nas fí si cas 
o mo ra les de pen de de los pro ce di mien tos que “las le yes de ter mi na rán”;
la inob ser van cia a esas nor mas “se rá san cio na da en los tér mi nos que dis -
pon gan las le yes”. Lí nea tras lí nea, las adi cio nes re cien tes al ar tícu lo 6o.
cons ti tu cio nal ha cen de pen der las ga ran tías así con sa gra das de la exis -
ten cia de le yes sub or di na das a ese ar tícu lo.

En cam bio, ade más de la pre ca rie dad en su de fi ni ción, la ga ran tía es -
ta tal pa ra el de re cho a la in for ma ción, crea da en la re for ma cons ti tu cio -
nal de 1977, ca re ce de exi gen cias pa ra una le gis la ción es pe cí fi ca. Esa au -
sen cia no se ría re le van te si la le gis la ción des ti na da a los me dios hu bie ra
si do ac tua li za da. Pe ro jun to con la po bre za de la for mu la ción cons ti tu -
cio nal en esa ma te ria, el país y la so cie dad han pa de ci do la ine xis ten cia
de una le gis la ción pa ra me dios de co mu ni ca ción que se en cuen tre a la al -
tu ra del de sa rro llo po lí ti co y cí vi co de Mé xi co. Con ello que re mos de cir
que la le gis la ción ne ce sa ria, in de pen dien te men te de que exis ta re fe ren cia 
a ella en el mul ti men cio na do ar tícu lo cons ti tu cio nal, ten dría que aten der
asun tos tan va ria dos co mo las re glas pa ra que el ré gi men de con ce sio nes
de je de ser ma ne ja do dis cre cio nal men te, el im pul so a con te ni dos dis tin -
tos de los que han si do ha bi tua les en los me dios elec tró ni cos, la crea ción
de un cuer po re gu la dor au tó no mo res pec to del go bier no, pe ro tam bién de 
las em pre sas en ese ra mo, el apro ve cha mien to de la con ver gen cia tec no -
ló gi ca pa ra pro pi ciar di ver si dad de con te ni dos y par ti ci pa ción de las au -
dien cias, y no so la men te mul ti pli car las ga nan cias de las em pre sas co mu -
ni ca cio na les, el es ta ble ci mien to de lí mi tes a la pro pie dad mo no pó li ca de
me dios de in for ma ción, et cé te ra.

En ju lio de 2007, a con se cuen cia de la re so lu ción de la Su pre ma Cor te 
de Jus ti cia acer ca de la “Ley Te le vi sa”, el Se na do creó un gru po de tra -
ba jo, con le gis la do res de to dos los par ti dos re pre sen ta dos en esa Cá ma ra, 
pa ra re vi sar la le gis la ción en ma te ria de ra dio di fu sión y te le co mu ni ca cio -
nes. Los asun tos a con si de rar en una le gis la ción con gruen te con el de sa -
rro llo tec no ló gi co, pe ro tam bién con la di ver si dad po lí ti ca y la ma du rez
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so cial que hay en Mé xi co, son tan abun dan tes que en la agen da que die -
ron a co no cer a fi nes de sep tiem bre de ese año los se na do res iden ti fi can
al me nos cua ren ta asun tos, or ga ni za dos en sie te gran des ca pí tu los, que
de bie ran ser con si de ra dos pa ra tal re for ma.31

Una pri me ra co lec ción de te mas se re fie re a la ju ris dic ción y la com -
pe ten cia del or ga nis mo que re gu la ría a los me dios y las te le co mu ni ca cio -
nes. Des lin de res pec to de las atri bu cio nes que tie ne en ese cam po la Se -
cre ta ría de Co mu ni ca cio nes y Trans por tes, for mas de in te gra ción de tal
or ga nis mo, re qui si tos pa ra los ciu da da nos que for ma rían par te de él, atri -
bu cio nes que al can za ría y com pro mi sos pa ra que rin da cuen tas de su de -
sem pe ño, for man par te de ese ru bro.

En se gun do lu gar es ta rían las mo da li da des del ré gi men de au to ri za cio -
nes, tan to pa ra los ser vi cios de te le co mu ni ca cio nes co mo pa ra la ra dio di -
fu sión y la ad mi nis tra ción del es pec tro ra dioe léc tri co. Aquí se men cio -
nan for mas de des cen tra li za ción y com pe ten cia, ho mo ge nei za ción de
cri te rios pa ra au to ri zar con ce sio nes, mo da li da des de la in ver sión ex tran -
je ra, cri te rios y me ca nis mos pa ra el otor ga mien to, la du ra ción y la re no -
va ción de con ce sio nes, así co mo pa ra su po si ble re vo ca ción, y pro tec -
ción de los de re chos de los con su mi do res.

Mo der ni za ción y con ver gen cia tec no ló gi ca, el ca pí tu lo ter ce ro in vo lu -
cra cri te rios pa ra au to ri zar y ad mi nis trar ser vi cios adi cio na les de te le co -
mu ni ca cio nes, cer ti fi ca ción de equi pos, es tán da res tec no ló gi cos pa ra la
ra dio, rec to ría del Esta do so bre el es pa cio ra dioe léc tri co, di ques a la con -
cen tra ción mo no pó li ca y for mas de in ter co ne xión en tre di fe ren tes sis te -
mas, en tre otros pun tos.

Un cuar to apar ta do se ocu pa ría de las con di cio nes pa ra que pue blos y
co mu ni da des in dí ge nas ten gan me dios de co mu ni ca ción.

El quin to se re fie re al ré gi men de los me dios pú bli cos y co mu ni ta rios.
En sex to tér mi no es tá el asun to de los con te ni dos, que in clu ye cri te -

rios pa ra ca li fi car la pro gra ma ción, ho ra rios de cla si fi ca ción, por cen ta jes
de pro gra ma ción na cio nal, trans mi sión de los pro gra mas de te le vi sión
abier ta en sis te mas de te le vi sión co di fi ca da, nor mas pa ra la pu bli ci dad,
uso de los tiem pos de Esta do y re gu la ción del de re cho de ré pli ca.
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31 Agen da te má ti ca de tra ba jo del gru po plu ral para la re vi sión de la le gis la ción en
ma te ria de te le co mu ni ca cio nes y ra dio di fu sión, Do cu men to del 26 de sep tiem bre de
2007.



El sép ti mo ru bro se re fie re a las nue vas san cio nes pa ra em pre sas de
ra dio di fu sión y/o te le co mu ni ca cio nes y a la crea ción de me ca nis mos pa -
ra re sol ver con tro ver sias.

Es po si ble que, más de tres dé ca das des pués, los le gis la do res res pon -
dan al re que ri mien to que en 1977 ha cía el di pu ta do Car los Ortiz Te je da
cuan do ins ta ba: “Le gis le mos, sí, pa ra el si glo XXI, oja lá que con la mis -
ma lu ci dez y pa trio tis mo que lo hi cie ron los hom bres de la Re for ma pa ra 
no so tros, los me xi ca nos de es te si glo”. Es po si ble.
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EN VÍSPERAS DE LA REVOLUCIÓN INFORMATIVA

Mau ri cio MERINO*

I

La adi ción de un se gun do pá rra fo al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal mar ca un
mo men to de fi ni ti vo en la his to ria de la ad mi nis tra ción pú bli ca me xi ca na.
Pro mul ga da el 20 de ju lio de 2007, el pro pó si to de la edi ción fue es ta ble cer
los prin ci pios y las ba ses mí ni mas a par tir de las cua les se da ría cum pli -
mien to al de re cho de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca en todo el país. Esto
sig ni fi ca que a más tar dar el 20 de ju lio de 2008 (cuan do haya con clui do el
pla zo para ex pe dir o re for mar las le yes que se des pren den del man da to
cons ti tu cio nal) to das las per so nas po drán ac ce der a la in for ma ción pú bli ca
que se ge ne re por cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis mo fe de ral,
es ta tal y mu ni ci pal, en igual dad de con di cio nes. Pero tam bién sig ni fi ca que
las au to ri da des pú bli cas enun cia das en ese pá rra fo ten drán que po ner al día
sus pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos y su or ga ni za ción in ter na, para res pon -
der con éxi to al de re cho fun da men tal de la in for ma ción.

El de ba te que lle vó a re for mar la Cons ti tu ción se ori gi nó en un diag nós -
ti co muy ex ten di do so bre la de si gual dad de nor mas y pro ce di mien tos que
ha bían ge ne ra do las en ti da des fe de ra ti vas y los ór ga nos au tó no mos, an tes
y des pués de la pro mul ga ción de la Ley Fe de ral de Trans pa ren cia y Acce -
so a la Infor ma ción Pú bli ca Gu ber na men tal, en 2002. Tres años más tar de, 
y a pe sar del im pul so de ci si vo que im pri mió esa Ley a la idea y la prác ti ca 
de la trans pa ren cia en to do Mé xi co, lo cier to es que el ac ce so a la in for ma -
ción se guía sien do in ci pien te, in com ple to y frag men ta do.1 Si bien pa ra
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* Pro fe sor-in ves ti ga dor del Cen tro de Inves ti ga ción y Do cen cia Eco nó mi cas
(CIDE).

1 Estos ca li fi ca ti vos tie nen un sus ten to. Su de sa rro llo pue de ver se en Me ri no,
Mau ri cio, “El de sa fío de la trans pa ren cia. Una re vi sión de las nor mas de ac ce so a la in -
for ma ción pú bli ca en las en ti da des fe de ra ti vas de Mé xi co”, De mo cra cia y trans pa ren -
cia, Mé xi co, Insti tu to Elec to ral del Dis tri to Fe de ral, co lec ción Si ner gia, núm. 5, 2005.



2005 so la men te ha bía cua tro en ti da des que no ha bían apro ba do nin gu na
ley si mi lar o equi va len te a la fe de ral, el con jun to de or de na mien tos pro -
mul ga dos has ta en ton ces re fle ja ba una gran dis pa ri dad de cri te rios so bre el 
al can ce de la trans pa ren cia y so bre el mo do de ga ran ti zar la.2

La con se cuen cia más im por tan te de esa dis pa ri dad fue que el de re cho
fun da men tal de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca, co mo ya lo ha bía ca li fi -
ca do la Su pre ma Cor te de Jus ti cia de la Na ción,3 no con ta ba con ga ran tías
de igual dad en to do el te rri to rio na cio nal, ni pro ce di mien tos equi va len tes
para to dos los en tes pú bli cos. Era un de re cho par cial men te clau su ra do
por la fal ta de le gis la cio nes se cun da rias en va rias en ti da des del país, y
frac tu ra do en su cum pli mien to po si ti vo por las di fe ren cias de to do ti po
en tre las le yes y los re gla men tos des ti na dos a re gu lar lo.4 De ahí la cre -
cien te im por tan cia que fue co bran do la pro pues ta de es ta ble cer ba ses y
prin ci pios mí ni mos en la Cons ti tu ción, des ti na dos a ofre cer ga ran tías
equi va len tes de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca de Mé xi co, po nien do a
las per so nas por de lan te.

En ese sen ti do, el cam bio pro du ci do en ju lio de 2007 es ra di cal, por
tres ra zo nes: en pri mer lu gar, por que es tá ba sa do en el cum pli mien to
nor ma ti vo de un prin ci pio acep ta do y vá li do pa ra to da la Re pú bli ca, que, 
sin em bar go, no po día ve ri fi car se por la au sen cia de una nor ma cons ti tu -
cio nal ex plí ci ta y por las res tric cio nes es ta ble ci das en la le gis la ción se -
cun da ria. En el sen ti do plan tea do por Ro nald Dwor kin,5 al co lo car a las
per so nas en el pri mer pla no co mo ti tu la res in dis cu ti bles de ese de re cho
(co mo se es ta ble ce en la frac ción III del pá rra fo aña di do a la Cons ti tu -
ción), y exi gir de las au to ri da des una ac tua ción con se cuen te con el prin -
ci pio in vo ca do, se dio un gi ro ra di cal a la vi sión pre via, se gún la cual
eran las po si bi li da des ma te ria les y pro ce di men ta les de los en tes pú bli cos
las que li mi ta ban la pues ta en prác ti ca de ese de re cho.
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2 Cfr. Ló pez-Ayllón, Ser gio y Mar ván, Ma ría (coords.), La trans pa ren cia en la Re -
pú bli ca: un re cuen to de bue nas prác ti cas, Mé xi co, CIDE-IFAI, 2007. Tam bién vale la
pena re vi sar las dis cu sio nes que pro pi ció el IFAI des de 2005, y cu yas re la to rías y con te -
ni dos es tán pu bli ca dos en la pá gi na web de esa ins ti tu ción: www.ifai.org.mx.

3 Véa se, al res pec to, el re cuen to de Ser gio Ló pez-Ayllón en De mo cra cia y ac ce so a
la in for ma ción, Mé xi co, Tri bu nal Elec to ral del Po der Ju di cial de la Fe de ra ción, 2005.

4 So bre es tas di fe ren cias y la ne ce si dad de igua lar el cum pli mien to del de re cho en
toda la re pú bli ca, re co mien do Ló pez-Ayllón, Ser gio (coord.), De mo cra cia, trans pa ren -
cia y Cons ti tu ción. Pro pues tas para un de ba te ne ce sa rio, Mé xi co, IFAI-UNAM, Insti tu -
to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006.

5 Me re fie ro a Ro nald Dwor kin, Los de re chos en se rio, Bar ce lo na, Ariel, 1984.



En se gun do lugar, por que el nue vo tex to cons ti tu cio nal fi ja el cri te rio
de má xi ma pu bli ci dad co mo prin ci pio de in ter pre ta ción pa ra to das las
au to ri da des, ad mi nis tra ti vas o ju ris dic cio na les y aun le gis la ti vas, res pon -
sa bles de ga ran ti zar el de re cho de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca. Es
de cir, no só lo se es ta ble ce la ti tu la ri dad de ese de re cho de ma ne ra ex plí -
ci ta y se can ce la cual quier otra res tric ción que pre ten da opo ner se a su
cum pli mien to, si no que ade más se or de na que su in ter pre ta ción sea ga -
ran tis ta, en el sen ti do que Lui gi Fe rra jo li ha im pre so a ese con cep to.6 En
otras pa la bras: la fra se fi nal de la frac ción I del nue vo pá rra fo cons ti tu -
cio nal (que a la le tra di ce: “En la in ter pre ta ción de es te de re cho de be rá
pre va le cer el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad”) no só lo mo di fi ca la téc -
ni ca cons ti tu cio nal que has ta aho ra se ha bía se gui do en Mé xi co, que uti -
li za ba la ex po si ción de mo ti vos pa ra ad ver tir y pre ci sar el sen ti do de las
re for mas es ta ble ci das a la le tra en el tex to cons ti tu cio nal, si no que sien ta
un pre ce den te que se gu ra men te ge ne ra rá nue vos de ba tes, al or de nar de
mo do ex plí ci to la for ma en que las au to ri da des de ben in ter pre tar una
nor ma cons ti tu cio nal, den tro del pro pio tex to de la car ta mag na.

Ese cam bio sig ni fi ca, en tre otras co sas, que el de re cho de ac ce so a la
in for ma ción pú bli ca no só lo se otor ga de ma ne ra exac ta en la Cons ti tu -
ción, si no que ade más se crea otro, com ple men ta rio, pe ro de igual fuer za 
ju rí di ca, que con sis te en afir mar el prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad y or -
de nar que no ha ya nin gu na po si bi li dad con tra ria o di fe ren te de in ter pre -
ta ción. No so bra se ña lar que nin gu na otra nor ma cons ti tu cio nal vi gen te
tie ne un dis po si ti vo se me jan te. En to das las de más, in clu yen do las que
ga ran ti zan el res to de los de re chos fun da men ta les del país, los prin ci pios
de in ter pre ta ción se otor gan a los tri bu na les se gún la ma te ria a la que
alu den, a los pre ce den tes de ca da ca so en par ti cu lar y/o a la lec tu ra sis te -
má ti ca o fun cio nal de la car ta cons ti tu cio nal. En cam bio, el de re cho de
ac ce so a la in for ma ción pú bli ca es el pri me ro en el que, de ma ne ra ta xa -
ti va, se ins tru ye so bre el prin ci pio que de be rá se guir cual quier in ter pre ta -
ción so bre su con te ni do.7
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6 Cfr. Lui gi Fe rra jo li, Los fun da men tos de los de re chos fun da men ta les, Ma drid,
Trot ta, 2001.

7 Po dría de cir se que los prin ci pios cons ti tu cio na les de cer te za, le ga li dad, in de pen -
den cia, im par cia li dad y ob je ti vi dad que ri gen la ma te ria elec to ral an te ce die ron al prin ci -
pio de má xi ma pu bli ci dad, en la in ter pre ta ción de la nor ma cons ti tu cio nal. Pero no es así: 
aqué llos es tán ex plí ci ta men te or de na dos para re gu lar la ac tua ción de las au to ri da des del
Esta do, mien tras que el de má xi ma pu bli ci dad está di ri gi do a pro te ger y ga ran ti zar un de -



La ter ce ra ra zón es, sin em bar go, la que me in te re sa de sa rro llar de ma -
ne ra más am plia en es te en sa yo: me re fie ro al cam bio or ga ni za cio nal que 
el nue vo pá rra fo de la Cons ti tu ción re cla ma rá de to das las au to ri da des
pú bli cas del país. El cum pli mien to de las cin co frac cio nes que to da vía no 
he men cio na do sig ni fi ca rá, en tér mi nos prác ti cos, una ver da de ra re vo lu -
ción de la for ma en que las ad mi nis tra cio nes pú bli cas de los tres ni ve les
de go bier no ha brán de pro du cir, re gis trar, dis tri buir, ar chi var y pu bli car
in for ma ción. No es po ca co sa: por pri me ra vez en to da la his to ria me xi -
ca na los pro ce di mien tos y las ac ti vi da des ru ti na rias, así co mo los pro ce -
sos de ci so rios y las de ci sio nes to ma das por los en tes pú bli cos, de be rán
que dar do cu men ta dos de ma ne ra fiel a la for ma en que se rea li za ron y
de be rán po ner se a la dis po si ción del pú bli co. Se rá una re vo lu ción (no
mar xis ta si no kan tia na), por que obli ga rá a to das las ofi ci nas que em plean 
re cur sos pú bli cos (o que ac túan a nom bre del pú bli co, por man da to de
ley) a pre ci sar sus pro ce di mien tos in ter nos, a es ta ble cer el mo do en que
és tos que da rán do cu men ta dos, a sal va guar dar la in for ma ción que se pro -
duz ca, uti li ce o dis tri bu ya, a po ner la a dis po si ción del pú bli co (con so li -
ci tu des ac ti vas o sin ellas) y a fi jar pro ce di mien tos de san ción (co mo ya
que da di cho: so bre la ba se del prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad) pa ra los
fun cio na rios o las per so nas que nie guen, ocul ten o mo di fi quen la in for -
ma ción ge ne ra da por el cum pli mien to de sus atri bu cio nes. Se ría un error
suponer que los cam bios ad mi nis tra ti vos de ri va dos por el nue vo pá rra fo
cons ti tu cio nal se re du cen a cons ti tuir au to ri da des y pro ce di mien tos si mi la -
res a los que si gue el IFAI o a es ta ble cer me dios pa ra res pon der so li ci tu -
des de ac ce so a la in for ma ción. Ésa es, en to do ca so, la pun ta del ice berg
or ga ni za cio nal. La re vo lu ción a la que me re fie ro es tá ba jo esa pun ta.

II

No obs tan te, si fue ra ne ce sa rio es ta ble cer una se cuen cia pa ra cum plir las
nor mas re cién pro mul ga das, mi re co men da ción se ría ini ciar por los ajus tes
indis pen sa bles a las le yes y a los re gla men tos ad mi nis tra ti vos, de con for -
mi dad con la le tra de la Cons ti tu ción, a fin de crear un con tex to de exi gen -
cia en el me nor pla zo po si ble. Co mo to da po lí ti ca pú bli ca, la de trans pa -
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im por tan cia de esa nue va lí nea cons ti tu cio nal.



ren cia y ac ce so a la in for ma ción re cla ma rá un pe rio do de di se ño y un
pro ce so más o me nos lar go de ajus te du ran te la im ple men ta ción. De he -
cho, bue na par te de la li te ra tu ra so bre po lí ti cas pú bli cas sos tie ne que su he -
chu ra exi to sa des can sa más en una di ná mi ca de adap ta ción que de adop ción 
a par tir de un di se ño for mal.8 De mo do que, al prin ci pio, im por ta más res -
pon der a las ór de nes gi ra das pun tual men te en la Cons ti tu ción, que in ten tar
una mu dan za or ga ni za cio nal com ple ta an tes de ago tar los pla zos de uno a
dos años es ta ble ci dos en los ar tícu los tran si to rios de la re for ma. En otras pa -
la bras: ha brá que ini ciar es ta re vo lu ción kan tia na cons tru yen do las nor mas y 
los sis te mas elec tró ni cos ex plí ci ta men te se ña la dos en el nue vo tex to cons ti -
tu cio nal, pe ro a sa bien das de que tan pron to co mo se cum pla ese ob je ti vo
ven drá otro, más di fí cil y de ma yor ca la do, que con sis ti rá en mo di fi car los
pro ce di mien tos (e in clu so la cul tu ra or ga ni za cio nal) que lle van a la pro duc -
ción y ma ne jo de la in for ma ción.

Co mo sea, esa pri me ra ta rea ya su po ne un de sa fío enor me. De en tra -
da, la Cons ti tu ción or de na pro mul gar le yes que pro te jan la vi da pri va da
y los da tos per so na les, pe ro sin uti li zar esa le gis la ción co mo pre tex to pa -
ra ocul tar in for ma ción que ha de ser pú bli ca. Co mo di je an tes, las cla ves
pa ra abor dar esa pri me ra obli ga ción re si den en el prin ci pio de má xi ma
pu bli ci dad y en el otor ga mien to ine quí vo co de la ti tu la ri dad del de re cho
a las per so nas. En con se cuen cia, no de ben ser las de pen den cias pú bli cas
las que de ter mi nen el uso que ha brá de dar se a los da tos que los in di vi -
duos en tre guen por cual quier ra zón a los go bier nos, a los po de res o a los
ór ga nos de Esta do, si no las per so nas mis mas y, aca so, las res tric cio nes
que apa rez can en el pro pio tex to cons ti tu cio nal. Las le yes de pro tec ción
de da tos per so na les no de ben ir en con tra del prin ci pio de má xi ma pu bli -
ci dad ni vio len tar tam po co la vo lun tad de las per so nas pa ra per mi tir o no 
el ac ce so a los da tos que son de su pro pie dad. En es te sen ti do, es ne ce sa -
rio ad ver tir que no se tra ta de prin ci pios con tra pues tos, si no com ple men -
ta rios: la in for ma ción que pro du ce el Esta do ha de ser pú bli ca, con las
úni cas ex cep cio nes que la Cons ti tu ción es ta ble ce. Pe ro la in for ma ción
que ge ne ran las per so nas res pec to a su vi da pri va da y que en tre gan al
Esta do pa ra su ad mi nis tra ción, per te ne ce a ellas mismas.

La fron te ra que se ña la el lí mi te es tá en la pro duc ción de la in for ma -
ción: si los da tos se ori gi nan en las ofi ci nas pú bli cas, ha de im pe rar la
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má xi ma pu bli ci dad; pe ro si pro ce den de los par ti cu la res y ata ñen a su vi -
da pri va da, de ben ser pro te gi dos con for me a su vo lun tad. Y na die de be -
ría lla mar se a en ga ño: el di ne ro pú bli co y su asig na ción, por ejem plo,
pro ce de del Esta do, aun que lle gue fi nal men te a los par ti cu la res, y, en ese 
sen ti do, de be ría su je tar se sin re ser vas al prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad
(tal co mo lo se ña la la frac ción VI del nue vo pá rra fo cons ti tu cio nal). Pe ro 
la in for ma ción que yo en tre go, por ejem plo, so bre mis en fer me da des, se
ori gi na en mi vo lun tad y ata ñe ex clu si va men te a mi vi da pri va da. La en -
tre go al Esta do pa ra que me brin de un ser vi cio, del mis mo mo do en que
po dría pres tar le al gún ob je to sin ce der le la pro pie dad. En ese pun to, ha
de ser mi vo lun tad y nin gu na otra la que de ter mi ne su uso pú bli co. Las
le yes que se de ri ven de la frac ción II del pá rra fo cons ti tu cio nal que aquí
nos in te re sa ten drán que ha cer com pa ti ble y cla ra esa di fe ren cia so bre el
ori gen de la in for ma ción ad mi nis tra da por el Esta do. Pe ro co mo pue de
apre ciar se, su pro mul ga ción no se rá si no la pun ta del ice berg or ga ni za -
cio nal al que me re fe rí an tes, pues la cla si fi ca ción, la or ga ni za ción y la
pro tec ción de esos da tos im pli ca rá la ma yor res pon sa bi li dad pú bli ca.

Por otra par te, la Cons ti tu ción or de na, en la frac ción IV del nue vo tex -
to, es ta ble cer “me ca nis mos de ac ce so a la in for ma ción y pro ce di mien tos
de re vi sión ex pe di tos. Estos pro ce di mien tos (aña de la car ta mag na) se
sus tan cia rán an te ór ga nos y or ga nis mos es pe cia li za dos e im par cia les, y
con au to no mía ope ra ti va, de ges tión y de de ci sión”. Es de cir, or de na
cons truir las ba ses nor ma ti vas y pro ce di men ta les pa ra sus ten tar el ac ce so 
a la in for ma ción pú bli ca y crear ór ga nos res pon sa bles de ga ran ti zar su
cum pli mien to. El pro pó si to de es ta nor ma es (¿ha ce fal ta re pe tir lo?)
igua lar las con di cio nes mí ni mas a tra vés de las cua les se ga ran ti za rá el
de re cho en to da la Re pú bli ca. Pe ro no li mi tar lo: fi jar mí ni mos no equi va -
le a señalar máximos.

De mo do que to da vía ins ta la dos en la pun ta del ice berg, lo que ha brá
de su ce der an tes del mes de ju lio de 2008 con for me a ese or de na mien to,
se rá la re for ma de los ins ti tu tos lo ca les de trans pa ren cia y ac ce so a la in -
for ma ción pú bli ca, así co mo de las le yes que has ta aho ra se han emi ti do
en esa ma te ria en bus ca de la ma yor ho mo ge nei dad po si ble. En es te sen -
ti do, en cuen tro tres con cep tos prin ci pa les que no ha bría que per der de
vis ta: en pri mer lu gar, la exis ten cia de pro ce di mien tos de re vi sión ex pe -
di tos, que en la prác ti ca exi gi rán la do ta ción de me dios ju rí di cos a esos
ins ti tu tos pa ra mo di fi car las de ci sio nes de las au to ri da des ad mi nis tra ti vas 
que even tual men te se opon gan al prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad, y de
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tal ma ne ra que no exi jan más tiem po que el es tric ta men te in dis pen sa ble
pa ra re sol ver. En se gun do si tio, la es pe cia li dad e im par cia li dad de esos
ór ga nos, que exi gi rán pro fe sio na les de tiem po com ple to y su je tos a las
nor mas de res pon sa bi li dad y vi gi lan cia pú bli ca in dis pen sa bles pa ra que
sus ac tua cio nes no se vean com pro me ti das por ra zo nes po lí ti cas o je rár -
qui cas, res pec to las au to ri da des a las que re gu la rán. Y fi nal men te, la au -
to no mía ope ra ti va, de ges tión y de de ci sión que, en la prác ti ca, re pre sen -
ta la crea ción de una nue va ór bi ta de aten ción es pe cial por par te del
Esta do, en to das las en ti da des del país.

Me de ten go en es te ter cer pun to, no só lo por su im por tan cia pro pia,
si no por que esa ins truc ción mo di fi ca la ló gi ca que se ha bía se gui do en el 
di se ño ori gi nal del IFAI, en 2002. En aquel mo men to se pen só que la ga -
ran tía de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca no re que ría de la crea ción de
un ór ga no au tó no mo si mi lar al Ban co de Mé xi co, a la Co mi sión Na cio -
nal de los De re chos Hu ma nos o al Insti tu to Fe de ral Elec to ral, por que la
ma te ria po día (y aun de bía) ser ga ran ti za da por el go bier no. A di fe ren cia 
de la pro tec ción de los de re chos hu ma nos, la po lí ti ca mo ne ta ria y la ma -
te ria elec to ral, la de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca que da ría ins cri ta en
la es fe ra de la Se cre ta ría de la Fun ción Pú bli ca, si bien el pro pio IFAI
con ta ría con au to no mía de ges tión y de de ci sión. Con la re for ma cons ti -
tu cio nal que nos ocu pa, en cam bio, se ha da do un pa so de fi ni ti vo ha cia
de lan te: es te ór ga no y sus si mi la res de las en ti da des, por man da to cons ti -
tu cio nal, de he cho se con ver ti rán en ins tan cias au tó no mas del Esta do y
de ci si vas en el cum pli mien to de los nue vos man da tos cons ti tu cio na les,
in clu so a des pe cho de que con ser ven sus ads crip cio nes ad mi nis tra ti vas
ori gi na les. En con se cuen cia, a la di vi sión tra di cio nal de los po de res y la
di ná mi ca del fe de ra lis mo me xi ca no ha brá que aña dir una cuar ta es fe ra
es pe cia li za da de au to no mía cons ti tu cio nal. Des de mi pun to de vis ta, las
re for mas a las Cons ti tu cio nes lo ca les y a las le yes que se ge ne ren co mo
se cue la de es te nue vo ám bi to no de be rían per der de vis ta, a ries go de
con tra de cir el tex to de la car ta mag na, es te man da to fun da dor del cons-
ti tu yen te.

Por otra par te, sin em bar go, esa frac ción IV plan tea un di le ma con la
au to no mía pro pia de los go bier nos mu ni ci pa les: al otor gar la ga ran tía del 
de re cho a un ór ga no es pe cia li za do e im par cial pro pio de ca da en ti dad fe -
de ra ti va, de be asu mir se que és te ha de te ner ple na ju ris dic ción so bre el
con jun to de en tes pú bli cos que ac túen den tro de ca da es ta do. De ahí la
im por tan cia de la au to no mía con ce di da a esos ór ga nos su pe rio res en ma -
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te ria de ac ce so a la in for ma ción. Pe ro al mis mo tiem po, ese man da to su -
po ne una res tric ción a la au to no mía de los mu ni ci pios, pues és ta no po -
drá in vo car se pa ra con tra de cir al prin ci pio de má xi ma pu bli ci dad ni la
ti tu la ri dad del de re cho otor ga do a las per so nas, ni tam po co pa ra de sa ca -
tar las de ci sio nes to ma das por los ór ga nos de trans pa ren cia de ca da en ti -
dad. Por el con tra rio, el cuer po nor ma ti vo que se emi ta du ran te el pla zo
otor ga do por la re for ma cons ti tu cio nal de be rá fi jar, de ma ne ra ex plí ci ta,
el mo do en que los go bier nos de los mu ni ci pios de be rán res pon der a los
prin ci pios y las ba ses es ta ble ci das en la Cons ti tu ción ge ne ral. No obs tan -
te, al tra tar se de un de re cho fun da men tal, los mu ni ci pios ten drán a sal vo
el ejer ci cio de su au to no mía re gla men ta ria pa ra pre ci sar y aun en san char 
las ga ran tías que se ofrez can en el cum pli mien to de ese de re cho. Di cho
de otro mo do: los mu ni ci pios en nin gún ca so po drán obrar en con tra del
man da to cons ti tu cio nal, pe ro sí po drán ac tuar a su fa vor. Será muy in te -
re san te, en el mar co de la re vo lu ción plan tea da, ob ser var los me dios y
los pro ce di mien tos que esos go bier nos lo ca les de ci dan ofre cer pa ra que
la in for ma ción que pro du cen sea ca da vez más pú bli ca, más opor tu na y
más ve raz.

Este pun to, por sí mis mo, sig ni fi ca rá un cam bio ra di cal, por ejem plo,
en la for ma en que se uti li za, se do cu men ta y se da cuen ta de los re cur sos 
pú bli cos que los go bier nos de los mu ni ci pios re ci ben co mo trans fe ren -
cias de la Fe de ra ción o de los es ta dos. Y obli ga rá, por lo tan to, a pre ci sar 
con to da exac ti tud los pro ce sos de ci so rios que se si guen en los ayun ta -
mien tos pa ra asig nar el gas to, así co mo sus in di ca do res de ges tión y los
re sul ta dos que ob tie nen du ran te su ejer ci cio. No es ne ce sa rio de cir más,
creo yo, pa ra ad ver tir que nun ca an tes se ha bía te ni do una obli ga ción
equi va len te en la his to ria de la ad mi nis tra ción pú bli ca de Mé xi co. Ni
tam po co que el tra ba jo or ga ni za cio nal que ese man da to im pli ca se rá
formidable.

Pa ra tra tar de di men sio nar el ta ma ño de esa ta rea, bas ta con de cir que
el país tie ne 2,439 mu ni ci pios, con una enor me di ver si dad de con di cio -
nes eco nó mi cas, so cia les, po lí ti cas y ad mi nis tra ti vas. Y has ta el mo men -
to en que la re for ma cons ti tu cio nal fue pro mul ga da, de acuer do con los
da tos pro veí dos por el IFAI, so la men te 75 de ellos, en tre ce en ti da des,
con ta ba con al gu na re gla men ta ción des ti na da a in cre men tar la trans pa -
ren cia y fa vo re cer el ac ce so a la in for ma ción (véa se cua dro 1). Ade más,
co mo se mues tra en el cua dro 2, esas re gla men ta cio nes eran to da vía muy 
bá si cas: las pri me ras re glas ape nas de un es fuer zo que, a par tir de ju lio
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de 2008, ten drá que mul ti pli car se de ma ne ra dra má ti ca pa ra es tar a la al -
tu ra de los de sa fíos plan tea dos por la Constitución.

Por otra par te, la re for ma cons ti tu cio nal exi ge que a más tar dar en ju -
lio de 2009 (dos años des pués de la en tra da en vi gor del de cre to del
cons ti tu yen te) to dos los en tes obli ga dos de la Fe de ra ción, los es ta dos y
el Dis tri to Fe de ral, así co mo los mu ni ci pios con po bla ción su pe rior a
70,000 ha bi tan tes, cuen ten con “sis te mas elec tró ni cos pa ra que cual quier 
per so na pue da ha cer uso re mo to de los me ca nis mos de ac ce so a la in for -
ma ción”. Lo que sig ni fi ca que al me nos 246 mu ni ci pios del país, que ya
te nían esa po bla ción en el año 2007, ten drán que po ner al día sus sis te -
mas elec tró ni cos pa ra cum plir con la nor ma cons ti tu cio nal. El res to, que
con for ma un uni ver so de 2,193 mu ni ci pios con po bla ción me nor, po drá
cum plir con los mí ni mos es ta ble ci dos por la Cons ti tu ción a tra vés de los
ór ga nos de trans pa ren cia de los es ta dos, pe ro no po drá de jar de or ga ni zar 
su in for ma ción pa ra cum plir los nue vos mandatos.

CUADRO 1
MUNICIPIOS CON REGLAMENTO DE TRANSPARENCIA

Y CON MÁS O MENOS DE 70,000 HABITANTES

Núm. Enti dad Mu ni ci pios

con más de

70,000

ha bi tan tes

Mu ni ci pios

con me nos de 

70,000

ha bi tan tes

Mu ni ci pios con

re gla men to de

trans pa ren cia

To tal

1 Aguas ca lien tes 2 9 1 11

2 Ba ja Ca li for nia 5 0 2 5

3 Ba ja Ca li for nia Sur 2 3 N/T 5

4 Cam pe che 3 8 N/T 11

5 Coahui la 8 30 3 38

6 Co li ma 4 6 5 10

7 Chia pas 13 105 N/T 118

8 Chihuahua 5 62 N/T 67

9 Du ran go 3 36 2 39

10 Gua na jua to 20 26 34 46

11 Gue rre ro 6 75 N/T 81
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Con ti nua ción

Núm. Enti dad Mu ni ci pios con

más de 70,000

ha bi tan tes

Mu ni ci pios con

me nos de 70,000 

ha bi tan tes

Mu ni ci pios con

re gla men to de

trans pa ren cia

To tal

12 Hi dal go 5 79 N/T 84

13 Ja lis co 12 113 5 125

14 Mé xi co 36 89 8 125

15 Mi choa cán 11 102 N/T 113

16 Mo re los 6 27 1 33

17 Na ya rit 3 17 N/T 20

18 Nue vo León 10 41 2 51

19 Oa xa ca 4 566 N/T 570

20 Pue bla 10 207 2 217

21 Que ré ta ro 4 14 1 18

22 Quin ta na Roo 4 4 N/T 8

23 San Luis Po to sí 6 52 N/T 58

24 Si na loa 8 10 9 18

25 So no ra 9 63 N/T 72

26 Ta bas co 10 7 N/T 17

27 Ta mau li pas 9 34 N/T 43

28 Tlax ca la 3 57 N/T 60

29 Ve ra cruz 21 191 N/T 212

30 Yu ca tán 1 105 N/T 106

31 Za ca te cas 3 55 N/T 58

To tal 246 2193 75 2439

Fuen te: ela bo ra ción pro pia.
Nota: los da tos de la po bla ción son to ma dos del Cen so Na cio nal de Po bla ción y Vi -

vien da 2005, Insti tu to Na cio nal de Esta dís ti ca, Geo gra fía e Infor má ti ca (INEGI); el nú -
me ro de mu ni ci pios se re to ma del Insti tu to Na cio nal para el Fe de ra lis mo y el De sa rro llo
Mu ni ci pal (INAFED); y el com pi la do de los re gla men tos mu ni ci pa les fue pro por cio na do
por el Insti tu to Fe de ral de Acce so a la Infor ma ción (IFAI).

MAURICIO MERINO128



CUADRO 2
INSTANCIAS DE TRANSPARENCIA CONTEMPLADAS

EN LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES

Núm. Esta do / 
mu ni ci pio

Co mi sio nes
de trans pa ren cia

Co mi té
de

in for ma ción

Uni da des
mu ni ci pa les

de trans pa ren cia

Aguas ca lien tes

1 Aguas ca lien tes
Ha bi tan tes

723,043

Con tra lo ría mu ni ci pal 
(es la en car ga da de eje -
cu tar el re gla men to de
trans pa ren cia)
Con se jo Ciu da da no pa ra 
la Trans pa ren cia Mu ni -
ci pal (emi te re co men da -
cio nes a la Con tra lo ría)

No
con tem pla do

Uni da des de Enla ce y 
Acce so a  la Infor ma -
ción

Ba ja Ca li for nia

2 Me xi ca li
Ha bi tan tes

855,962

Con se jo Mu ni ci pal de
Trans pa ren cia y Acce so 
a la Infor ma ción Pú bli -
ca (ór ga no au xi liar del
ayun ta mien to, con se je -
ros ciu da da nos ho no ra -
rios, un re gi dor, el sín -
di co pro cu ra dor y el
titular de la Unidad)

Co mi té de 
Información

Uni dad Mu ni ci pal de
Acce soa la Infor ma -
ción (de pen dien te de
la Se cre ta ría del
ayun ta mien to)

Coahui la

3 To rreón
Ha bi tan tes

577,477

Insti tu to de Trans pa ren -
cia Mu ni ci pal (ór ga no
des cen cen tra do de la ad -
mi nis tra ción pú bli ca mu -
ni ci pal con au to no mía
ope ra ti va, pre su pues ta ria 
y de de ci sión)

No
con tem pla do

Uni dad de ges tión

Co li ma

4 Co li ma
Ha bi tan tes

132,273

No con tem pla do No
con tem pla do

Uni dad de Enla ce (for -
ma da por el di rec tor
ge ne ral de Asun tos Ju -
rí di cos del Ayun ta -
miento)
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Con ti nua ción

Núm. Esta do / 
mu ni ci pio

Co mi sio nes
de trans pa ren cia

Co mi té
de

in for ma ción

Uni da des
mu ni ci pa les

de trans pa ren cia

Du ran go

5 Du ran go
Ha bi tan tes

526,659

Con se jo Ciu da da no de
Acce so a la Infor ma ción
Mu ni ci pal (ór ga no ciu -
da da no  en car ga do de
pro mo ver el ejer ci cio
del de re cho a la in for -
ma ción y de di fun dir el
con te ni do y los al can ces 
de las nor mas vi gen tes
en la ma te ria)

Co mi té Mu ni ci -
pal de Acce so a
la Infor ma ción
Pú bli ca

Uni dad Téc ni ca de
Infor ma ción (sub or di -
na do al Co mi té Mu ni -
ci pal)

Ja lis co

6 Gua da la ja ra 
Ha bi tan tes
1,600,940

No
con tem pla do

No
con tem pla do

Di rec ción de Trans pa -
ren cia (de pen de de la
Se cre ta ría General)

Esta do de Mé xi co

7 Nau cal pan
Ha bi tan tes

821,442

No
con tem pla do

No
con tem pla do

Uni dad Mu ni ci pal de
Infor ma ción (de pen -
dien te de la Sub di rec -
ción de Pla nea ción y
Con trol de Ges tión de 
la Se cre ta ría del
Ayun ta mien to)

Mo re los

8 Jan te tel co
Ha bi tan tes

13,811

Con se jo de Infor ma ción 
Cla si fi ca da (se cre ta rio
mu ni ci pal del ayun ta -
mien to, ase sor ju rí di co,
ti tu lar de la uni dad de
in for ma ción y contralor
municipal)

No
con tem pla do

Uni dad de Infor ma -
ción Pú bli ca (de pen -
dien te de la Se cre ta ría 
Mu ni ci pal)

Nue vo León

9 Mon te rrey
Ha bi tan tes
1,133,814

Co mi sio na do pa ra la
trans pa ren cia Mu ni ci pal 
(ser vi dor pú bli co de -
pen dien te del ayun ta -
mien to)

No
con tem pla do

Uni dad de Enla ce (de -
pen dien te del co mi -
sio na do de trans pa -
ren cia, con pre sen cia
en ca da de pen den cia
o entidad)
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Con ti nua ción

Núm. Esta do / 
mu ni ci pio

Co mi sio nes
de trans pa ren cia

Co mi té
de

in for ma ción

Uni da des
mu ni ci pa les

de trans pa ren cia

Pue bla

10 Pue bla
Ha bi tan tes
1,485,941

Co mi sión Mu ni ci pal de
Trans pa ren cia y Acce so a
la Infor ma ción (un pre si -
den te, te so re ro mu ni ci pal,
con tra lor mu ni ci pal, dos
vo ca les, sín di co mu ni ci pal)

No
con tem pla do

Uni da des Admi nis -
tra ti vas de Acce so a
la Infor ma ción

Que ré ta ro 

11 Que ré ta ro
Ha bi tan tes

734,139

Co mi sión de Trans pa ren cia
(es el ór ga no de con sul ta y
par ti ci pa ción ciu da da na,
en car ga do de au xi liar a la
ad mi nis tra ción pú bli ca mu -
ni ci pal. For ma do por el pre -
si den te mu ni ci pal o ser vi -
dor de sig na do por és te, dos
re gi do res, di rec tor ge ne ral
del Cen tro de Estudios y
Proyectos y cuatro ciu da da -
nos)

No
con tem pla do

No
con tem pla do

Si na loa

12 Cu lia cán
Ha bi tan tes

793,730

Coor di na ción Mu ni ci pal de
Acce so a la Infor ma ción
Pú bli ca (ca da en ti dad pú bli -
ca ten drá un Co mi té de
Infor ma ción. Se coor di nan
con la Comisión estatal)

No
con tem pla do

Enla ce

Gua na jua to 

13 Gua na jua to
Ha bi tan tes

153,364

Uni dad de Acce so a la
Infor ma ción Pú bli ca (la en -
ca be za un ti tu lar nom bra do
por el ayun ta mien to)

No
con tem pla do

Uni dad Admi nis tra ti -
va en Ma te ria de
Acce soa la Infor ma -
ción (de pen dien tes
de la uni dad de ac-
ce so)

Fuen te: ela bo ra ción pro pia.
      Nota: la in for ma ción es to ma da de los re gla men tos mu ni ci pa les de trans pa ren cia y ac -
ce so a la in for ma ción. Se se lec cio na ron 13 de los 75 re gla men tos exis ten tes en la ma te ria.
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Pa ra sub ra yar to da vía más la di men sión de es te te ma, va le la pe na se -
ña lar que po co an tes de ter mi nar la re dac ción de es te ar tícu lo, dos ins ti -
tu cio nes aca dé mi cas con vo ca das por el IFAI con clu ye ron un tex to lla ma -
do Có di go de Bue nas Prác ti cas y Alter na ti vas pa ra el Di se ño de Le yes
de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción: una ini cia ti va que bus ca re -
co ger, en un so lo do cu men to, to das las nor mas y los pro ce di mien tos que
re sul ta rían idea les pa ra que las nue vas le gis la cio nes es ta ta les (y los re -
gla men tos mu ni ci pa les) res pon dan con am pli tud a las obli ga cio nes de ri -
va das del nue vo pá rra fo cons ti tu cio nal.9 Bas ta una lec tu ra su per fi cial de
los con te ni dos de ese Có di go pa ra ad ver tir, a pri me ra vis ta, que la in for -
ma ción que se pon drá a dis po si ción del pú bli co cam bia rá las prác ti cas y
las ru ti nas que has ta aho ra han se gui do to das las ad mi nis tra cio nes pú bli -
cas de Mé xi co. En la pun ta del ice berg a la que me re fie ro, prác ti ca men -
te no ha brá nin gún da to re le van te, ni nin gún pro ce so de ci so rio, que no
pue da ser co no ci do por el pú bli co en cual quier mo men to. Co mo pue de
ver se en el cua dro 3, en ese do cu men to se re co mien da pu bli car las es -
truc tu ras or gá ni cas, los di rec to rios de fun cio na rios, sus cu rri cu lum vi tae, 
sus re mu ne ra cio nes, viá ti cos y gas tos; los pla nes, pro gra mas e in di ca do -
res de ges tión de ca da uno; los mé to dos de eva lua ción uti li za dos pa ra
juz gar su cum pli mien to; los in gre sos y los gas tos es pe cí fi cos de ca da
uni dad de go bier no o ges tión; los ca len da rios de tra ba jo y las reu nio nes
que ce le bren los cuer pos co le gia dos; las au di to rías prac ti ca das y los dic -
tá me nes de cuen ta pú bli ca; los con tra tos de to da ín do le y los ser vi cios
que pres tan. Es de cir, to da la in for ma ción dis po ni ble de la ges tión pú bli -
ca. Y ade más, en el en ten di do de que, co mo se ña la la frac ción VII del
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El pri mer pa rá me tro de se lec ción fue ron los mu ni ci pios ca pi ta les de las en ti da des
con tem pla das (este fue el caso de los mu ni ci pios de Aguas ca lien tes, Mon te rrey, Pue bla,
Que ré ta ro, Cu lia cán, Gua na jua to, Me xi ca li, Co li ma y Du ran go); para el caso de los es ta -
dos cu yas ca pi ta les no con ta ran con re gla men to de trans pa ren cia, se se lec cio na ron los
mu ni ci pios con ma yor den si dad po bla cio nal (este fue el caso de los mu ni ci pios de To -
rreón y Nau cal pan); fi nal men te, el mu ni ci pio de Jan te le co fue con tem pla do por ser el
úni co re gla men to de trans pa ren cia en el es ta do de Mo re los.

9 El IFAI en co men dó al Cen tro de Inves ti ga ción y Do cen cia Eco nó mi cas (CIDE) y
al Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM, la ela bo ra ción del Có di go de Bue -
nas Prac ti cas y Alter na ti vas para el Di se ño de Le yes de Trans pa ren cia y Acce so a la
Infor ma ción. La coor di na ción del pro yec to es tu vo a car go de Ser gio Ló pez-Ayllón, con
la asis ten cia y el co men ta rio de los si guien tes in ves ti ga do res: John Acker man, Da vid
Are lla no Gault, José Anto nio Ca ba lle ro, Enri que Ca bre ro, Mi guel Car bo nell, Jor ge Car -
pi zo, Jo se fi na Cor tés Cam pos, Héc tor Fix-Fie rro, Car la Huer ta Ochoa, Mau ri cio Me ri no,
José Rol dán Xopa y Pe dro Sa la zar Ugar te.



pá rra fo que nos in te re sa: “La inob ser van cia a las dis po si cio nes en ma te -
ria de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca se rá san cio na da en los tér mi nos
que dis pon gan las le yes”.

Por to das es tas ra zo nes, la se cuen cia de re for mas de be co men zar por
la crea ción de un con tex to de exi gen cia nor ma ti va y pro ce di men tal, que
a su vez ge ne re las con di cio nes ne ce sa rias pa ra em pren der la se gun da fa -
se de es ta re vo lu ción in for ma ti va: la que se re fie re a los pro ble mas or ga -
ni za cio na les, pro pia men te dichos.

CUADRO 3
RECOMENDACIONES DEL CÓDIGO DE BUENAS PRÁCTICAS EN TÉRMINOS

DE LA INFORMACIÓN QUE LOS SUJETOS OBLIGADOS

DEBERÁN DIFUNDIR EN INTERNET

Núm. Los su je tos obli ga dos de be rán di fun dir en Inter net la si guie te
in for ma ción (re co men da cio nes del CBP)

1 Estruc tu ra or gá ni ca;

2 Di rec to rio de los ser vi do res pú bli cos;

3 Re mu ne ra ción men sual bru ta y ne ta de to dos los ser vi do res pú blicos vía suel -
dos o por ho no ra rios, in clu yen do to das las per cep cio nes, pres ta cio nes y sis te -
mas de com pen sa ción;

4 Lis ta con el im por te por con cep to de viá ti cos, ga stos de re pre sen ta ción y ali -
men ta ción;

5 El per fil de los pues tos de los ser vi do res pú bli cos y el cu rri cu lum de quie nes
ocu pan esos puestos;

6 Pla nes fe de ral, es ta ta les y mu ni ci pa les de de sa rro llo, vin cu la dos con sus pro gra -
mas ope ra ti vos anua les y sec to ria les y los res pec ti vos in di ca do res de ges tión
que per mi tan co no cer las me tas, por uni dad res pon sa ble, así co mo los avan ces
fí si cos y fi nan cie ros, pa ra ca da una de las me tas. So bre los in di ca do res de ges -
tión se de be rá di fu ndir, el mé to do de eva lua ción con una ju si fi ca ción de los re -
sul ta dos ob te ni dos y el monto de los recursos pú blicos asignados para su cum -
pli mien to;

7 Infor mes tri mes tra les del pre su pues to asig na do en lo ge ne ral y por pro gra mas,
pa ra los úl ti mos tres ejer ci cios fis ca les. Esta in for ma ción in clui rá: a) in gre sos
re ci bi dos por cual quier con cep to; b) los mon tos des ti na dos a gas tos re la ti vos a
co mu ni ca ción so cial; c) el pre su pues to de gas tos fis ca les y mé to dos pa ra su es -
ti ma ción; d) las ba ses de cálcu los de los in gre sos; e) in for mes de cuen ta pú bli -
ca; f) apli ca ción de fon dos au xi lia res y el ori gen de los in gre sos, y g) es ta dos fi -
nan cie ros y ba lan ces ge ne ra les;
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Con ti nua ción

Núm. Los su je tos obli ga dos de be rán di fun dir en Inter net la si guie te
in for ma ción (re co men da cio nes del CBP)

8 La ca len da ri za ción de las reu nio nes pú bli cas de los con se jos, ór ga nos co le gia -
dos, ga bi ne tes, ca bil dos, se sio nes ple na rias, co mi sio nes le gis la ti vas y se sio nes
de tra ba jo a que se convoquen;

9 Nom bre, do mi ci lio ofi cial y di rec ción elec tró ni ca de los ser vi do res pú bli cos en -
car ga dos del Co mi té de Infor ma ción y de la Uni dad de Información;

10 Los cá ta lo gos do cu men ta les de sus ar chi vos ad mi nis tra ti vos;

11 La re la ti va a sus ac ti vi da des es pe cí fi cas más re le van tes. Es de cir, la in for ma -
ción so bre la ges tión de las ac ti vi da des que ca rac te ri zan sus prin ci pa les
objetivos institucionales;

12 Con res pec to a las audi to rías y re vi sio nes, un in for me tri mes tral que con ten ga:
a) el nú me ro y el ti po de au di to rías a rea li zar en el ejer ci cio pre su pues ta rio res -
pec ti vo; b) el nú me ro total de ob ser va cio nes de ter mi na das en los re sul ta dos; y
c) res pec to al se gui mien to de los re sul ta dos, el to tal de las acla ra cio nes efec tua -
das por el su je to obli ga do;

13 Los dic tá me nes de cuen ta pú bli ca así co mo los es ta dos finan cie ros y de más in -
for ma ción que los ór ga nos de fis ca li za ción su pe rior uti li zan pa ra emi tir dichos
dictámenes;

14 Res pec to de los con tra tos ce le bra dos por el su je to obli ga do, un lis ta do que re la -
cio ne el nú me ro de con tra to, su fe cha de ce le bra ción, el nom bre o ra zón so cial
del pro vee dor y el mon to del va lor total de la contratación;

15 Res pec to de las con ce sio nes, li cen cias, per mi sos y au to ri za cio nes, su ob je to, el
ti po, y el nom bre o ra zón so cial del titular;

16 Los in for mes que de be rán ren dir el su je to obli ga do, la uni dad res pon sa ble con
el fun da men to le gal que obli ga a su ge ne ra ción, así co mo su ca len da rio de
publicación, y

17 Un lis ta do con los ser vi cios que ofre ce y los pro gramas que ad mi nis tra, sien do
po si ble iden ti fi car los trá mi tes pa ra ac ce der a ellos y la po bla ción ob je ti vo a
quien van dirigidos.

Fuen te: ela bo ra ción pro pia, a par tir del Có di go de Bue nas Prác ti cas y Alter na ti vas
para el Di se ño de Le yes de Trans pa ren cia y Acce so a la Infor ma ción, Insti tu to Fe de ral de
Acce so a la Infor ma ción Pú bli ca-Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas-Cen tro de Inves ti -
ga ción y Do cen cia Eco nó mi cas, oc tu bre de 2007.
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CUADRO 4
INFORMACIÓN QUE LOS SUJETOS OBLIGADOS DIFUNDEN

DE ACUERDO CON LOS REGLAMENTOS MUNICIPALES EN LA MATERIA

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Aguas ca -
lien tes

Jan te tel co
Mo re los

Co li ma Cu lia cán

Si na loa

Du ran go Gua na -
jua to

Gua da la ja ra
Ja lis co

1 Estruc tu ra or gá ni ca N/C • • • • • N/C

2 Di rec to rio de los ser vi do res pú bli cos N/C • • • • • •

3 Re mu ne ra ción men sual bru ta y neta • • • • • • •

4 Lis ta con el im por te por con cep to de viá ti cos, 
ga stos de re pre sen ta ción y ali men ta ción

N/C • N/C N/C N/C N/C N/C

5 El per fil de los pues tos y el cu rri cu lum de los 
ser vi do res pú bli cos

N/C N/C N/C N/C N/C N/C N/C

6 Los pla nes fe de ral, es ta ta les y mu ni ci pa les de 
de sa rro llo, vin cu la dos con sus pro gra mas
ope ra ti vos anua les y sec to ria les y los res pec -
ti vos indicadores de gestión.

P P N/C P P P P

7 Infor mes tri mes tra les del pre su pues to asig na -
do, pa ra los tres úl ti mos ejer ci cios fiscales

P • N/C N/C P P P

8 Ca len da ri za ción y di fusión de las reu nio nes
pú bli cas de los di ver sos con se jos, ór ga nos
co le gia dos, ga bi ne tes, ca bil dos y se sio nes ple-
na rias, co mi sio nes le gis la ti vas y se sio nes de
tra ba jo a que se con vo quen

N/C • N/C P P N/C P



Con ti nua ción

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Aguas ca -
lien tes

Jan te tel co
Mo re los

Co li ma Cu lia cán

Si na loa

Du ran go Gua na -
jua to

Gua da la ja ra
Ja lis co

  9 Nom bre, do mi ci lio ofi cial y di rec ción elec tró ni ca 
de los ser vi do res pú bli cos en car ga dos del Co mi té 
de Infor ma ción y de la Uni dad de Información

• • N/C • N/C P N/C

10 Ca tá lo gos do cu men ta les de sus ar chi vos ad mi nis -
tra ti vos

N/C • N/C N/C N/C N/C N/C

11 Infor ma ción re la ti va a sus ac ti vi da des es pe cí fi cas 
más relevantes

• • N/C • • N/C N/C

12 Infor me tri mes tral de las au di to rías y re vi sio nes N/C P P P P P P

13 Dic tá me nes de cuen ta pú bli ca y es ta dos fi nan cie -
ros

N/C • N/C • P P P

14 Con tra tos ce le bra dos por el su je to obli ga do, un
lis ta do que re la cio ne el nú me ro de con tra to, su
fe cha de ce le bra ción, el nom bre y ra zón so cial
del pro vee dor y el mon to del va lor total de la
contratación

P • N/C • • P •

15 Con ce sio nes, li cen cias, per mi sos y au to ri za cio -
nes: su ob je to, el nom bre o ra zón so cial del ti tu -
lar, y el ti po de és tas

P • N/C • • P •

16 Los in for mes que de be ren dir el su je to obli ga do,
la uni dad res pon sa ble con el fun da men to le gal
que obli ga a su ge ne ra ción, así co mo su ca len da -
rio de publicación, y

N/C • N/C N/C P • N/C



Con ti nua ción

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Aguas ca -
lien tes

Jan te tel co
Mo re los

Co li ma Cu lia cán

Si na loa

Du ran go Gua na -
jua to

Gua da la ja ra
Ja lis co

17 Lis ta do con los ser vi cios que ofre ce y los
pro gra mas que ad mi nis tra

• • N/C • • • •

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Me xi ca li
Ba ja

California

Mon te rrey
Nue vo León

Puebla Querétaro Nau cal pan
Estado de

México

To rreón
Coahuila

1 Estruc tu ra or gá ni ca • • • Ausencia • •

2 Di rec to rio de los ser vi do res pú bli cos • • • Au sen cia • •

3 Re mu ne ra ción men sual bru ta y neta • • • Au sen cia • •

4 Lis ta con el im por te por con cep to de viá ti cos, gas -
tos de re pre sen ta ción y ali men ta ción

N/C N/C N/C Au sen cia N/C N/C

5 El per fil de los pues tos y el cu rri cu lum de los ser vi -
do res pú bli cos

N/C N/C N/C Au sen cia • N/C

6 Los pla nes fe de ral, es ta ta les y mu ni ci pa les de de sa -
rro llo, vin cu la dos con sus pro gra mas ope ra ti vos
anua les y sec to ria les y los res pec ti vos indicadores
de gestión.

P N/C P Au sen cia P P

7 Infor mes tri mes tra les del pre su pues to asig na do, pa -
ra los tres úl ti mos ejer ci cios fiscales

P P P Au sen cia P P



Con ti nua ción

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Me xi ca li
Ba ja

Ca li for nia

Mon te rrey
Nue vo León

Pue bla Que ré ta ro Nau cal pan
Esta do de

México

To rreón
Coahui la

8 Ca len da ri za ción y di fusión de las reu nio nes pú bli -
cas de los di ver sos con se jos, ór ga nos co le gia dos,
ga bi ne tes, ca bil dos y se sio nes ple na rias, co mi sio nes
le gis la ti vas y se sio nes de tra ba jo a que se con vo quen

P N/C N/C Au sen cia N/C P

  9 Nom bre, do mi ci lio ofi cial y di rec ción elec tró ni ca
de los ser vi do res pú bli cos encar ga dos del Co mi té
de Infor ma ción y de la Uni dad de Información

• P P Au sen cia P P

10 Ca tá lo gos do cu men ta les de sus ar chi vos ad mi nis -
tra ti vos

N/C N/C N/C Au sen cia N/C N/C

11 Infor ma ción re la ti va a sus ac ti vi da des es pe cí fi cas
más relevantes

• • N/C Au sen cia • •

12 Infor me tri mes tral de las au di to rías y re vi sio nes P P P Au sen cia P P

13 Dic tá me nes de cuen ta pú bli ca y es ta dos fi nan cie ros • N/C N/C Au sen cia N/C N/C

14 Con tra tos ce le bra dos por el su je to obli ga do, un lis -
ta do que re la cio ne el nú me ro de con tra to, su fe cha
de ce le bra ción, el nom bre y ra zón so cial del pro -
vee dor y el mon to del va lor to tal de la con tra ta ción

• • • Au sen cia P •

15 Con ce sio nes, li cen cias, per mi sos y au to ri za cio nes:
su ob je to, el nom bre o ra zón so cial del ti tu lar, y el
ti po de és tas

P P • Au sen cia P P



Con ti nua ción

Núm. Lo que se
 pro po ne que con ten ga

Me xi ca li
Ba ja

Ca li for nia

Mon te rrey
Nue vo León

Pue bla Que ré ta ro Nau cal pan
Esta do de

México

To rreón
Coahui la

16 Los in for mes que de be ren dir el su je to obli ga do, la
uni dad res pon sa ble con el fun da men to le gal que
obli ga a su ge ne ra ción, así co mo su ca len da rio de
pu bli ca ción, y

• N/C N/C Au sen cia N/C •

17 Lis ta do con los ser vi cios que ofre ce y los pro gra -
mas que ad mi nis tra

• • • Au sen cia • •

N/C= No con tem pla do
P= Con tem pla do par cial men te, pues no con tem plan to dos los ele men tos men cio na dos por el Có di go de Bue nas Prác ti cas (CBP).
Fuen te: Ela bo ra ción pro pia, con for me a los re gla men tos mu ni ci pa les de trans pa ren cia y ac ce so a la in for ma ción pú bli ca.
Nota: En los mu ni ci pios de Aguas ca lien tes, Co li ma, Cu lia cán, Jan te tel co, Mon te rrey, To rreón y Pue bla la in for ma ción pú bli ca sí debe

es tar con te ni da en Inter net (pu dien do uti li zar, ade más de éste, otros me dios); el re gla men to de Me xi ca li se ña la la uti li za ción de me dios im -
pre sos “o” elec tró ni cos; el de Gua da la ja ra men cio na que se pue den uti li zar di ver sos me dios como pu bli ca cio nes, bo le ti nes, Inter net, en tre
otros; en Du ran go la in for ma ción pú bli ca obli ga to ria se di vi de en in for ma ción obli ga to ria y de ofi cio que pue de ser di fun di da por di ver sos
me dios, y la in for ma ción obli ga to ria que debe ser pu bli ca da en Inter net; fi nal men te, en los re gla men tos de Que ré ta ro, Nau cal pan y Gua na -
jua to no se es pe cí fi ca con cla ri dad los me dios a tra vés de los cua les se hace pú bli ca la in for ma ción obli ga to ria.



III

Aun que el ice berg del que ven go ha blan do se des pren de de la re for -
ma cons ti tu cio nal en su con jun to, es pro ba ble que la frac ción V sea la
cla ve pa ra en ten der la pro fun di dad del cam bio que ha brá de ve nir. Esa
frac ción di ce, a la le tra: “Los su je tos obli ga dos de be rán pre ser var sus
do cu men tos en ar chi vos ad mi nis tra ti vos ac tua li za dos y pu bli ca rán, a
tra vés de los me dios elec tró ni cos dis po ni bles, la in for ma ción com ple ta
y ac tua li za da so bre sus in di ca do res de ges tión y el ejer ci cio de los re -
cur sos pú bli cos”.

En esa frac ción hay, al me nos, tres ins truc cio nes tras cen den tes: la
pri me ra es que los su je tos obli ga dos de ben do cu men tar to dos sus pro -
ce sos de ci so rios y ru ti na rios. Da do que el ele men to ma te rial más im -
por tan te del ac ce so a la in for ma ción pú bli ca es el do cu men to pú bli co,
la ine xis ten cia de esos do cu men tos re pre sen ta ría la ne ga ción prác ti ca
de los prin ci pios in vo ca dos en la Cons ti tu ción y, en con se cuen cia, de -
be ría ser mo ti vo de san ción. En es te sen ti do, el do cu men to no es más
que la ex pre sión ma te rial de la in for ma ción que se pro du ce por las au -
to ri da des pú bli cas, en el ejer ci cio de sus atri bu cio nes. No so bra re cor -
dar que el prin ci pio de le ga li dad, de apli ca ción uni ver sal pa ra to das las
ad mi nis tra cio nes pú bli cas del país, con sis te en que los fun cio na rios de -
ben ce ñir se es tric ta men te a las atri bu cio nes que les han si do con ce di -
das: no pue den ha cer más, pe ro tam po co de ben ha cer me nos. Es de cir,
que se fal ta a la le ga li dad cuan do un fun cio na rio pre ten de ex ce der se
del ám bi to de atri bu cio nes que le com pe te, pe ro tam bién se ge ne ra un
da ño di rec to a la le ga li dad cuan do in ten ta des co no cer las obli ga cio nes
a las que de be su je tar se su ac tua ción. Do cu men tar los pro ce sos y las
de ci sio nes en las que in ter vie ne ca da fun cio na rio no es, por lo tan to,
una cues tión op ta ti va. A ca da pa so y a ca da de ci sión, de ri va da de las
atri bu cio nes le gal men te otor ga das a ca da fun cio na rio, de be co rres pon -
der un do cu men to que de je cons tan cia so bre la for ma en que efec ti va -
men te ac tuó.

La se gun da ins truc ción es con tar con ar chi vos ad mi nis tra ti vos ac tua li -
za dos. Se di ce rá pi do, pe ro la pa la bra ac tua li za dos re pre sen ta otro de sa -
fío or ga ni za cio nal de am plio ca la do. Quie re de cir que la in for ma ción no
po drá ne gar se por ra zo nes de tem po ra li dad, ale gan do que los do cu men -
tos to da vía no lle gan a des can sar en los ar chi vos. Por el con tra rio, lo que 
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la Cons ti tu ción or de na es la cons truc ción de un sis te ma de in for ma ción
expe di to y efi caz, que va ya re gis tran do to dos los pro ce sos de ci so rios y
ru ti na rios en la mis ma me di da en que és tos se va yan ge ne ran do. Ade más 
or de na que ese re gis tro ten ga las cua li da des de un ar chi vo que, co mo
bien se sa be, no con sis te en una bo de ga de pa pe les si no en una téc ni ca
do cu men tal que per mi te lo ca li zar con agi li dad los do cu men tos que se
bus can. Na da me nos.

La ter ce ra es to da vía más com ple ja: se re fie re a la in for ma ción so bre
los in di ca do res de ges tión y so bre el ejer ci cio de los re cur sos pú bli cos.
De nue vo, la Cons ti tu ción or de na la exis ten cia de esos in di ca do res y de
los da tos aso cia dos a la for ma en que se es tán ejer cien do los re cur sos.
No se tra ta so la men te de pro du cir pa pe les, si no de in yec tar una nue va vi -
sión a la ad mi nis tra ción pú bli ca: la que se or ga ni za por in di ca do res de
ges tión y da cuen ta de la for ma en que se em plean los di ne ros que ad mi -
nis tra. Y tras ella, hay una vas ta li te ra tu ra que se com pen dia en el en fo -
que de po lí ti cas pú bli cas y ges tión es tra té gi ca. En otras pa la bras: con una 
so la lí nea, la Cons ti tu ción obli ga rá a cam biar mu chas de las for mas tra -
di cio na les de go bier no en el país, que has ta aho ra han ig no ra do los pro -
ce sos abier tos de ges tión y de po lí ti ca pú bli ca, y orde na, ade más, que
esos in di ca do res sean pu bli ca dos por me dios electrónicos.

La su ma de esas tres ins truc cio nes cons ti tu ye el ice berg, ya com ple -
to. Pa ra cum plir las, los su je tos obli ga dos:

a) Ten drán que de fi nir pro ce di mien tos pun tua les y res pon sa bi li da des 
es pe cí fi cas de sus fun cio na rios, de tal mo do que ca da vez que lle ven a
ca bo una ta rea o una ac ti vi dad, par ti ci pen en una de li be ra ción o to men
una de ci sión, la do cu men ten; b) ten drán que ase gu rar se de que esa do -
cu men ta ción co rres pon da con fi de li dad a las atri bu cio nes que les han
si do otor ga das por el mar co nor ma ti vo que re gu la sus fun cio nes, pues
de lo con tra rio es ta rían fal tan do al prin ci pio de le ga li dad; c) ten drán
que di se ñar sis te mas de in for ma ción efi ca ces, pa ra que la do cu men ta -
ción que se va ya ge ne ran do en el cum pli mien to de sus atri bu cio nes se
man ten ga ac tua li za da y dis po ni ble; d) ten drán que di se ñar y ope rar un
sis te ma de ar chi vos igual men te efi caz, y, so bre to do, e) ten drán que di -
se ñar in di ca do res que re fle jen con fi de li dad la ges tión y el ejer ci cio de
los re cur sos que la so cie dad ha pues to en sus ma nos. He aquí la ba se de la
re vo lu ción in for mativa de la que ven go ha blan do.
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Si es tas ins truc cio nes no se cum plen, el res to de la ope ra ción (lo que
an tes lla mé la pun ta del ice berg) re sul ta rá inú til, pues es el pro ce so mis -
mo de pro duc ción in for ma ti va lo que ali men ta rá el ac ce so. Di cho de otro 
mo do: de na da ser vi rá con tar con ór ga nos es pe cia li za dos e im par cia les
que ga ran ti cen el de re cho de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca si és ta no
exis te o si no re fle ja con fi de li dad lo que es tán ha cien do y de ci dien do los 
su je tos obli ga dos. La in for ma ción pú bli ca es un pro duc to, mien tras que
el de re cho de ac ce so a ella es una for ma de dis tri buir lo a la so cie dad. De
mo do que una vez crea do el con tex to de exi gen cia, lo que si gue es pro -
du cir la in for ma ción con for me a la le tra cons ti tu cio nal.

IV

Lle ga dos a es te pun to, creo que ya es cla ro que el ma yor de sa fío que
en fren ta rán los su je tos obli ga dos no re si di rá so la men te en res pon der a
un con jun to de nor mas nue vas en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción,
si no en cons truir las con di cio nes or ga ni za cio na les pa ra po der ha cer lo.
En otro lu gar he su ge ri do que la trans pa ren cia es una po lí ti ca pú bli ca,
en tan to que se tra ta de una ac ción de li be ra da del Esta do pa ra aten der
un pro ble ma de in for ma ción, que, co mo to da po lí ti ca, su po ne tam bién
una se cuen cia or de na da de ac cio nes y una de fi ni ción exac ta de los pro -
pó si tos que per si gue.10 Cie rro es tas lí neas se ña lan do la im por tan cia que 
ten drá el di se ño de esa po lí ti ca du ran te los pró xi mos años, co mo ba se
in dis pen sa ble pa ra dar le sus ten to al de re cho fun da men tal de ac ce so a la 
in for ma ción.

En es te sen ti do, veo cua tro áreas sus tan ti vas en las que ha brá que mo -
di fi car prác ti cas lar ga men te arrai ga das, al me nos, en los go bier nos lo ca -
les del país. La pri me ra se rá la re gla men ta ción pre ci sa de los pro ce sos
ad mi nis tra ti vos, y es pe cial men te de aqué llos a par tir de los cua les se to -
man de ci sio nes que afec tan la ad mi nis tra ción pú bli ca; la se gun da es el
re gis tro de las de li be ra cio nes y, en par ti cu lar, de las que lle van a ca bo
los ayun ta mien tos (aun que no lo ha gan en se sión de ca bil do abier to); la
ter ce ra, el re gis tro con ta ble de los gas tos pú bli cos efec tua dos, por cual -
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quier vía y a tra vés de cual quier me dio de fi nan cia mien to; y la cuar ta, el
re gis tro de ac ti vi da des e in di ca do res de de sem pe ño, que se gu ra men te
mo di fi ca rá las ru ti nas e in ci di rá en los in cen ti vos de las ad mi nis tra cio nes 
pú bli cas de los mu ni ci pios de Mé xi co. Insis to en que nin gu na de esas
cua tro áreas es op ta ti va, pues de no aten der se, los go bier nos lo ca les es ta -
rían fal tan do a la le tra de la Cons ti tu ción, can ce lan do la via bi li dad del
de re cho de ac ce so a la in for ma ción y con vir tien do a sus ti tu la res en su je -
tos de res pon sa bi li dad ad mi nis tra ti va.

Se rá una re vo lu ción, por que la men ta ble men te no hay evi den cia pa ra
de cir que esa re gla men ta ción o esos re gis tros ya exis tan o sean con fia -
bles. Más bien, la hay pa ra afir mar que los go bier nos mu ni ci pa les que
cuen tan con ellos son la ex cep ción. Si bien la ca pa ci dad re gla men ta ria
mu ni ci pal cons ti tu yó uno de los gran des cam bios afir ma dos por la re for -
ma al ar tícu lo 115 cons ti tu cio nal pro mul ga da en 1999, lo cier to es que
ocho años des pués se ha ejer ci do muy po co.

Co mo pue de ver se en la grá fi ca, la ma yor par te de esos go bier nos ca -
re cen de una re gla men ta ción com ple ta, que or de ne to das sus ac ti vi da des
in ter nas y dis tri bu ya con cla ri dad res pon sa bi li da des y obli ga cio nes en tre
sus fun cio na rios. En el go bier no mu ni ci pal to da vía hay mu cho de ar te sa -
nía po lí ti ca e in for ma li dad ad mi nis tra ti va: la ma yor par te de los pro ce sos 
de ci so rios no res pon den a cri te rios or ga ni za cio na les cla ra men te re gla -
men ta dos. Y mien tras eso no ocu rra, se rá di fí cil que las per so nas pue dan
re cla mar in for ma ción que no es té com pren di da en un pro ce so re gla men -
ta do, o que las ins tan cias su pe rio res de re vi sión pue dan re sol ver en si tua -
cio nes en las que no exis ten res pon sa bi li da des cla ras so bre la ofi ci na o el 
fun cio na rio que de bió pro du cir el da to so li ci ta do. Co mo sea, la ine xis -
ten cia o la ana cro nía de re gla men tos mu ni ci pa les ya no se rá pre tex to pa -
ra ne gar el ac ce so a la in for ma ción, pues la Cons ti tu ción Po lí ti ca del país 
ha ve ni do a lle nar esa la gu na re gla men ta ria. Pe ro se gu ra men te se con ver -
ti rá en un pro ble ma prác ti co que ten drá que so lu cio nar se so bre la mar -
cha. Co mo di je an tes, la exi gen cia por ma yor trans pa ren cia obli ga rá a los 
ayun ta mien tos a po ner se al día en la or ga ni za ción de sus re glas in ter nas.
Pe ro aun así, cues ta tra ba jo su po ner que eso su ce da tan pron to co mo en -
tren en vi gor las nuevas normas constitucionales.
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PORCENTAJE DE REGLAMENTOS EXISTENTES

EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS

Fuen te: ela bo ra ción pro pia a par tir de la Encues ta Na cio nal de Go bier nos Mu ni ci pa les 
Mé xi co, SEDSOL, 2004.

Nota: la en cues ta con tem pló a 2436 mu ni ci pios. En la pre gun ta, ¿e xis te un re gla men to 
in te rior del ayun ta mien to?, no se to ma ron en cuen ta a 112 mu ni ci pios: 31 que res pon die -
ron no sa ber o que no con tes ta ron, y 81 para los cua les no hay da tos dis po ni bles; en la pre -
gun ta, ¿e xis te un re gla men to de ad mi nis tra ción mu ni ci pal?, no se to ma ron en cuen ta a
113 mu ni ci pios: 32 que res pon die ron no sa ber o que no con tes ta ron, y 81 para los cua les
no hay da tos dis po ni bles; y en la pre gun tas, ¿e xis te un re gla men to de re cur sos hu ma nos?,
¿un re gla men to de pla nea ción?, y ¿un re gla men to so bre ar chi vo mu ni ci pal? no se to ma -
ron en cuen ta a 119 mu ni ci pios res pec ti va men te: 38 que res pon die ron no sa ber o que no
con tes ta ron, y 81 para los cua les no hay da tos dis po ni bles (to das las grá fi cas y los cua dros 
in cor po ra dos en el ar tícu lo fue ron ela bo ra dos por Ixchel Pé rez Du rán).

Lo mis mo pue de de cir se so bre los pro ce sos de li be ra ti vos que lle van a
ca bo los ayun ta mien tos de to do el país. Aun que en es ta ma te ria hay
avan ces más só li dos y una ru ti na ad qui ri da en el le van ta mien to de mi nu -
tas y ac tas de los acuer dos que van to man do, to da vía no exis ten prác ti cas 
ge ne ra les que per mi tan co no cer con de ta lle los ar gu men tos que se vier -
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ten en ca da una de sus se sio nes, y es pe cial men te cuan do és tas no se con -
vo can pú bli ca men te. En es te sen ti do, ade más de la re gla men ta ción es pe -
cí fi ca ya se ña la da, los ayun ta mien tos ten drán que pro du cir, al me nos,
ver sio nes pú bli cas de las de li be ra cio nes que si gan (ya sean abier tas o ce -
rra das) y re glas pun tua les pa ra abrir esa in for ma ción cuan do las dis cu -
sio nes pre li mi na res se ha yan con ver ti do ya en de ci sio nes mu ni ci pa les.
La or ga ni za ción y la aper tu ra de esa in for ma ción no só lo cam bia rán la
for ma en que se ha in ves ti ga do a los go bier nos lo ca les de Mé xi co, si no
que ge ne ra rán nue vos in cen ti vos po lí ti cos a la di ná mi ca co le gia da de
esos go bier nos. No du do que ha brá re sis ten cias a la aper tu ra de esos pro -
ce sos de li be ra ti vos, pe ro es pro ba ble que la pro pia com po si ción plu ral de 
los ayun ta mien tos con tri bu ya a fa ci li tar el ac ce so a la in for ma ción. Y en
ese sen ti do, se ría de sea ble que los ór ga nos de trans pa ren cia de las en ti -
da des fe de ra ti vas aña dan una ma yor exi gen cia pa ra que esos da tos sean
pu bli ca dos por me dios elec tró ni cos y pa ra que con el tiem po pue dan ser
com pa ra dos en tre mu ni ci pios. En ese ca so, la re vo lu ción kan tia na de la
que ven go ha blan do mo di fi ca rá tan to la di ná mi ca in ter na de los ayun ta -
mien to, co mo la pro fun di dad de nues tro co no ci mien to agre ga do so bre la
for ma en que to man efec ti va men te sus de ci sio nes. La po lí ti ca in te rior de
los ayun ta mien tos de ja rá de ser co sa ex clu si va de los par ti dos y de los
fun cio na rios que par ti ci pan en ella, pa ra re co brar su na tu ra le za pú bli ca.
Pe ro eso tam bién to ma rá tiem po.

En el mis mo sen ti do, y qui zá con ma yor apre mio, la re for ma cons ti tu -
cio nal obli ga rá a per fec cio nar los re gis tros con ta bles del gas to que rea li -
zan los mu ni ci pios en to do el país. No hay du da de que se tra ta de una de 
las áreas más re le van tes en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción, ni tam -
poco que la en tra da en vi gor de la re for ma al ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal
re sol ve rá, por la vía de la trans pa ren cia, mu chos de los pro ble mas de in -
for ma ción que se han ge ne ra do por la di ná mi ca del fe de ra lis mo fis cal; es -
pe cial men te a par tir de las re for mas a la Ley de Coor di na ción Fis cal pro -
mul ga das en 1997, cuan do se creó el sis te ma de apor ta cio nes fe de ra les
que du pli có la ca pa ci dad de gas to pú bli co de los go bier nos mu ni ci pa les,
pe ro frag men tó el con trol de esos di ne ros en las cuen tas pú bli cas de las
trein ta y dos en ti da des fe de ra ti vas.11 En la prác ti ca, esa de ci sión del le -
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gis la dor fe de ral se ha con ver ti do en un obs tácu lo (has ta aho ra in sal va ble) 
pa ra con so li dar de ma ne ra con fia ble y com ple ta la con ta bi li dad de los re -
cur sos trans fe ri dos a es ta dos y mu ni ci pios. En cam bio, con la en tra da en
vi gor de las nue vas dis po si cio nes en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción,
los go bier nos lo ca les ya no po drán ne gar se a ofre cer to dos los da tos que
les sean re que ri dos, por cual quier per so na y en cual quier mo men to, so -
bre el mo do en que es tán ejer cien do su gas to pú bli co.

Si el di se ño de las apor ta cio nes fe de ra les qui so pro te ger a los go bier -
nos lo ca les de la pre sión pú bli ca, al de po si tar el con trol ex clu si vo de
esos re cur sos en los ór ga nos de vi gi lan cia de los po de res le gis la ti vos lo -
ca les, la aper tu ra de ri va da de las nue vas nor mas en ma te ria de trans pa -
ren cia exi gi rá aho ra la cons truc ción de un sis te ma con ta ble que asig ne
res pon sa bi li da des pú bli cas bien de fi ni das, tan to pa ra los mu ni ci pios co -
mo pa ra las pro pias cá ma ras de di pu ta dos lo ca les. Y es que ya no po drá
ar güir se, co mo ra zón vá li da pa ra ne gar los da tos so li ci ta dos, que la cuen -
ta pú bli ca es tá en re vi sión. Lo que or de na la Cons ti tu ción es la ma yor
aper tu ra, com ple ta y ac tua li za da, so bre el ejer ci cio de to dos los re cur sos
pú bli cos que ca da en te ma ne je. Y eso in clu ye, sin lu gar a du das, los di -
ne ros trans fe ri dos por la Fe de ra ción o por los estados.
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tion in Me xi co: The Bai lout Pro blem, DTE, Mé xi co, núm. 164, 1999; Faus to Her nán dez,
Fe de ra lis mo fis cal en Mé xi co, ¿Có mo va mos?, DTE, Mé xi co, núm. 85, 1997; Her nán -
dez, Faus to y To rres Rojo, Juan Ma nuel, “De fi ni ción de res pon sa bi li da des, ren di ción de
cuen tas y efi cien cia pre su pues ta ria en Mé xi co”, Re vis ta Me xi ca na de So cio lo gía, 2006; y 
el Diag nós ti co Inte gral de la Si tua ción Actual de las Ha cien das Pú bli cas Esta ta les y
Mu ni ci pa les, Uni dad de Coor di na ción con Enti da des Fe de ra ti vas (UCEF) y Se cre ta ría de 
Ha cien da y Cré di to Pú bli co (SHCP), 2007. Como mues tra, el Diag nós ti co Inte gral de la
Si tua ción Actual de las Ha cien das Pú bli cas Esta ta les y Mu ni ci pa les, se ña la al gu nos da -
tos so bre la in for ma ción pro por cio na da por las cuen tas pú bli cas de las en ti da des fe de ra ti -
vas en tér mi nos de in gre sos de 2005: en las en ti da des de Baja Ca li for nia Sur y Gue rre ro
no se re por tan al gu nos de los Fon dos de Apor ta cio nes Fe de ra les de Ramo 33; en Pue bla,
no se de sa gre ga la in for ma ción del Fon do de Apor ta cio nes Fe de ra les de Ramo 33; en el
Esta do de Mé xi co no se des glo san las par ti ci pa cio nes; Co li ma y Pue bla ex pre sa men te no 
re por tan el PAFEF; y los es ta dos de Co li ma, Aguas ca lien tes, Ja lis co y Pue bla ex pre sa -
men te no re por tan el FEIEF (véa se cua dro de no mi na do, Cuen tas Pú bli cas 2005: Ingre -
sos, p. 205) Au na do a esto, en tér mi nos de egre sos de este mis mo año se tie ne que: los
es ta dos de Aguas ca lien tes, Coahui la, Dis tri to Fe de ral, Gue rre ro, Hi dal go, Ja lis co, Mé xi -
co, Pue bla, Que ré ta ro, Ta bas co, Ta mau li pas y Tlax ca la no re por tan par ti ci pa cio nes por
mu ni ci pios; Aguas ca lien tes, Chihuahua, Coahui la, Dis tri to Fe de ral, Gue rre ro, Hi dal go,
Ja lis co, Mé xi co, Mo re los, Pue bla, Que ré ta ro, Ta bas co y Tlax ca la no re por tan apor ta cio -
nes por mu ni ci pios; y Baja Ca li for nia Sur y Que ré ta ro no re gis tran o no des glo san ser vi -
cios de deu da (véa se cua dro de no mi na do, Cuen tas Pú bli cas 2005: Egre sos, p. 206).



Por úl ti mo, el re gis tro de ac ti vi da des e in di ca do res de de sem pe ño, que 
tam bién es in dis pen sa ble pa ra cum plir pun tual men te con el nue vo man -
da to cons ti tu cio nal, re pre sen ta un cam bio de fon do en la ope ra ción y aun 
en la con cep ción de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas mu ni ci pa les. Esa obli -
ga ción re mi te, al me nos, a otras tres: a) el di se ño de po lí ti cas pú bli cas,
con re sul ta dos men su ra bles; b) la ges tión or ga ni za da a tra vés de pro ce -
sos, vin cu la dos con las po lí ti cas y los re sul ta dos que ca da una de ellas
per si gue, y c) el se gui mien to de esos pro ce sos me dian te in di ca do res
cuan ti ta ti vos de de sem pe ño, a lo lar go del tiem po. Pa ra de cir lo rá pi do:
so la men te unos cuan tos mu ni ci pios y úni ca men te por pe rio dos muy aco -
ta dos, se han go ber na do de esa ma ne ra.12

Los da tos dis po ni bles nos ha blan, más bien, de ad mi nis tra cio nes pú -
bli cas mu ni ci pa les que es tán cons tre ñi das por el pe rio do de tres años de
go bier no, por la no ree lec ción in me dia ta de los in te gran tes del ayun ta -
mien to y por la fal ta de re cur sos hu ma nos ca li fi ca dos y per ma nen tes.
Más allá de otras res tric cio nes ins ti tu cio na les que han si do mo ti vo de
lar gas de li be ra cio nes so bre la ca pa ci dad de go bier no mu ni ci pal,13 las tres 
aquí se ña la das bas tan pa ra com pren der las ra zo nes por las que, de ma ne -
ra rei te ra ti va, los ayun ta mien tos sue len apos tar por pro yec tos po lí ti ca -
men te vi si bles y elec to ral men te ren ta bles, más que por ad mi nis tra cio nes
es ta bles con ca pa ci dad de ges tión en el lar go pla zo. Y tam bién ex pli can,
en bue na me di da, la ro ta ción de cer ca del 95% de los fun cio na rios pú bli -
cos de con fian za, ca da tres años.14 De ahí que es ta ble cer y pu bli car in di -
ca do res de ges tión co mo los que pi de la re for ma cons ti tu cio nal sig ni fi -
que una mu dan za com ple ta en las ru ti nas mu ni ci pa les.

Pe ro de ahí tam bién que el con tex to de exi gen cia al que me re fe rí en
el in ci so an te rior sea, por sí mis mo, in su fi cien te pa ra res pon der a las
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12 Par te de la evi den cia en tor no a este tema está reu ni da en el Pre mio de Go bier no y
Ges tión Lo cal del CIDE, de acuer do con Pa blo Rojo “para el 2005, el to tal de pro gra mas
par ti ci pan tes lle gó a los 450, con lo que la su ma to ria de ex pe rien cias a lo lar go de cin co
edi cio nes al can zó las 2,210”, véa se Pre mio de Go bier no y Ges tión Lo cal Edi ción 2005,
CIDE-ITESO-Fun da ción Ford-Uni ver si dad de Gua da la ja ra-SEGOB, Mé xi co. Sin em bar -
go, de lo que no hay evi den cia es de la con ti nui dad de cada una de es tas ex pe rien cias lo -
ca les, y el úni co dato ge ne ral que se tie ne, es que la ma yo ría de es tos pro gra mas ter mi -
nan al con cluir el pe rio do de go bier no mu ni ci pal.

13 Véa se, por ejem plo, las Ba ses para una re for ma cons ti tu cio nal en ma te ria mu ni ci -
pal, Mé xi co, Red de Inves ti ga do res en Go bier nos Lo ca les Me xi ca nos (IGLOM) y de la
Co mi sión de For ta le ci mien to del Fe de ra lis mo, Cá ma ra de Di pu ta dos, 2004.

14 Cfr. Me ri no, Mau ri cio, La ges tión pro fe sio nal de los mu ni ci pios en Mé xi co: diag -
nós ti co, opor tu ni da des y de sa fíos, Mé xi co, CIDE-SEDESOL, 2006.



obli ga cio nes de trans pa ren cia es ta ble ci das en el tex to de la Cons ti tu ción. 
Hará fal ta re co no cer abier ta men te las li mi ta cio nes es truc tu ra les y hu -
ma nas que hoy en fren tan la ma yor par te de los go bier nos mu ni ci pa les
del país, pa ra au xi liar los a cons truir los nue vos sis te mas de ges tión que
re cla ma la trans pa ren cia. El de re cho de ac ce so a la in for ma ción pú bli ca 
se ve ría blo quea do si los mu ni ci pios no lo gran su pe rar esas li mi ta cio -
nes. Asi mis mo, se ría un error creer que la so lu ción con sis te so la men te
en abrir nue vas ven ta nas de in for ma ción den tro de los sis te mas elec tró -
ni cos ya di se ña dos, si la pro duc ción mis ma de la in for ma ción que even -
tual men te se rá pu bli ca da es tá can ce la da de an te ma no. Más bien, los ór -
ga nos de trans pa ren cia de los es ta dos ten drán que ac tuar con au da cia y
vi sión de muy lar go alien to, pa ra que la ges tión lo cal se va ya adap tan do
con ra pi dez a la di ná mi ca de la re vo lu ción kan tia na de la que es ta mos
ha blan do.

En su ma, co mo he tra ta do de de mos trar, el cum pli mien to exac to de
los man da tos con te ni dos en el nue vo se gun do pá rra fo del ar tícu lo 6o.
cons ti tu cio nal ha brá de re pre sen tar un cam bio pa ra dig má ti co en la ad mi -
nis tra ción pú bli ca me xi ca na. La ta rea que ya se ha ini cia do re cla ma rá to -
da vía mu cho más tiem po pa ra dar to dos los fru tos po si bles. Pe ro el so lo
plan tea mien to de la aper tu ra, en los tér mi nos or de na dos por el cons ti tu -
yen te en ju lio de 2007, ya ha dis pa ra do los pri me ros pro ce sos que mo di -
fi ca rán nues tra per cep ción so bre las obli ga cio nes y las res pon sa bi li da des 
de las au to ri da des pú bli cas del país, a la luz del en san cha mien to de mo -
crá ti co del es pa cio pú bli co. La re vo lu ción in for ma ti va muy pron to es ta rá 
en mar cha. Enho ra bue na.
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LA POLÍTICA PÚBLICA DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA.
PANORAMA PARA UNA AGENDA PENDIENTE

Pa blo LARRAÑAGA*

Las ha bi li da des hu ma nas son de ma sia do tor pes 
co mo pa ra ver a tra vés de to das las co sas al
mis mo tiem po; pe ro me dian te la con sul ta, es cu -
chan do y de ba tien do, se vuel ven más agu das, y 
cuan do han uti li za do to dos los me dios a su dis -
po si ción, des cu bren fi nal men te lo que quie ren,
lo que to dos aprue ban, pe ro que na die hu bie ra
pen sa do en un pri mer mo men to.

                                                Ba ruch SPINOZA1

SUMARIO: I. Intro duc ción. II. El pa ra dig ma de la nue va ges -
tión pú bli ca. III. Las fun cio nes del prin ci pio de trans pa ren cia
y los ob je ti vos de la ges tión pú bli ca. IV. Con clu sio nes. V. Bi -

blio gra fía.

I. INTRODUCCIÓN

El ob je ti vo ge ne ral de este tra ba jo es mos trar al gu nas de las prin ci pa les
ra zo nes para la cons ti tu cio na li za ción de la trans pa ren cia como prin ci pio
de la ges tión pú bli ca y, con se cuen te men te, se ña lar en qué pue den con sis -
tir al gu nos de los de sa rro llos ins ti tu cio na les y nor ma ti vos pen dien tes
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* Pro fe sor del De par ta men to de De re cho del Insti tu to Tec no ló gi co Au tó no mo de Mé -
xi co. Agra dez co a Alber to Ce pe da su apo yo en la in ves ti ga ción que ha dado lu gar este tra -
ba jo.

1 En Tra ta do teo ló gi co-po lí ti co, ci ta do en Hol mes, Step hen, Pas sions & Cons -
traints. On the Theory of Li be ral De mo cracy, Chica go, Chica go Uni ver sity Press, 1995,
p. 178.



para su ple na rea li za ción. En este or den de co sas, esta apro xi ma ción im -
pli ca ana li zar la re for ma del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal, en par ti cu lar la
ca rac te ri za ción como “pú bli ca” de “toda in for ma ción en po se sión de
cual quier au to ri dad, en ti dad, ór ga no y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni -
ci pal”, no sólo como el co rre la to de un de re cho fun da men tal a la in for -
ma ción pú bli ca, sino como una “fór mu la” o “ins tru men to” para me jo rar
el ejer ci cio de la ad mi nis tra ción pú bli ca o, para ser más pre ci sos, como
un ele men to de la for ma con tem po rá nea de go bier no de mo crá ti co, don de 
se in clu ye no sólo el ejer ci cio de los po de res pú bli cos, sino el con jun to
de ins ti tu cio nes y pro ce sos iden ti fi ca dos por el con cep to de go ber nan -
za.2 En este sen ti do, se tra ta de una apro xi ma ción ge ne ral a la cues tión
del pa pel de la trans pa ren cia en una so cie dad de mo crá ti ca, que pone én -
fa sis en la me di da en que es pre vi si ble que los es tán da res de trans pa ren -
cia im pues tos por la Cons ti tu ción a las ad mi nis tra cio nes fe de ra les,
lo ca les y mu ni ci pa les, me dian te la re cien te re for ma in ci dan, en tér mi nos
de los criterios o parámetros establecidos por el “paradigma” de go bier -
no contemporáneo, en el desempeño de la gestión pública, y que, de este
modo, constituyan un avance en el proceso de democratización de la
sociedad mexicana.
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2 En este contex to, re co gien do el sen ti do con so li da do de la tra duc ción del tér mi -
no en in glés go ver nan ce, en tien do por “go ber nan za” o, con ma yor pre ci sión, ins ti tu -
cio nes y pro ce sos que rea li zan “fun cio nes de go ber nan za” aque llos que Gerry Sto ker
pro po ne iden ti fi car me dian te cin co pro po si cio nes: “1) la go ber nan za se re fie re a un
con jun to de ins ti tu cio nes y ac to res de li mi ta dos por el go bier no, pero que tam bién van 
más allá de éste; 2) la go ber nan za iden ti fi ca la di fu mi na ción de lí mi tes y res pon sa bi -
li da des para ha cer fren te a cues tio nes socia les y eco nó mi cas; 3) la go ber nanza iden ti fi -
ca la de pen den cia de po der que tie ne lu gar en las re la cio nes en tre las ins ti tu cio nes en -
vuel tas en la ac ción co lectiva; 4) la go ber nan za se re fie re a re des de ac to res au tó no mas
y au to go ber na das y 5) la go ber nan za re co no ce que la ca pa ci dad para ha cer que las co sas 
se ha gan no de pen de del po der de li de raz go del go bier no o del uso de su au to ri dad. Con -
si de ra que los go bier nos pue den uti li zar nue vas he rra mien tas para mo ti vas y guiar” (Sto -
ker, Gerry, “Go ver nan ce as Theory: Five Pro po si tions”, Inter na tio nal So cial Scien ces
Jour nal, 1998, p. 18). Des de lue go, des de esta con cep ción, el prin ci pio de trans pa ren cia
es un ele men to cla ve de la go ber nan za de mo crá ti ca. Al res pec to, véa se, por ejem plo, Sa -
la mon, Les ter, “The New Go ver nan ce and the Tools of Pu blic Action: An Intro duc tion”,
en Sa la mon, Les ter (ed.), The Tools of Go vern ment, Oxford, Oxford Uni ver sity Press,
2002, y Scott, Co lin, “Re gu la tion in the Age of Go ver nan ce: The Rise of the Post-Re gu -
la tory Sta te”, en Jor da na, Ja cint y Levi-Faur, Da vid (eds.), The Po li tics of Re gu la tion.
Insti tu tions and Re gu la tory Re forms for the Age of Go ver nan ce, Chel ten ham, Edward
Elgar, 2004. Para una vi sión más am plia de la cues tión, véa se, por ejem plo, Pe ters, Guy,
The Fu tu re of Go ver ning, Law ren ce, Uni ver sity Press of Kan sas, 2001.



Na tu ral men te, una pers pec ti va de es ta na tu ra le za re quie re con tex tua li -
za ción. En pri mer lu gar, ana li zar la trans pa ren cia co mo po lí ti ca pú bli ca
im pli ca ha blar de “trans pa ren cia” de las es truc tu ras, los pro ce sos y las
de ci sio nes de go bier no en un sen ti do in te gral y ro bus to. Con se cuen te -
men te, en es te tra ba jo no me re fe ri ré ex clu si va men te a la trans pa ren cia
do cu men tal re la cio na da con el de re cho a la in for ma ción que la ad mi nis -
tra ción po sea, bien res pec to de una per so na con cre ta bien en ma te rias ge -
ne ra les, si no que tam bién tra ta ré, de ma ne ra cen tral, otras for mas “aper -
tu ra de in for ma ción” cons ti tu ti vas del prin ci pio de trans pa ren cia de la
ges tión pú bli ca, sin las cuales la transparencia documental está llamada a 
ser parcial, insuficiente y, en el peor de los casos, meramente cosmética.

Me re fe ri ré, pues, a otras tres di men sio nes de un “go bier no abier to”
que com ple men tan el ac ce so a la in for ma ción vin cu la das con: 1) la
trans pa ren cia de las ac cio nes y res pon sa bi li da des ad mi nis tra ti vas, que
tra ta de la ap ti tud de la ad mi nis tra ción de ha cer se co no cer y de dar ex pli -
ca cio nes por su ac tua ción; 2) la trans pa ren cia or ga ni za cio nal, con sis ten -
te en el co no ci mien to de las or ga ni za cio nes y de su fun cio na mien to —i.
e., de sus pro ce sos, re glas y cri te rios de de ci sión—, con ob je to de mos -
trar no só lo sus pro duc tos ins ti tu cio na les, si no có mo se ge ne ran ta les
pro duc tos, y, por úl ti mo, 3) a la trans pa ren cia ges tión de los re cur sos
pú bli cos, que se re fie re al ori gen, la con ser va ción y uti li za ción de los re -
cur sos bien ba jo con trol de las or ga ni za cio nes pú bli cas bien des ti na dos
pa ra su ope ra ción.3 En se gun do lu gar, tam po co li mi ta ré mi aná li sis a una 
úni ca “ló gi ca” del prin ci pio de trans pa ren cia cen tra da en el equi li brio en -
tre la ciu da da nía y los po de res pú bli cos res pec to del ac ce so a la in for ma -
ción y sus con se cuen tes di men sio nes de con trol re cí pro co, si no que me
re fe ri ré, con ca rác ter cen tral, a las dis tin tas fun cio nes ins tru men ta les del
flu jo de in for ma ción en tre los go ber na dos y la ad mi nis tra ción pa ra me jo -
rar las con di cio nes de una so cie dad ple na men te de mo crá ti ca. En ter cer
lu gar, co mo apun ta tan to el tí tu lo co mo la ci ta que en ca be za el tex to, el
aná li sis aquí pre sen ta do par te de la idea fun da men tal de que en la con -
cep ción ac tual de la de mo cra cia cons ti tu cio nal el de re cho de los ciu da da -
nos a ac ce der a la in for ma ción pú bli ca ha evo lu cio na do sus tan ti va, ex -
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3 Para un ma yor de sa rro llo de es tas ca te go rías de trans pa ren cia, véa se, por ejem plo,
Pas quier y Vi lle neu ve, “Trans pa ren ce et accès à l’in for ma tion. Typo lo gie des com por te -
ments or ga ni sa tion nels des ad mi nis tra tions pu bli ques vi sant à li mi ter l’accès à l’in for ma -
tion”, Wor king Pa per 2/2005, Insti tut de Hau tes Étu des en Admi nis tra tion Pu bli que
(IDHEAP), Cha van nes-près-Re nens, 2005.



pan si va y com ple men ta ria men te des de una fun ción ne ga ti va de con trol
cons ti tu cio nal del po der po lí ti co —i. e., la po si bi li dad de so me ter al go -
bier no a es cru ti nio pú bli co pa ra, even tual men te, evi tar abu sos del po der
pú bli co— ha cia una fun ción de mo crá ti ca po si ti va de par ti ci pa ción ciu da -
da na en el ejer ci cio del po der so cial, en ten di do co mo la po si bi li dad del
de sen vol vi mien to y la apli ca ción de in te re ses y co no ci mien to pú bli ca -
men te úti les pa ra rea li zar los ob je ti vos de los in di vi duos y de la so cie dad 
en su con jun to. So bre es ta fun ción po si ti va de la trans pa ren cia gra vi tan
las dis tin tas di men sio nes del prin ci pio de trans pa ren cia co mo pie za fun -
da men tal de la go ber nan za de mo crá ti ca. Por ello, en cua drar y en fo car el
prin ci pio cons ti tu cio nal de trans pa ren cia des de la pers pec ti va de las po lí -
ti cas pú bli cas su po ne de jar al mar gen im por tan tes di men sio nes de los
efec tos nor ma ti vos y or ga ni za cio na les de la re cien te re for ma cons ti tu cio -
nal que, aun que in ci den fun cio nal men te y sir ven co mo cri te rios de go -
bier no de mo crá ti co, no se vin cu lan di rec ta men te con el de sem pe ño de la
ges tión pú bli ca en su con jun to co mo, por ejem plo, la obli ga ción de
trans pa ren cia por par te de los po de res pú bli cos co mo co rre la to del de re -
cho fun da men tal a la in for ma ción; la in com pa ti bi li dad abs trac ta o pri ma
fa cie del prin ci pio de trans pa ren cia fren te a otros prin ci pios cons ti tu cio -
na les y otras nor mas de or den pú bli co; la pro yec ción le gal del prin ci pio
en sus ver tien tes or gá ni ca y re gu la ti va, et cé te ra.4

En las pá gi nas que si guen es truc tu ra ré la ex po si ción en dos par tes. En
la pri me ra par te pre sen ta ré a gran des ras gos el pa ra dig ma con tem po rá -
neo de ges tión pú bli ca en el que se in ser ta el prin ci pio de trans pa ren cia
co mo es tán dar pa ra la ac tua ción de las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. En la
se gun da par te ana li za ré de ma ne ra so me ra al gu nas de las prin ci pa les fun -
cio nes del prin ci pio de trans pa ren cia res pec to de los dos prin ci pa les ob -
je ti vos o va lo res que han im pul sa do la im plan ta ción del pa ra dig ma de la
nue va ges tión pú bli ca, a saber: el fortalecimiento de la legitimidad y de
la racionalidad de la acción pública.

PABLO LARRAÑAGA152

4 Apro xi ma cio nes a es tas y otras cues tio nes re le van tes para el aná li sis de la re for ma 
pue den en con trar se, por ejem plo, en Ló pez-Ayllón, Ser gio, “La cons ti tu cio na li za ción del 
de re cho a la in for ma ción”, en Ló pez-Ayllón, Ser gio (coord.), De mo cra cia, trans pa ren -
cia y cons ti tu ción. Pro pues tas para un de ba te ne ce sa rio, Mé xi co, IFAI-UNAM, Insti tu to 
de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, 2006, y, des de lue go, en los dis tin tos tra ba jos que com po -
nen el pre sen te vo lu men.



II. EL PARADIGMA DE LA NUEVA GESTIÓN PÚBLICA

Pa ra de li near el con tex to his tó ri co, ideo ló gi co e ins ti tu cio nal en el que 
pue de apre ciar se la re le van cia de la cons ti tu cio na li za ción del prin ci pio
de trans pa ren cia en la ges tión pú bli ca es ne ce sa rio mos trar, aun que sea
su per fi cial men te, la con cep ción o el “pa ra dig ma” de ges tión pú bli ca im -
pe ran te en la ac tua li dad. Pa ra ello, me pa re ce ne ce sa rio te ner en cuen ta
al me nos cua tro ele men tos bá si cos: 1) los an te ce den tes del pa ra dig ma
—i. e., de dón de sur ge; co mo reac ción a qué sur ge; co mo su pe ra ción de
qué sur ge—; 2) los acon te ci mien tos de to na do res del sur gi mien to, po si -
cio na mien to o triun fo del pa ra dig ma; 3) los vér ti ces o ras gos fun da men -
ta les so bre los que se ex pli ca y, so bre to do, se jus ti fi ca el su pues to
“avan ce” del nue vo pa ra dig ma res pec to del an te rior, y, por úl ti mo, 4) los 
objetivos democráticos a los que, en principio, cabe suponer que se
dirige la reforma de la administración pública.

1. Ante ce den tes del pa ra dig ma

En 1925, in mer so en una at mós fe ra de pro fun da con fian za en la ca pa ci -
dad hu ma na pa ra una or ga ni za ción ra cio nal de la so cie dad que su pe ra ra
los ho ri zon tes teó ri cos y po lí ti cos tra za dos en el “lar go si glo li be ral”,5 en
A Gram mar of Po li tics Ha rold Las ki sos tie ne que “una nue va fi lo so fía po -
lí ti ca es ne ce sa ria pa ra un nue vo mun do”6 y más ade lan te, se ña lan do al gu -
nos ejes bá si cos de esa nue va fi lo so fía po lí ti ca, es cri be: “Una teo ría ope ra -
ti va del Esta do tie ne que ser con ce bi da en tér mi nos ad mi nis tra ti vos. Su
vo lun tad es la de ci sión a la que lle ga un pe que ño gru po de per so nas a las
que se le con fía el po der de to mar de ci sio nes. Có mo se or ga ni za ese po der 
es una cues tión de for ma más que de sus tan cia”.7

A di fe ren cia de otras apro xi ma cio nes al fe nó me no del Esta do mo der -
no y sus for mas de go bier no, la con cep ción “ope ra ti va” de la teo ría del
or den pú bli co de no ta da en la an te rior ci ta de Las ki cen tra su aten ción en
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5 Un ho ri zon te teó ri co con fi gu ra do por las fi gu ras de Bent ham y de He gel, y un ho -
ri zon te his tó ri co, do mi na do por la vi sión del or den so cial y las ins ti tu cio nes li be ra les, en
el que Eric Hobs bawn ha lla ma do el “lar go” si glo XIX (1789-1914) en con tras te con el
“cor to” si glo XX (1917-1989).

6 Las ki, Ha rold, A Gram mar of Po li tics, New Ha ven, Yale Uni ver sity Press, 1925
(1931), p. 15.

7 Ibi dem, p. 35 (én fa sis aña di do).



las fun cio nes de go bier no, en par ti cu lar en las dis tin tas “for mas” en las
que, al me nos des de el si glo XVI, la con cen tra ción y cen tra li za ción de
po der po lí ti co, eco nó mi co e ideo ló gi co per mi tió a los mo nar cas eu ro peos 
de sa rro llar una ma qui na ria ad mi nis tra ti va ca paz de or ga ni zar las fi nan -
zas pú bli cas de im pe rios tran so ceá ni cos; de abas te cer ejér ci tos con ti nen -
ta les, y de pro du cir re gu la cio nes efec ti vas me dian te una bu ro cra cia re la -
ti va men te com ple ja y efi cien te. A tra vés de pro ce sos de or ga ni za ción de
sus es truc tu ras je rár qui cas y del re fi na mien to téc ni co de sus en ti da des
es pe cia li za das y pro fe sio na li za das a lo lar go de los si glos XVII y XVIII,
así como del cre ci mien to a lo lar go del si glo XIX de las exi gen cias de
ges tión pú bli ca por par te de la emer gen te so cie dad bur gue sa y, pos te -
rior men te, de ma sas —en bue na par te, “pro le ta ri za da”—, es ta ma qui na -
ria bu ro crá ti ca al can zó tal gra do de pre pon de ran cia co mo ins tru men to
de la au to ri dad cen tra li za da y del ejer ci cio de la ra cio na li dad y del con -
trol so cial que, en la que pue de con si de rar se la obra cum bre de la teo ría
so cial li be ral clá si ca, Max We ber llegó a sostener:

La or ga ni za ción bu ro crá ti ca pura... es a te nor de toda ex pe rien cia la for ma
más ra cio nal de ejer cer se una do mi na ción; y lo es en los sen ti dos si guien tes:
en pre ci sión, con ti nui dad, dis ci pli na, ri gor y con fian za; cal cu la bi li dad, por
tan to, para el so be ra no y los in te re sa dos; in ten si dad y ex ten sión en el ser vi cio; 
apli ca bi li dad for mal men te uni ver sal a toda suer te de ta reas; y sus cep ti bi li dad
téc ni ca de per fec ción para al can zar el óp ti mo en sus re sul ta dos.8

A lo lar go del si glo XX es ta ac ti tud fa vo ra ble a la or ga ni za ción bu ro -
crá ti ca se vio re for za da por tres gran des im pul sos a la in ter ven ción del
Esta do en la es fe ra de la so cie dad ci vil.9 La for mu la ción de una Se cond
Bill of Rights en Esta dos Uni dos co mo reac ción del new deal al es tan ca -
mien to eco nó mi co y so cial ge ne ra do por la gran cri sis; la ex pan sión ge -
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8 We ber, Max, Eco no mía y so cie dad. Esbo zo de so cio lo gía com pren si va, Mé xi co,
Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1984, p. 178.

9 Des de lue go, tam bién las Cons ti tu cio nes “so cia les” como la me xi ca na de 1917 y
la de Wei mar en 1919 fue ron im pul sos di ri gi dos a con so li dar la exi gen cia de go bier nos
“fuer tes” ca pa ces de sa tis fa cer las de man das pro ve nien tes de los sis te mas de se gu ri dad
so cial y de la pro mo ción del dis fru te de de re chos de igual dad de opor tu ni da des en am -
plios sec to res so cia les. Sin em bar go, de bi do a dis tin tos fac to res que han des di bu ja do el
va lor nor ma ti vo es tas ex pe rien cias cons ti tu cio na les, como la exis ten cia en Mé xi co del
ré gi men po lí ti co ema na do de la re vo lu ción y de la ca tás tro fe de la Re pú bli ca de Wei mar, 
es tos im pul sos sui ge ne ris no tu vie ron un pa pel de ter mi nan te en la con fi gu ra ción del pa -
ra dig ma de ges tión pú bli ca en el si glo XX.



ne ra li za da en la Eu ro pa de la pos gue rra de dis tin tas fór mu las del Esta do
de bie nes tar y de rec to ría pú bli ca de la eco no mía so bre prin ci pios de
eco no mía po lí ti ca key ne sia nos, y la per cep ción de la ur gen te ne ce si dad
de la in ter ven ción del sec tor pú bli co co mo mo tor del de sa rro llo eco nó -
mi co en los paí ses emer gen tes o en de sa rro llo, és ta par ti cu lar men te acu -
sa da tras el pro ce so de des co lo ni za ción que si guió a la ter mi na ción de la
Se gun da Gue rra Mun dial.10

Co mo es sa bi do, no pue de con si de rar se que, en tér mi nos ge ne ra les, la
con fian za de po si ta da en el Esta do ad mi nis tra ti vo co mo ge ne ra dor de bie -
nes tar so cial fue ra de frau da da. A lo lar go de los “trein ta años do ra dos”
(1945-1975) el cre ci mien to eco nó mi co mun dial fue vi go ro so y sos te ni do 
y, aun que con sig ni fi ca ti vas va ria cio nes, re la ti va men te ge ne ra li za do; en
las eco no mías de sa rro lla das, pe ro tam bién en los paí ses emer gen tes, mi -
llo nes de ciu da da nos tras pa sa ron el um bral de de re chos eco nó mi cos y
so cia les nun ca an tes ma te ria li za dos (edu ca ción, sa lud, vi vien da, et cé te -
ra); en dis tin tas la ti tu des las ad mi nis tra cio nes pú bli cas am plia ron sis te -
mas de se gu ri dad y de pres ta ción has ta ex tre mos im pen sa bles po cos años 
an tes (pen sio nes de ju bi la ción, se gu ros de de sem pleo, et cé te ra); en las
eco no mías in dus tria les y po sin dus tria les, aunque también en los sectores
dominantes en amplias zonas del globo, la sociedad de masas se trans-
for mó en una sociedad de “consumo de masas”...

Sin em bar go, a prin ci pios de la dé ca da de los se ten ta, por dis tin tas ra -
zo nes “es truc tu ra les”, co mo la de bi li dad de las eco no mías de los Esta dos 
na cio na les pa ra en fren tar las cri sis del pe tró leo y las pre sio nes so bre el
pa trón oro co mo sus tra to del sis te ma fi nan cie ro mun dial; la ma ni fes ta -
ción de los pri me ros sig nos apa ren tes de la “en tro pía” de las gran des bu -
ro cra cias pú bli cas y pri va das en orien te y oc ci den te; la vi si ble in su fi cien -
cia de los apa ra tos na cio na les pa ra su per vi sar y con tro lar las ac ti vi da des
de al gu nos de sus agen tes eco nó mi cos na cio na les más po de ro sos, et cé te -
ra y, tam bién, co mo efec to de un ca da vez más acu sa do “gi ro ideo ló gi -
co” ha cia una cre cien te des con fian za en la ca pa ci dad del sec tor pú bli co
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10 En este pun to, en el con tex to la ti noa me ri ca no es im pres cin di ble re cor dar el pa pel
de la teo ría de la de pen den cia ex pan di da des de la CEPAL —par ti cu lar men te por la fi gu -
ra de Raúl Pre bisch— y su in fluen cia en la po lí ti ca eco nó mi ca de in dus tria li za ción por
sus ti tu ción de im por ta cio nes que, como es sa bi do, dio a la ges tión pú bli ca un pa pel pree -
mi nen te en el mo de lo de de sa rro llo de la re gión. Para una apro xi ma ción bre ve a la cues -
tión, véa se, por ejem plo, Van den y Pre vost, Po li tics of La tin Ame ri ca. The Po wer Game,
Oxford, Oxford Uni ver sity Press, 2002.



pa ra di ri gir y ges tio nar los pro ble mas so cia les,11 el pa ra dig ma del Esta do 
ad mi nis tra ti vo cen tra li za do y bu ro cra ti za do em pe zó a mos trar sig nos de
un ago ta mien to cró ni co, que se fue agra van do pau la ti na men te, has ta lle -
gar al pun to de ha cer cier ta la afir ma ción de Luis Agui lar que sin te ti za
elo cuen te men te el en tor no en el que sur ge el pa ra dig ma con tem po rá neo
de la ges tión pú bli ca: “en las úl ti mas dé ca das del si glo XX he mos pen sa -
do la po lí ti ca, el go bier no y la Admi nis tra ción Pú bli ca des de el es que ma
men tal de cri sis”.12

2. La cri sis del Esta do ad mi nis tra ti vo y la “rein ven ción” del go bier no

En la an te rior lí nea de ideas, sim pli fi can do mu cho las cau sas con cre -
tas y el pau la ti no de sen vol vi mien to del pa ra dig ma con tem po rá neo de
ges tión pú bli ca, po de mos con si de rar que és te es re sul ta do fun da men tal -
men te de dos cri sis: una cri sis ideo ló gi ca de des con fian za en el go bier no
bu ro crá ti co, por un la do, y una cri sis ma te rial de Esta do de sa rro lla dor,
por otro. Des de lue go, den tro de la amal ga ma de im pul sos, en tor nos y
ten den cias que po de mos iden ti fi car en el pro ce so de de ca den cia y cri sis
de una con cep ción de las fun cio nes y ca pa ci da des el Esta do y del go bier -
no, así co mo en el pro ce so de as cen so y afian za mien to de otra u otras al -
ter na ti vas, exis te un gran nú me ro de fac to res que va rían e in te rac cio nan
en fun ción de múl ti ples ele men tos po lí ti cos, eco nó mi cos, so cia les y cul -
tu ra les. Re sul ta ría, pues, in fruc tuo so in ten tar dar una ex pli ca ción sen ci lla 
y uní vo ca de las dis tin tas va ria bles re le van tes, o in ten tar de li mi tar ex -
haus ti va men te las cau sas y efec tos de es te ti po de pro ce sos com ple jos.
No obs tan te, con objeto de mostrar la naturaleza de la transformación, no 
es en absoluto ocioso enunciar algunos procesos “revolucionarios” que
han operado como sus principales catalizadores:

• El asal to al Esta do de bie nes tar y la des con fian za en el go bier no.

• El aban do no del mo de lo key ne sia no de po lí ti ca ma croe co nó mi ca.
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11 Véa se, por ejem plo, Ka marck, “Go vern ment Inno va tion around the World”, Ash
Insti tu te for De mo cra tic Go ver nan ce and Inno va tion, JFK School of Go vern ment, Har -
vard Uni ver sity, Cam brid ge MA, 2003, y “La re for ma del Esta do en Amé ri ca La ti na en
un con tex to glo bal”, en va rios au to res, 2001.

12 Agui lar, Luis, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi -
ca, 2006, p. 53.



• La caí da del co mu nis mo “real” y ex pan sión de la ideo lo gía del “fin
de la his to ria”.

• El as cen so del mer ca do como mo de lo de or ga ni za ción so cial.

• El sur gi mien to de la nue va eco no mía de la in for ma ción.

• La aper tu ra co mer cial me dian te las su ce si vas ron das del GATT.

• La im ple men ta ción efec ti va de un mer ca do mun dial de ca pi ta les.

• Las cri sis eco nó mi cas re cu rren tes en las eco no mías emer gen tes.

Así pues, en un es ce na rio com pues to, en tre otros, por los ele men tos
ideo ló gi cos y ma te ria les que aca bo de men cio nar, los lí de res de las prin -
ci pa les de mo cra cias ca pi ta lis tas reu ni dos en el co no ci do G7, los prin ci -
pa les or ga nis mos fi nan cie ros in ter na cio na les (BM, FMI, OCDE) y los
pro gra mas de las ins ti tu cio nes edu ca ti vas con pree mi nen cia mun dial,
prin ci pal men te las per te ne cien tes al ám bi to aca dé mi co an glo sa jón, pro -
mo vie ron una po lí ti ca coor di na da di ri gi da a ge ne rar una pro fun da trans -
for ma ción de las es truc tu ras de go bier nos a ni vel mun dial en lo que se
co no ce co mo triun fo del neo li be ra lis mo —o “re vo lu ción” neo li be ral—
ge ne ran do un “cambio de paradigma” de gestión pública, que ha dado
lugar a lo que ha venido llamándose “la nueva gestión pública”.

En cuan to a la cri sis ideo ló gi ca, es te “cam bio pa ra dig má ti co” pue de
ver se co mo una reor de na ción de los me ca nis mos bá si cos de ges tión so cial
con el pro pó si to ex plí ci to de mo di fi car los pa rá me tros de ra cio na li dad y
con trol de los me dios me dian te los cua les cual quier so cie dad rea li za sus
ob je ti vos fun da men ta les. De he cho, tal y co mo lo es toy plan tean do aquí,
la reor ga ni za ción de las pre fe ren cias so cia les en tre los pa ra dig mas de ges -
tión pú bli ca re fle ja só lo par cial men te el uni ver so de po si bi li da des téc ni cas
de ra cio na li za ción y con trol de la re la ción en tre me dios y fi nes so cia les.
Así pues, en un ni vel más con cre to, la “po lí ti ca” de re for ma su po nía mo di -
fi car de ma ne ra es tra té gi ca y gra dual las for mas en que se ejer cía y se li -
mi ta ba la in ter ven ción del Esta do —i. e., la ac ción pú bli ca— en la or ga ni -
za ción so cial mo di fi can do el pe so re la ti vo y las ta reas asig na das,
res pec ti va men te, a la bu ro cra cia, al mer ca do y la de li be ra ción, den tro del
mo de lo de con tem po rá neo de go ber nan za de mo crá ti ca.

Por otra par te, en re la ción con la cri sis ma te rial, y en par ti cu lar con el
úl ti mo pun to se ña la do co mo de to nan te del cam bio de pa ra dig ma, la re cu -
rren cia de cri sis en las eco no mías emer gen tes, un do cu men to que de al -
gu na ma ne ra tie ne una fun ción ca ta li za do ra del de ba te acer ca de la nue va 
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ges tión pú bli ca en Amé ri ca La ti na es el Infor me del Ban co Mun dial so -
bre el de sa rro llo mun dial de 1997: El Esta do en un mun do en tras for ma -
ción, don de se se ña la la ne ce si dad de una pro fun da trans for ma ción de los 
po de res públicos en los países en desarrollo sobre la base de una doble
estrategia:

...en una pri me ra ins tan cia, una es tra te gia de aco mo do de las fun cio nes del
Esta do a su ca pa ci dad efec ti va, con el ob je to de con cen trar sus ca pa ci da des en 
las fun cio nes que pue de y debe rea li zar, de jan do a un lado otros ob je ti vos que, 
en todo caso, no pue de rea li zar sa tis fac to ria men te y que su po nen una dis per -
sión de re cur sos y, en una se gun da ins tan cia, una es tra te gia de re for za mien to
del Esta do, me dian te la re vi ta li za ción de las ins ti tu cio nes pú bli cas a tra vés del 
di se ño de re glas y con tro les efec ti vos que sir van para com ba tir la co rrup ción
ge ne ra li za da y tam bién para so me ter a las ins ti tu cio nes de go bier no a una ma -
yor com pe ten cia que las obli gue a me jo rar su de sem pe ño. Lo cual, su po ne que 
el go bier no sea más res pon sa ble fren te a las ne ce si da des de las per so nas por
me dio de una ma yor par ti ci pa ción y des cen tra li za ción.13

Co mo ve re mos, la trans pa ren cia es una pie za cla ve en la uti li za ción de 
los tres ti pos bá si cos de in cen ti vos in clui dos en la pro pues ta del Ban co
Mun dial: me jo res nor mas y con tro les más efi ca ces; ma yor com pe ten cia
in ter e in tra gu ber na men tal, y más ex ten sa y com pro me ti da par ti ci pa ción
ciu da da na. No obs tan te, an tes de con ti nuar re sul ta im por tan te se ña lar
que no hay una con cep ción uní vo ca del pa ra dig ma de la nue va ges tión
pú bli ca y que, en to do ca so, en vir tud de las dis tin tas mo ti va cio nes y ca -
pa ci da des de los go bier nos pa ra trans for mar se efec ti va men te, la im ple -
men ta ción de es te pa ra dig ma no ha si do uni for me en los dis tin tos en tor -
nos na cio na les. En el ca so de los paí ses en de sa rro llo, ca rac te ri za dos, en
tér mi nos ge ne ra les, por go bier nos con al tos ni ve les de cap tu ra y al tos ni -
ve les de co rrup ción, y con ba jos ni ve les de com pe ten cia ad mi nis tra ti va y 
ba jos ni ve les de par ti ci pa ción ciu da da na, el im pul so a las re for mas ha si -
do, por lo ge ne ral, dé bil y am bi guo. Por ello, en es te or den de co sas, a
pro pó si to del prin ci pio de trans pa ren cia re sul ta par ti cu lar men te re le van te 
te ner en cuen ta que, a pe sar del va lor que se pre di que de la trans pa ren cia 
en do cu men tos ofi cia les, le ga les y cons ti tu cio na les, la im ple men ta ción
del prin ci pio no de pen de só lo —ni tan si quie ra, fun da men tal men te— de
fac to res vo lun ta ris tas, si no de la ca pa ci dad efec ti va del Esta do pa ra di se -
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13 Ban co Mun dial, Infor me so bre el de sa rro llo mun dial. El Esta do en un mun do en
trans for ma ción, Wa shing ton, 1997, p. 3 (én fa sis aña di do).



ñar y sos te ner ins tru men tos de trans pa ren cia pú bli ca en un en tor no po lí -
ti co, bu ro crá ti co y so cial des fa vo ra ble.14

3. El nú cleo nor ma ti vo del nue vo pa ra dig ma de ges tión pú bli ca

La “re for ma” de la ad mi nis tra ción pú bli ca im pul sa da por la nue va
ges tión pú bli ca ha da do lu gar a dos ten den cias que han ser vi do pa ra mo -
ti var y orien tar la trans for ma ción de las es truc tu ras y pro ce sos de go bier -
no. La pri me ra ten den cia de la re for ma pue de con si de rar se co mo ver tien -
te pú bli ca, y se de ri va di rec ta men te de los pro ce sos de mo cra ti za ción con 
ob je to de “rei vin di car, re cu pe rar y re cons truir la na tu ra le za pú bli ca de la 
Admi nis tra ción Pú bli ca”,15 cen trán do se en ele men tos re la cio na dos con el 
for ta le ci mien to y apli ca ción de los prin ci pios del Esta do de de re cho
—im pe rio de la ley, con trol ju di cial de la ad mi nis tra ción, ju di ca tu ra im -
par cial y efi caz, et cé te ra—. La se gun da ten den cia de la re for ma, pro duc -
to de la pa ten te in ca pa ci dad de los Esta dos de sa rro lla do res pa ra ha cer
fren te a la re cu rren cia y la ex ten sión de cri sis so cia les eco nó mi cas, pue -
de de no mi nar se ver tien te ge ren cial, y “bus ca re cu pe rar, reac ti var y re -
cons truir la ca pa ci dad ad mi nis tra ti va del Admi nis tra ción Pú bli ca”,16

cen trán do se en me di das ra cio na li za do ras de la ac ción pú bli ca des ti na das
a hacer creíble la capacidad del Estado para realizar sus funciones, tales
como el equilibrio fiscal y la introducción de criterios de eficiencia en la
dirección y gestión de las entidades públicas.

Aho ra bien, a pe sar de que, co mo ca be es pe rar, las an te rio res ten den -
cias o ver tien tes es ta blez can dis tin tas prio ri da des pa ra ges tión pú bli ca y,
con se cuen te men te, for mu len me ca nis mos de ges tión y es que mas de im -
ple men ta ción de po lí ti cas pú bli cas di ver sos e, in clu so, en al gu na me di da
in com pa ti bles, lo fun da men tal en re la ción con el prin ci pio de trans pa ren -
cia co mo po lí ti ca pú bli ca es su coin ci den cia con dos ejes, que po nen de
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14 Al res pec to, véa se, por ejem plo, Man ning, “The Le gacy of the New Pu blic Ma na -
ge ment in De ve lo ping Coun tries”, Inter na tio nal Re view of Admi nis tra ti ve Scien ces,
2001, y, en tér mi nos más ge ne ra les, How lett (2005). Para una vi sión del de sa rro llo y los
re tos de este pro ce so en Mé xi co, véa se, por ejem plo, va rios au to res, Pen sar en Mé xi co,
Mé xi co, Co na cul ta-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2006; Agui lar, Mé xi co: cró ni cas de un 
país po si ble, Mé xi co, Co na cul ta-Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2006, y Aya la, Insti tu cio -
nes para me jo rar el de sa rro llo. Un nue vo pac to para el cre ci mien to y el bie nes tar, Mé xi -
co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2003.

15 Agui lar, Luis, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, cit., nota 12, p. 40.
16 Idem.



ma ni fies to la pro fun di dad de la trans for ma ción en la con cep ción con tem -
po rá nea del go bier no, que Agui lar ha ca li fi ca do sin té ti ca men te co mo la
“cen tra li dad del ciu da da no” y la su pe ra ción de la “vi sión in ter nis ta” en
la ad mi nis tra ción pú bli ca.17 Así pues, en el con tex to de “cri sis” apun ta do 
más arri ba, la tras la ción de los ejes ha cia la cen tra li dad del ciu da da no y
ha cia una vi sión ge ren cial so bre los que es tá lla ma da a gi rar la ges tión
pú bli ca con tem po rá nea tie ne co mo ho ri zon te la rea li za ción de varios
objetivos generales, entre los cuales pueden destacarse los vinculados
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17 “Por la ver tien te pú bli ca, la re cu pe ra ción del ciu da da no ocu rre cuan do me dian te
va rios ar gu men tos doc tri na les y mo vi li za cio nes rea les se rei vin di ca y re co no ce —en co -
ne xión con la tra di ción re pu bli ca na más que con la es tric ta men te li be ral y de mo crá ti ca— 
el de re cho o la obli ga ción o la li bre op ción de los ciu da da nos a com pro me ter se y co -
rres pon sa bi li zar se con el bien de su co mu ni dad po lí ti ca y, por con si guien te, a cons ti tuir -
se como su je to de la de li be ra ción po lí ti ca so bre asun tos pú bli cos, en con tra pun to a una
lar ga tra di ción teó ri ca y prác ti ca que en los me jo res ca sos va lo ró al ciu da da no como na -
cio nal, elec tor, opi na dor, con tri bu yen te y cons crip to, pero que en la di men sión ad mi nis -
tra ti va lo con si de ró siem pre ob je to y des ti na ta rio de la ac ción gu ber na men tal: el ciu da da -
no como el go ber na do y el ad mi nis tra do por de fi ni ción. Por la ver tien te ge ren cial, la
re cu pe ra ción del ciu da da no ocu rre cuan do en los en fo ques de ges tión es tra té gi ca se le
en tien de como el agen te cru cial del en tor no gu ber na men tal, cu yos com por ta mien tos y
de man das en di fe ren tes cam pos de la vida so cial y po lí ti ca re pre sen tan «opor tu ni da des»
o «ame na zas/ad ver si da des» para la le gi ti mi dad y efec ti vi dad del go bier no, o cuan do con -
for me a la fi lo so fía de la ad mi nis tra ción de ca li dad, se le en tien de como usua rio/clien te
del ser vi cio pú bli co cu yas ex pec ta ti vas de ben ser co no ci das, y cuya even tual in sa tis fac -
ción por el ser vi cio re ci bi do lo con vier te en un po ten cial cues tio na dor del go bier no o en
al guien que pier de la con fian za en la ca pa ci dad o bue na dis po si ción, con el re sul ta do de
de te rio rar la le gi ti mi dad de los go bier nos... Por vi sión in ter na lis ta o gu ber na men ta lis ta
de la ad mi nis tra ción pú bli ca [AP] en tien do la te sis bas tan te ge ne ra li za da que re du ce a la
AP al con jun to de or ga ni za cio nes, pro ce sos, pro gra mas y per so nal del go bier no, el cual
por lo de más sue le ser pen sa do en mu chos paí ses como rec tor su pe rior e in de pen dien te
de una so cie dad su pues ta men te atra sa da, anó mi ca e in com pe ten te. De esta te sis se de ri va 
que la AP con sis ta pri me ra men te en la ac ti vi dad de di ri gir al con jun to de or ga ni za cio nes, 
pro gra mas y per so nal que in te gran el go bier no (mi croad mi nis tra ción) y, acto se gui do, en
la ac ti vi dad de di ri gir a la so cie dad en su con jun to (ma croad mi nis tra ción) me dian te las
de ci sio nes y ac cio nes de ese cuer po de or ga ni za cio nes gu ber na men ta les. En esta te sis, en 
la que la AP con sis te fun da men tal men te en di ri gir se y ad mi nis trar se a sí mis ma, no se
acep ta o no se re sal ta la po si bi li dad le gí ti ma de que los ciu da da nos —más allá de sus re -
pre sen tan tes ele gi dos y más allá de su de re cho a opi nar y de li be rar so bre la ac tua ción del 
go bier no y so bre los asun tos pú bli cos de su co mu ni dad— pu die ran in ci dir en la de ci sión
so bre las po lí ti cas y los pro gra mas pú bli cos o so bre los es tán da res que debe cum plir la
pro vi sión de bie nes y ser vi cios pú bli cos o que pu die ran me dian te va rias for mas or ga ni za -
ti vas (pri va das, ci vi les, co mu ni ta rias...) con ver tir se en su je tos o ac to res ad mi nis tra ti vos
pú bli cos” (Agui lar, Go ber nan za y ges tión pú bli ca, cit., nota 12, pp. 43 y ss., én fa sis aña -
di do).



con la legitimidad, la racionalidad y la eficiencia de los procesos de
gobierno.

4. Los ob je ti vos de la re for ma de la ad mi nis tra ción pública

La re for ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca pre ten de in cre men tar la le gi -
ti mi dad de la ges tión pú bli ca con fi gu ra da me dian te una idea más exi gen -
te de ra cio na li dad de la ac ción pú bli ca. En es te sen ti do, una ac ción pú bli -
ca no se le gi ti ma só lo en vir tud de su ori gen, si no tam bién de sus
re sul ta dos. El po der pú bli co no ob tie ne su le gi ti mi dad ex clu si va men te de 
la vo lun tad ma yo ri ta ria me dian te el su fra gio (prin ci pio de ma yo ría) ni
pri mor dial men te por el aca ta mien to for mal del pro ce so ad mi nis tra ti vo
(prin ci pio de le ga li dad), si no tam bién, y de for ma fun da men tal, a tra vés
de ac cio nes pú bli cas que, de he cho, co rres pon dan de ma ne ra efi caz con
los in te re ses de los ciu da da nos (prin ci pio de efec ti vi dad).18
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18 Fritz Scharpf ha des cri to este pro ce so en los si guien tes tér mi nos: “En la teo ría de -
mo crá ti ca, el ejer ci cio de la au to ri dad se le gi ti ma como ma ni fes ta ción de la au to de ter mi -
na ción. Pero, como el pro pio con cep to de de mo cra cia, el de au to de te mi na ción es un con -
cep to con tes ta do, com ple jo y con gran car ga va lo ra ti va. Sin em bar go, en la his to ria de la
teo ría po lí ti ca nor ma ti va es po si ble iden ti fi car dos pers pec ti vas dis tin tas pero com ple -
men ta rias —una que en fa ti za la pri me ra par te del tér mi no com pues to y otra que en fa ti za
la se gun da—. En mis tra ba jos he des cri to es tos ele men tos como creen cias le gi ti ma do ras
orien ta das al in su mo (in-put orien ted) y orien ta das al pro duc to (out-put orien ted). El
pen sa mien to de mo crá ti co orien ta do al in su mo en fa ti za el «go bier no por el pue blo». Las
de ci sio nes po lí ti cas es tán le gi ti ma das en la me di da en la que re fle jan «la vo lun tad del
pue blo» —esto es, si se pue de creer que re fle jan las au tén ti cas pre fe ren cias de los miem -
bros de la co mu ni dad—. En con tras te, la pers pec ti va orien ta da al pro duc to en fa ti za el
«go bier no para el pue blo». Aquí, las de ci sio nes po lí ti cas se le gi ti man en tan to que pro -
mue van efec ti va men te el bie nes tar de la co mu ni dad en cues tión” (Scharpf, Fritz, Go ver -
ning in Eu ro pe. Effec ti ve or De mo cra tic?, Oxford, Oxford Uni ver sity Press, 1999, p. 6).
Lo cen tral de esta apro xi ma ción a los pro ce sos de le gi ti ma ción de mo crá ti ca en re la ción
con el prin ci pio de tras pa ren cia es que la le gi ti mi dad orien ta da por el re sul ta do de pen de
de nor mas ins ti tu cio na les y de me ca nis mos de in cen ti vos que sir van a dos fi na li da des po -
ten cial men te en con flic to: con tro lar el abu so de au to ri dad y fa ci li tar la so lu ción efec ti va
de los pro ble mas. Esto úl ti mo su po ne que to dos los in te re ses tie nen que ser te ni dos en
cuen ta en la con fi gu ra ción del in te rés ge ne ral, y que los cos tos y be ne fi cios de la im ple -
men ta ción de las me di das di ri gi das a ser vir al in te rés ge ne ral de ben ser asig na das me -
dian te prin ci pios de jus ti cia dis tri bu ti va acep ta bles. Y si bien es cier to que, como he se -
ña la do an tes, las de mo cra cias cons ti tu cio na les va rían sig ni fi ca ti va men te res pec to de la
for ma en la que com bi nan las fun cio nes pre ven ti vas y fa ci li ta do ras de los sis te mas ins ti -
tu cio na les y de in cen ti vos, en lo re fe ren te al nue vo pa ra dig ma de go bier no pa re ce cla ro
que la le gi ti mi dad orien ta da al re sul ta do está in di so lu ble men te vin cu la da con la im ple -
men ta ción de los cier tos me ca nis mos ins ti tu cio na les en los que la trans pa ren cia ocu pa un 



La re for ma ad mi nis tra ti va bus ca re for zar la ra cio na li dad de la ac ción
pú bli ca ex pan dien do el es pa cio del aná li sis de las po lí ti cas pú bli cas, re -
cu pe ran do la ne ce sa ria ar ti cu la ción y com ple men ta rie dad en tre dos ti pos
o for mas de aná li sis “ra cio nal”. En es te sen ti do, por un la do, se am plían
las for mas de aná li sis ra cio nal con fi na das por el an te rior pa ra dig ma ex -
clu si va men te al pro ble ma de la asig na ción de re cur sos es ca sos a fi nes al -
ter na ti vos, al que sub ya ce la con cep ción ins tru men tal/ma xi mi za do ra de
la ra cio na li dad y, por otro la do, se en ri que cen los con te ni dos sus cep ti -
bles de aná li sis ra cio nal del pro ce so de des cu bri mien to y pon de ra ción de 
los ar gu men tos o ra zo nes acep ta bles pa ra sos te ner creen cias, to mar de ci -
sio nes y rea li zar ac cio nes, al que sub ya ce una for ma dia ló gi ca-ar gu men -
ta ti va de la ra cio na li dad. Así, mien tras que pa ra el aná li sis cen tra do en la 
pri me ra for ma de ra cio na li dad el pro ble ma cen tral con sis te en la “co rrec -
ta” eva lua ción de la in for ma ción re le van te y en la “exac ta” me di ción de
los cos tos y be ne fi cios de una ac ción pú bli ca me dian te téc ni cas cuan ti ta -
ti vas for ma les —por ejem plo, las ca te go rías bá si cas de la mi croe co no -
mía—, pa ra el aná li sis cen tra do en la se gun da for ma de ra cio na li dad el
pro ble ma cen tral con sis te en có mo me jo rar la ca li dad del dis cur so pú bli -
co me dian te téc ni cas ar gu men ta ti vas di ri gi das a des cu brir los pro ble mas, 
a pro bar las asun cio nes, a es ti mu lar el de ba te y, so bre to do, a edu car a
los ciu da da nos a dis tin guir en tre bue nas y ma las ra zo nes pa ra la ac ción
pú bli ca.19 En es te sen ti do, la transparencia es una condición para la
institucionalización de la deliberación racional pública como forma de
gobierno.

La re for ma ad mi nis tra ti va in ten ta me jo rar la efi cien cia de las po lí ti cas 
pú bli cas, pa ra lo cual re quie re es ta ble cer pa rá me tros con cre tos pa ra la
se lec ción, la pro gra ma ción y la eva lua ción de las es tra te gias de go bier no. 
En es te sen ti do, en una pri me ra ins tan cia, tan to el plan tea mien to y di se -

PABLO LARRAÑAGA162

lu gar cen tral. Por ello, la le gi ti mi dad de la ac ción pú bli ca está con di cio na da por la po si -
bi li dad de iden ti fi car los me ca nis mos de toma de de ci sión y de im ple men ta ción de las
ac cio nes de los po de res pú bli cos, con el pro pó si to de po der co no cer los in te re ses y pre fe -
ren cias de los ciu da da nos así como de eva luar el gra do de rea li za ción de los ob je ti vos so -
cia les a los que pre ten de ser vir. Por ello, la trans pa ren cia es una con di ción ne ce sa ria
para com pren der las de man das, las con di cio nes y los ob je ti vos de los pro ce sos de go -
bier no y, por tan to, para que és tos sean sus cep ti bles de ad he sión de mo crá ti ca.

19 Para un tra ta mien to más am plio de este pun to, véa se, por ejem plo, Kel man, “Why
Pu blic Ideas Mat ter”, y Ma jo ne, “Po licy Analy sis and Pu blic De li be ra tion”, am bos en
Reich, Ro bert (ed.), The Po wer of Pu blic Ideas, Cam brid ge MA, Har vard Uni ver sity
Press, 1988.



ño co mo la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas de ben es tar con di -
cio na dos por el cum pli mien to de cri te rios ob je ti vos de or de na ción, pla -
nea ción y es pe ci fi ca ción de la ac ción pú bli ca que coad yu van a la
sa tis fac ción efec ti va de las de man das so cia les de ser vi cios pú bli cos y
que, en una se gun da ins tan cia, ope ran co mo una con di ción ne ce sa ria pa -
ra la asig na ción efi cien te y el con trol de mo crá ti co de los re cur sos pú bli -
cos. En es te sen ti do, los me ca nis mos de in for ma ción, con trol y eva lua -
ción de los pro ce sos de go bier no de ben po ten ciar que los ciu da da nos
co noz can y pue dan cues tio nar las re glas y las de ci sio nes que con di cio -
nan y per fi lan la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas, por lo que la
transparencia es un requisito ineludible para una mejora en la calidad
de los servicios públicos.

En re su men, el prin ci pio de trans pa ren cia es un ins tru men to pa ra de -
mo cra ti zar los pro ce sos de go bier no. Su fun ción de mo cra ti za do ra se
vin cu la tan to con las con di cio nes co mo con los pro duc tos de ta les pro -
ce sos de ma ne ra in ter de pen dien te en dis tin tos mo men tos de la ac ti vi dad
com ple ja que co no ce mos co mo ges tión pú bli ca.

III. LAS FUNCIONES DEL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA

Y LOS OBJETIVOS DE LA GESTIÓN PÚBLICA

A pe sar de la com ple ji dad con la que se in te gran las dis tin tas fun cio -
nes del prin ci pio de trans pa ren cia den tro de los pro ce sos de ges tión pú -
bli ca, po de mos pre ci sar su re le van cia, a la vez co mo va ria bles de aná li sis 
y co mo cri te rios de eva lua ción, con si de ran do su in ci den cia en los prin ci -
pa les es tán da res de go ber nan za de mo crá ti ca: la responsabilidad y la
eficacia del gobierno.

1. Trans pa ren cia y res pon sa bi li dad

Co mo he apun ta do an tes, la trans pa ren cia se vin cu la con dos di men -
sio nes de la res pon sa bi li dad: la obli ga ción de dar cuen tas o ra zo nes de la 
ac ción pú bli ca, por un la do, y la sus cep ti bi li dad de ser san cio na ble en el
ca so de des via cio nes res pec to de los es tán da res nor ma ti vos de la fun ción 
pú bli ca, por otro. La pri me ra di men sión se vin cu la par ti cu lar men te con
las po lí ti cas de pro mo ción de la de li be ra ción co mo for ma de go bier no y
de re fuer zo del con trol de las ins ti tu cio nes me dian te me ca nis mos di rec -
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tos e in di rec tos (checks and ba lan ces), mien tras que la se gun da ver tien te
de la res pon sa bi li dad se re la cio na cen tral men te con la po lí ti ca de lu cha
con tra la co rrup ción.20

Res pec to de la pri me ra ver tien te de exi gen cia de res pon sa bi li da des me -
dian te el ro bus te ci mien to de pro ce sos de de li be ra ción de mo crá ti ca, re sul ta
opor tu no, a su vez, dis tin guir dos lí neas fun da men ta les de in ci den cia de la
trans pa ren cia: la res pon sa bi li dad ver ti cal (go bier no        ciu da da no) y la
res pon sa bi li dad ho ri zon tal (go bier no           go bier no) res pec to de la ac -
ción pú bli ca.

Por su par te, la res pon sa bi li dad ver ti cal pue de di vi dir se en dos ti pos
de me di das vin cu la das con la exi gen cia de res pon sa bi li da des que gi ran
en tor no a la su pe ra ción de la vi sión in ter na lis ta de la ad mi nis tra ción a la 
que me re fe ría an tes, en los que la trans pa ren cia in ci de de dis tin ta ma ne -
ra en vir tud del mo men to de la ac ción pú bli ca. Por un la do, po de mos en -
con trar fór mu las pa ra el re fuer zo de la res pon sa bi li dad ver ti cal ex an te la 
ac ción pú bli ca, en la que la trans pa ren cia in ci de en las con di cio nes pa ra
que el go bier no co noz ca los in te re ses y las pre fe ren cias de los ciu da da -
nos a tra vés de me ca nis mos que ha cen sen si bles a las ad mi nis tra cio nes
pú bli cas las de man das de la po bla ción co mo, por ejem plo, las con sul tas,
la di fu sión y dis cu sión pre via de los pro gra mas gu ber na men ta les. Esta
for ma ver ti cal de res pon sa bi li dad in ci de en lo que se pue de lla mar una
“cons truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co”. Por otro la do, po de mos
en con trar fór mu las pa ra el re fuer zo de la res pon sa bi li dad ver ti cal, ex post
la ac ción pú bli ca, en las que la tras pa ren cia in ci de en las po si bi li da des y
las ca pa ci da des efec ti vas pa ra que los ciu da da nos co noz can las con di cio -
nes y las ra zo nes que lle va ron a una ac ción pú bli ca con cre ta a tra vés de
me ca nis mos de cuantificación, medición e información de la im ple men -
ta ción de los programas públicos. Esta forma vertical de responsabilidad
incide en lo que se puede llamar un “ejercicio deliberativo de evaluación
pública”.

Por par te de la lí nea de res pon sa bi li dad ho ri zon tal la in ci den cia de la
trans pa ren cia se en fo ca fun da men tal men te en las con di cio nes pa ra que una 
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ins tan cia pú bli ca res pon da fren te a otra(s) ins tan cia(s) pú bli ca(s). En es te
sen ti do, pue de de cir se que en un sis te ma po lí ti co de mo crá ti co la res pon sa -
bi li dad ho ri zon tal es, en prin ci pio, una for ma in di rec ta de la res pon sa bi li -
dad ver ti cal. No obs tan te, cuan do ha blo de la lí nea de res pon sa bi li dad ho -
ri zon tal me es toy re fi rien do a la no ción asen ta da y ex ten di da, aun que
tam bién con tes ta da, en la cien cia po lí ti ca con tem po rá nea de “res pon sa bi li -
dad ho ri zon tal” (ho ri zon tal ac coun ta bi lity) que Gui ller mo O’Don nell ha
de fi ni do co mo:

...la exis ten cia de agen cias es ta ta les con com pe ten cias y po de res, y fác ti ca -
men te dis pues tas y ca pa ces, de em pren der ac cio nes, que van des de la su per vi -
sión ru ti na ria has ta la san ción pe nal o la des ti tu ción, en re la ción con las ac cio -
nes u omi sio nes de otros agen tes o agen cias del Esta do que pue den ca li fi car se
como ile ga les.21

Aho ra bien, una pro pie dad de la res pon sa bi li dad ho ri zon tal sub ra ya da
por O’Don nell, que en fa ti za un ca rác ter emi nen te men te de mo crá ti co de
es ta no ción sig ni fi ca ti va men te más exi gen te que el me ro con trol de le ga -
li dad, es que las ac cio nes u omi sio nes sus cep ti bles de ge ne rar jui cios de
res pon sa bi li dad pue den re fe rir se a la afec ta ción de tres es fe ras: las con -
di cio nes de la po liar quía; los de re chos li be ra les y los prin ci pios re pu bli -
ca nos. Esta di vi sión tri par ti ta nos per mi te ver có mo, en el ca so de Mé xi -
co, co mo pro duc to de la his tó ri ca “cap tu ra” de la agen da pú bli ca por
par te de las eli tes, la tran si ción de mo crá ti ca es to da vía gra ve men te de fi -
ci ta ria al me nos en dos de las es fe ras de res pon sa bi li dad apun ta das. Esto
se ex pli ca por que las su ce si vas re for mas cons ti tu cio na les y le ga les di ri -
gi das en las úl ti mas dos dé ca das a la “de mo cra ti za ción” del país se han
ob se sio na do por la dis tri bu ción del po der po lí ti co ci fra da en la or ga ni za -
ción de la jus ti cia elec to ral (con di cio nes de la po liar quía), de jan do a un
la do las cues tio nes que ocu pan prio ri ta ria men te a los ciu da da nos —aun -
que, co mo la men ta ble men te he mos po di do com pro bar, no ne ce sa ria men -
te a la cla se po lí ti ca— co mo pro tec ción efec ti va de los de re chos fun da -
men ta les, las con di cio nes nor ma ti vas y ma te ria les pa ra un go bier no
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efi caz y la im po si ción del in te rés pú bli co en las ac cio nes de go bier no
(es fe ras de los de re chos li be ra les y de los prin ci pios re pu bli ca nos).22

Tam bién en es te or den de co sas, la in ci den cia de la trans pa ren cia pue -
de ana li zar se a la luz de pro ce sos de su per vi sión y con trol, que va rían en
vir tud de su en tor no ins ti tu cio nal u or ga ni za cio nal. Por un la do, la trans -
pa ren cia in ci de en el re fuer zo de los me ca nis mos de su per vi sión y con -
trol in te rins ti tu cio nal, fun da men tal men te so bre la ba se de me ca nis mos
que im ple men tan el prin ci pio cons ti tu cio nal de la di vi sión de po de res en
los dis tin tos ni ve les de go bier no. Este ti po de me ca nis mos dan lu gar a lo
que po de mos lla mar el ejer ci cio de la “res pon sa bi li dad co mo con trol de -
mo crá ti co re pre sen ta ti vo”. Esta ver tien te de la res pon sa bi li dad pre su po -
ne, des de lue go, un mo de lo de Cons ti tu ción de mo crá ti ca en el que la di -
vi sión com pe ten cial de los po de res del Esta do —en par ti cu lar, de las
com pe ten cias del con trol— re fle je la prio ri dad “po lí ti co-de mo crá ti ca”
del Po der Le gis la ti vo y una prio ri dad “nor ma ti vo-cons ti tu cio nal” del Po -
der Ju di cial fren te al Po der Eje cu ti vo. Aho ra bien, ni la “prio ri dad de mo -
crá ti ca” ni la “prio ri dad cons ti tu cio nal” a fa vor de una ma yor ca pa ci dad
de con trol in te rins ti tu cio nal por par te de los po de res Le gis la ti vo y Ju di -
cial su po ne una “exen ción” de la res pon sa bi li dad de es tos po de res del
Esta do, y, con se cuen te men te, tam po co su po ne una exen ción del ré gi men 
de trans pa ren cia. La di fe ren cia fun da men tal en tre los re gí me nes de trans -
pa ren cia pú bli ca en una so cie dad de mo crá ti ca no ra di ca en la po si bi li -
dad, o no, de exi gir res pon sa bi li da des por el ejer ci cio de fun cio nes pú bli -
cas —sea és te de ca rác ter ad mi nis tra ti vo, le gis la ti vo o ju ris dic cio nal—
si no por el mar co “ins ti tu cio nal” en el que és tas se exi gen. Ni el ejer ci cio 
de las fa cul ta des so be ra nas de los po de res le gis la ti vos (fe de ral o lo ca les)
ni el ca rác ter úl ti mo de las re so lu cio nes del los tri bu na les su pre mos se
en cuen tran “por en ci ma” o “más allá” de la exi gen cia de res pon sa bi li da -
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des cons ti tu cio na les y de mo crá ti cas, atrin che ra do en la es fe ra ne bu lo sa
y, en oca sio nes, cí ni ca de la “res pon sa bi li dad po lí ti ca” o “his tó ri ca” tan
fe cun da en ar bi tra rie dad y pro li ja en im pu ni dad. Los de ba tes par la men ta -
rios de ben con te ner in for ma ción que pon ga de ma ni fies to de ma ne ra
trans pa ren te las op cio nes, las pre fe ren cias y las de ci sio nes de los re pre -
sen tan tes po pu la res —y, por cier to, de sus par ti dos—. Del mis mo mo do,
las ar gu men ta cio nes ju di cia les de ben trans pa ren tar las mo ti va cio nes y
jus ti fi ca ciones de to das y ca da una de las re so lu cio nes ju ris dic cio na les. Si
bien, co mo con se cuen cia de las li mi ta cio nes in trín se cas en la ope ra ción
ins ti tu cio nal de cual quier de mo cra cia cons ti tu cio nal, en cier tos ca sos lí mi -
te al gu nas de ci sio nes pú bli cas re ba san el al can ce de los me ca nis mos de
con trol y su per vi sión in te rins ti tu cio na les, un cri te rio fun da men tal pa ra
con si de rar a un sis te ma po lí ti co co mo “ple na men te de mo crá ti co” es, pre -
ci sa men te, la me di da en la que me dian te pro ce di mien tos no for mal men te 
ins ti tu cio na li za dos, co mo la opi nión pú bli ca y la crí ti ca so cial, se lle va a
ca bo la exi gen cia de res pon sa bi li da des por es te ti po de de ci sio nes “ex -
cep cio na les”.

Por otro la do, la trans pa ren cia in ci de en los ni ve les de res pon sa bi li dad 
de las en ti da des pú bli cas a tra vés de me ca nis mos de con trol in trains ti tu -
cio nal. En es te pla no, un fac tor fun da men tal con sis te en el di se ño y la
im plan ta ción de sis te mas de me di ción y de sem pe ño de las dis tin tas uni -
da des de ad mi nis tra ción so bre la ba se de la vin cu la ción ex pre sa de sus
dis tin tas fun cio nes en re la ción con la de sa gre ga ción, pie za por pie za, de
las po lí ti cas, los pro gra ma y los pro ce sos. Ello su po ne es ta ble cer es tán -
da res cla ros e in di ca do res bien de fi ni dos que per mi tan la con for ma ción
de in for ma ción cla ra men te in ter pre ta ble res pec to del de sem pe ño de dis -
tin tos agen tes con fun cio nes di rec ti vas y de im ple men ta ción que per mi -
tan la ads crip ción de res pon sa bi li da des den tro de las or ga ni za cio nes. En
es te pun to hay que se ña lar que la po si bi li dad de con fi gu rar las con di cio -
nes de una ad mi nis tra ción efi caz y efi cien te re quie re una ad mi nis tra ción
ca paz de ads cri bir res pon sa bi li da des, tan to po si ti vas co mo ne ga ti vas, a
los dis tin tos or ga nis mos, de par ta men tos, uni da des y per so nas den tro de
las or ga ni za cio nes. Éste es un re qui si to bá si co de una apro xi ma ción ge -
ren cial a la ad mi nis tra ción pública, ya que sólo mediante tales me ca nis -
mos de desagregación organizacional es posible una asignación racional
de los incentivos.

En es te mis mo or den de ideas, el re fuer zo de la res pon sa bi li dad de mo -
crá ti ca de la ad mi nis tra ción pue de ver se tam bién co mo una po lí ti ca que
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en la za la trans pa ren cia con lu cha con tra la co rrup ción. En es te pun to, si
bien, en efec to, co mo se ña la ra el juez Bran deis, la luz del sol es el me jor
de sin fec tan te, es ne ce sa rio te ner en cuen ta que la “co rrup ción” es un fe -
nó me no mul ti for me que com pren de una gran va rie dad de for mas de
“des via ción” po ten cial men te sus cep ti bles de in hi bi ción, di rec ta e in di -
rec ta, por la trans pa ren cia, pe ro que en vir tud de fac to res co mo la ge ne -
ra li za ción, la es ca la y ca rác ter sis té mi co, las dis tin tas for mas de co rrup -
ción ge ne ran dis tin tas “opa ci da des”, que son afec ta das de mo dos
di ver sos por aqué lla. Por ello, aun que pa rez ca que la trans pa ren cia es tá
lla ma da de ma ne ra in me dia ta a ju gar un pa pel de ter mi nan te res pec to de
la lu cha con tra la co rrup ción, al va lo rar los efec tos pre vi si bles del prin ci -
pio de trans pa ren cia co mo po lí ti ca pú bli ca en es te ám bi to es ne ce sa rio
te ner en cuen ta el de sa rro llo ins ti tu cio nal y el en tor no de im ple men ta -
ción de las va ria bles or ga ni za ti vas que afec tan el con trol so bre los pro ce -
sos ad mi nis tra ti vos, por lo que la in ter ven ción del prin ci pio de trans pa -
ren cia ha de ins tru men tar se me dian te el de sa rro llo de tres ti pos de
pro gra mas com ple men ta rios:

1) pro gra mas di ri gi dos a una ma yor pro fe sio na li za ción de la ca rre ra
en la ad mi nis tra ción pú bli ca, con sis ten tes, por lo ge ne ral, en el es ta ble ci -
mien to de pro ce di mien tos de ac ce so y per ma nen cia en el ejer ci cio de la
fun ción pú bli ca y, en par ti cu lar, en la apli ca ción de es tán da res pú bli cos
de com pe ten cia pro fe sio nal y de in te gri dad de los fun cio na rios pú bli cos
que es ta ble cen ba ses de for ma ción aca dé mi ca y de ex pe rien cia mí ni ma
pa ra el ac ce so y que vin cu lan la per ma nen cia y el as cen so en el es ca la fón 
al de sem pe ño de los fun cio na rios; 2) pro gra mas de sim pli fi ca ción ad mi -
nis tra ti va di ri gi dos a re du cir los cos tos de los agen tes so cia les ge ne ran do 
una ma yor com pe ti ti vi dad y, en par ti cu lar, di ri gi dos a su pri mir pro ce sos
que no cum plen nin gu na fun ción de go bier no pe ro que, co mo con se -
cuen cia de su ca rác ter dis cre cio nal, son uti li za dos de ma ne ra ge ne ra li za -
da co mo opor tu ni da des pa ra la co rrup ción, y 3) pro gra mas de in for ma -
ción pa tri mo nial de los fun cio na rios di ri gi dos a in for mar so bre la
si tua ción eco nó mi ca de los fun cio na rios tan to a lo lar go co mo a la ter mi -
na ción del de sem pe ño de sus fun cio nes.23
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Des de lue go, el gra do de im ple men ta ción y la efi ca cia de los pro gra mas 
an te rio res y, en par ti cu lar, la re le van cia de los me ca nis mos de trans pa ren -
cia co mo ele men tos fun cio na les de los mis mos va ría sig ni fi ca ti va men te en 
vir tud de una mul ti pli ci dad de ele men tos con tex tua les he te ro gé neos, que
van des de el de sa rro llo de una cul tu ra de mo crá ti ca de par ti ci pa ción
ciudada na y el gra do de in de pen den cia de los me dios de co mu ni ca ción
res pec to de los po de res pú bli cos, has ta las for mas de es truc tu ra ción y el
gra do de im ple men ta ción de las tec no lo gías di gi ta les en los pro ce sos de
las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. Se ría ina de cua do tra tar de ex plo rar en es te 
con tex to los dis tin tos me ca nis mos de in te rac ción de los an te rio res pro -
gra mas y las dis tin tas va ria bles con tex tua les re le van tes. Sin em bar go, a
la luz de la do ble ten den cia pú bli ca y ge ren cial que ha su pues to la re for -
ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca, pa re ce opor tu no re sal tar que la efi ca cia
de los ins tru men tos de trans pa ren cia no vie ne da da o, qui zá me jor di cho,
no es tá con di cio na da de ma ne ra ex clu si va por el me ro ac ce so a la in for -
ma ción pú bli ca, si no por la uti li za ción es tra té gi ca de la trans pa ren cia de
la in for ma ción co mo in cen ti vo pa ra los agen tes pú bli cos y pri va dos den -
tro de los pro ce sos de go bier no. En es te pun to re sul ta crí ti ca la co rrec ta
eva lua ción de la re la ción en tre la ca pa ci dad del Esta do y el gra do de
com ple ji dad del sis te ma de di se ño y, so bre to do, de los pro ce sos de im -
ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas. Así, por ejem plo, la fun ción de la
trans pa ren cia en las es tra te gias de lu cha con tra la co rrup ción en un Esta -
do dé bil y ad mi nis tra ti va men te po co de sa rro lla do va ria rá sig ni fi ca ti va -
men te de pen dien do del he cho de que en ese Esta do exis ta una pro tec ción 
efec ti va de la li ber tad de ex pre sión —in clui da, des de lue go, la exis ten cia 
de me dios de co mu ni ca ción plu ra les e in de pen dien tes—. En ta les con di -
cio nes, la efec ti vi dad ins tru men tal de la trans pa ren cia se gu ra men te se
ve rá po ten cia da me dian te una só li da in ter co ne xión en tre la in for ma ción
ac ce si ble a los co mu ni ca do res —y, a tra vés de ellos, al pú bli co en ge ne -
ral— y la pro tec ción del de re cho a in for mar y res pal da do por las “in mu -
ni da des” re que ri das pa ra el ejer ci cio del pe rio dis mo de in ves ti ga ción. En 
con tras te si, por ejem plo, nos en con tra mos en el ca so de un Esta do fuer te 
y su fi cien te men te de sa rro lla do ad mi nis tra ti va men te aun que con me dios
de co mu ni ca ción po co plu ra les o am plia men te coop ta dos por el po der
po lí ti co o eco nó mi co, la efec ti vi dad ins tru men tal de la trans pa ren cia se -
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gu ra men te se ve rá po ten cia da me- dian te una uni ver sa li za ción de la in -
for ma ción pú bli ca y por una fuer te pro tec ción del de re cho a la in for ma -
ción —en par ti cu lar de los ele men tos re la cio na dos con la ve ra ci dad de
és ta—, así co mo me dian te la in ter co ne xión de es te de re cho con la ge ne -
ra ción de es pa cios pú bli cos pa ra la par ti ci pa ción de or ga ni za cio nes de la
sociedad civil y de los ciudadanos particulares.

Lo cen tral a te ner en cuen ta es, pues, que des de una pers pec ti va es tra -
té gi ca de la trans pa ren cia co mo ins tru men to en la lu cha con tra la co rrup -
ción, lo ver da de ra men te de ter mi nan te no es la exis ten cia per se de in for -
ma ción, si no que sea pre vi si ble que tal in for ma ción sea re le van te pa ra
las de ci sio nes de los agen tes pú bli cos y pri va dos que po ten cial men te
pue dan lle gar a afec tar a los in te re ses/in cen ti vos de los su je tos sus cep ti -
bles de ac tos de co rrup ción. En es te or den de co sas, en par ti cu lar en los
ca sos de las de mo cra cias en tran si ción o con so li da ción co mo la me xi ca -
na, jun to con fac to res co mo la in de pen den cia y au to no mía ju di cial y el
de sa rro llo de una “cul tu ra cí vi ca” de su per vi sión ciu da da na, el pa pel de
las or ga ni za cio nes de mo crá ti cas in ter me dias, co mo los me dios de co mu -
ni ca ción y los par ti dos po lí ti cos, es de ex traor di na ria im por tan cia co mo
con den sa dor y po ten cia dor de los efec tos in hi bi do res de la trans pa ren cia
en los dis tin tos ín di ces de co rrup ción. Si, por efec to de arre glos o aco -
mo dos de los fac to res rea les de po der la in for ma ción no flu ye de ma ne ra
ob je ti va y cohe ren te a tra vés del al ta voz de los me dios de co mu ni ca ción, 
o si, por equi li brios y ne go cia cio nes cor po ra ti vis tas o co mo efec to de la
cap tu ra de la po lí ti ca por los po de res fác ti cos, la cons ta ta ción de la des -
via ción no tie ne efec tos “san cio na do res” en la con fi gu ra ción de las lis tas 
o en la se lec ción de los di ri gen tes de los par ti dos po lí ti cos, es po co pre -
vi si ble que la trans pa ren cia de la in for ma ción pú bli ca ten ga, por sí so la,
re per cu sio nes sen si bles en la lu cha con tra la co rrup ción. Des de lue go, la
an te rior es só lo una di men sión de la im por tan cia que tie nen los me dios y 
los par ti dos co mo or ga ni za cio nes in te gran tes de una so cie dad en la que
pre va lez ca una con cep ción ro bus ta de trans pa ren cia de mo crá ti ca. Co mo
se ña la ba an tes, es tas ins ti tu cio nes in ter me dias no só lo es tán lla ma das a
in ci dir me dian te la trans pa ren cia en el control de los abusos del poder,
sino que deben cooperar en al efectividad del gobierno, es decir, han
configurar las condiciones institucionales de un gobierno deliberativo
que actúe guiado por una definición pluralista del interés público.

En sín te sis, el prin ci pio de trans pa ren cia es una pie za fun da men tal de 
la de mo cra ti za ción del po der pú bli co en dos es fe ras de res pon sa bi li dad: 
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la cons truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co y el con trol de mo crá ti co
re pre sen ta ti vo. En la me di da en que es tas es fe ras de res pon sa bi li dad gu -
ber na men tal con cre tan los fun da men tos de le gi ti mi dad ma yo ri ta rio y de
le ga li dad, es tán in di so lu ble men te vin cu la das con la ver tien te pú bli ca del 
pa ra dig ma con tem po rá neo de ges tión pú bli ca, pe ro pa ra que rea li cen
tam bién el prin ci pio de efi ca cia es ne ce sa rio de sa rro llar me ca nis mos
ad mi nis tra ti vos que de sa rro llen la ver tien te ge ren cial del pa ra dig ma y,
tam bién, la coo pe ra ción de ins ti tu cio nes in ter me dias como los medios de 
comunicación y los partidos políticos.

2. Trans pa ren cia y efi ca cia

Co mo veía mos en las pá gi nas an te rio res, el nú cleo nor ma ti vo de las
re for mas de la ad mi nis tra ción pú bli ca exi gi das por el nue vo pa ra dig ma
de ges tión pú bli ca no in clu ye só lo trans for ma cio nes en el eje de la re cu -
pe ra ción del ciu da da no co mo agen te cen tral en la de li be ra ción pú bli ca,
si no que tam bién con lle va la ne ce si dad de de sa rro llar una di men sión ge -
ren cial en la ges tión pú bli ca cen tra da en el prin ci pio de mo crá ti co de
efec ti vi dad de la ac ción pú bli ca en vir tud de la sa tis fac ción de los in te re -
ses de los go ber na dos; pa ra lo cual, co mo apun tá ba mos, ade más de re cu -
pe rar la cen tra li dad del ciu da da no co mo eje de las de ci sio nes pú bli cas, es 
im prescin di ble la su pe ra ción de la vi sión in ter na lis ta de la ad mi nis tra ción
des de una óp ti ca ge ren cial de la ges tión pú bli ca. El de sa rro llo de es ta di -
men sión ge ren cial su po ne aban do nar la con cep ción tra di cio nal del Esta do
ad mi nis tra ti vo, en la que la cues tión de có mo se or ga ni za el po der es más
una cues tión de for ma que de sus tan cia. Es de cir, su po ne gi rar la aten ción
des de el en tor no re la ti va men te pre vi si ble y es ta ble de la or ga ni za ción ha -
cia las con di cio nes in cier tas y va ria bles de la es tra te gia pa ra en fren tar un
proble ma en un con tex to com ple jo. En es te or den de co sas, el aná li sis
ad mi nis tra ti vo no es ya —al me nos, no fun da men tal men te— el di se ño
de sis te mas forma les y de pro ce sos es pe cia li za dos, si no “la po si bi li dad de 
pen sar y ar gu men tar sis te má ti ca men te acer ca de las for mas al ter na ti vas
de pro veer ser vi cios pú bli cos”,24 por lo que la “ra cio na li dad” de la de ci -
sión ad mi nis tra ti va no de pen de ya —al me nos, no fun da men tal men te—
del se gui mien to me cá ni co de pro ce di mien tos prees ta ble ci dos, si no en la
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me di da en que tal de ci sión con duz ca efec ti va men te a la pro vi sión de un
ser vi cio pú bli co de man da do por la co mu ni dad. Di cho en otros tér mi nos,
en es te con tex to la “ra cio na li dad” adop ta una for ma prag má ti ca iden ti fi -
cán do se con la efi ca cia.

Na tu ral men te, es te “gi ro” ha cia una ad mi nis tra ción pú bli ca es tra té gi ca 
re quie re pro fun das trans for ma cio nes or ga ni za cio na les pa ra la ge ne ra ción 
de po lí ti cas pú bli cas “le gí ti mas” y “ra cio na les” en los tér mi nos que he
ve ni do ex po nien do. Y, co mo ca be es pe rar, la im ple men ta ción del prin ci -
pio de trans pa ren cia tie ne una fun ción crí ti ca en dis tin tos es ta dios y di -
men sio nes de los pro ce sos del go bier no es tra té gi co. Sin em bar go, por ra -
zo nes de es pa cio me de ten dré úni ca men te en el efec to de la trans pa ren cia 
en dos pre rre qui si tos de la for mu la ción “ra cio nal” de cual quier po lí ti ca
pú bli ca den tro del pa ra dig ma de gestión pública contemporáneo.

Co mo es bien sa bi do, la for mu la ción de po lí ti cas pú bli cas su po ne to -
mar de ci sio nes en un con tex to fran quea do por la es ca sez de re cur sos y
por el plu ra lis mo va lo ra ti vo. Por ello, cuan do és ta se cen tra en la so lu -
ción o ges tión de pro ble mas, la trans pa ren cia ad mi nis tra ti va tie ne una
fun ción crí ti ca en dos mo men tos: co mo fac tor en los pro ce sos de es pe ci -
fi ca ción de los ob je ti vos y de los pro gra mas con cre tos pa ra su rea li za -
ción, por un la do, y co mo con di ción de la acep ta bi li dad de los efectos de 
los programas y medidas específicas, por otro.

Res pec to de la de ter mi na ción de ob je ti vos y el di se ño de los pro gra -
mas, la trans pa ren cia in ci de di rec ta men te en dos ele men tos, uno fác ti co
y otro nor ma ti vo, im plí ci tos en el di se ño de cual quier po lí ti ca pú bli ca, a
sa ber: la elec ción de cier tos he chos co mo re le van tes, fren te a otros que
no se con si de ran co mo ta les, y la le gi ti ma ción pú bli ca de cier tas pre fe -
ren cias, fren te a otras que no se consideran como tales.

Res pec to de la elec ción de los he chos o es ta dos de co sas re le van tes
pa ra el di se ño de una po lí ti ca pú bli ca y la in te li gi bi li dad de la re la ción
me dios-fi nes en la ac ción pú bli ca res pec to de sus ob je ti vos (ele men to
fác ti co), una ad mi nis tra ción es tra té gi ca y trans pa ren te de be dar a co no -
cer sus cri te rios de de ci sión o, si se pre fie re, de be dar ra zo nes o pre sen tar 
ar gu men tos, al me nos, res pec to de dos fac to res: la na tu ra le za del pro-
ble ma y las alternativas básicas disponibles para enfrentar el problema.

Res pec to de la na tu ra le za del pro ble ma, la ad mi nis tra ción de be po der
pre sen tar, en tre otros, ar gu men tos so bre la fac ti bi li dad (¿se tra ta real -
men te de un pro ble ma?, es to es, ¿es una cues tión al me nos par cial men te
so lu cio na ble o ges tio na ble?); ar gu men tos so bre la im por tan cia (¿el pro -
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ble ma afec ta real men te un va lor im por tan te —la vi da, la sa lud, et cé te -
ra— o só lo cons ti tu ye una mo les tia o un in con ve nien te?) y ar gu men tos
so bre el ca rác ter del pro ble ma (¿es una cues tión co lec ti va o pri va da?,
¿su so lu ción beneficia al conjunto de la colectividad o sólo a al gu no(s)
de sus miembros?).

Res pec to de las al ter na ti vas bá si cas pa ra ges tio nar el pro ble ma, la ad -
mi nis tra ción de be po der pre sen tar, en tre otros, ar gu men tos res pec to de
la efec ti vi dad de la ac ción co lec ti va vo lun ta ria (¿es pre vi si ble que el
bien pú bli co se pro duz ca por la ac ción co lec ti va vo lun ta ria?, ¿qué efec -
tos ca be es pe rar del com por ta mien to es tra té gi co de los in di vi duos) y ar -
gu men tos res pec to de la po si bi li dad de la ac ción in di vi dual o de un gru -
po re le van te (¿e xis te al guien que ten ga una ca pa ci dad su fi cien te y un
in te rés tan fuer te co mo pa ra pro veer del bien pú bli co en cues tión, a pe sar 
de la exis ten cia de go rro nes?, ¿es pre vi si ble que ten ga lu gar tal in ter ven -
ción?). Y si las cues tio nes an te rio res se res pon den ne ga ti va men te, en ton -
ces re sul tan opor tu nos los ar gu men tos re la ti vos al ejer ci cio de al gún ti -
po de po der pú bli co (¿es opor tu no uti li zar el po der pú bli co nor ma ti vo,
es to es, or de nar, prohi bir, per mi tir, prohi bir?, o ¿es opor tu no des ple gar la 
ri que za del Esta do?, o ¿es me jor uti li zar su ca pa ci dad ideo ló gi ca o de co -
mu ni ca ción?), y los ar gu men tos res pec to de las po si bi li da des pa ra to -
mar una de ci sión en re la ción con el uso del po der público (el poder
público se ejercerá ¿por votación?, ¿mediante negociación?, ¿a través de
la jerarquía administrativa?).

Res pec to de la de fi ni ción de qué pre fe ren cias han de te ner un ca rác ter
“pú bli co” y có mo se dis tri bu yen los cos tos y be ne fi cios de las po lí ti cas y 
de los pro gra mas es pe cí fi cos (ele men to nor ma ti vo), una ad mi nis tra ción
es tra té gi ca y trans pa ren te de be dar a co no cer las re glas y cri te rios pa ra
ges tio nar los con flic tos de ri va dos del plu ra lis mo po lí ti co o, si se pre fie re, 
de be dar ra zo nes o pre sen tar ar gu men tos, al me nos, res pec to de dos fac -
to res: có mo se ejer ce el po der pú bli co im plí ci to en la me di da en cues tión 
y con qué criterios se asignan los distintos costes y beneficios de su
implementación.

Con in de pen den cia de có mo se re suel van las cues tio nes an te rio res res -
pec to del ejer ci cio de po der pú bli co, tie nen que to mar se dis tin tas de ci -
sio nes ope ra ti vas o téc ni cas res pec to de su des plie gue. En es te sen ti do, si 
con si de ra mos, co mo pro po ne Chris top her Hood, que “el pro ble ma de la
ad mi nis tra ción pú bli ca es el de di se ñar y apli car re glas que go bier nen el
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con su mo y la pro duc ción de ser vi cios pú bli cos”,25 es tas de ci sio nes de
“ins tru men ta ción” o, si se pre fie re, de “ad mi nis tra ción” de la ac ción pú -
bli ca pue den sis te ma ti zar se me dian te la iden ti fi ca ción de seis ti pos de re -
glas o ar gu men tos que con for man la es truc tu ra ge né ti ca bá si ca de cual -
quier de ci sión pú bli ca. Por lo que pue de de cir se, des de lue go, que la
trans pa ren cia res pec to de los pro ce sos de des plie gue de cual quier po lí ti -
ca pú bli ca de pen de, a su vez, de la trans pa ren cia res pec to del con te ni do
de es tas re glas o ar gu men tos, a saber:

a) Re glas so bre los lí mi tes o ar gu men tos res pec to de quié nes de ben
es tar in vo lu cra dos en la de ci sión: ¿quié nes de ben pro po ner y eva luar la
me di da en cues tión?, ¿quié nes de ben ser los su je tos del im pues to o los
be ne fi cia rios del sub si dio?, ¿quién es ele gi ble pa ra el car go?, ¿cuál de be
ser el al can ce de la me di da, lo cal o ge ne ral?, ¿la me di da de be ser tomada 
en una instancia política o técnica?

b) Re glas so bre el al can ce o ar gu men tos res pec to del al can ce de la
me di da: ¿qué po der de be con fe rir se a la au to ri dad en la ma te ria?, ¿qué
im pues tos pue den im ple men tar se, con qué fre cuen cia y con qué lí mi tes?, 
¿qué obras pú bli cas de ben rea li zar se?, ¿quién de be res pon sa bi li zar se de
los trabajos pú bli cos?

c) Re glas o ar gu men tos so bre las po si cio nes: ¿có mo de be(n) in te grar -
se el (los) ór ga no(s) de de ci sión?, ¿y lo de eje cu ción?, ¿por cuán to tiem -
po de ben ope rar ta les ór ga nos?, ¿cuál es la re la ción en tre és tos y den tro
del con jun to de la ad mi nis tra ción?, ¿se de be tra tar de órganos autónomos 
o jerarquizados?

d) Re glas so bre la au to ri dad y el pro ce di mien to o ar gu men tos res pec -
to de quién y có mo de ci de: ¿qué po si bi li da des exis ten pa ra ha cer ex cep -
cio nes?, ¿ba jo qué con di cio nes y me dian te qué pro ce di mien tos se es ta -
ble cen sus con se cuen cias po si ti vas o ne ga ti vas?, ¿ca ben re cur sos de
revisión o de rechazo de la decisión?

e) Re glas de in for ma ción o ar gu men tos acer ca de la ges tión de las ins -
ti tu cio nes: ¿có mo de be co mu ni car se la me di da? La ope ra ción de las ins ti -
tu cio nes en cues tión ¿es de in te rés pú bli co?, ¿de be ha ber al gún re cord de
los pro ce sos de la au to ri dad?, ¿de ben los pro ce di mien tos de los ór ga nos
pú bli cos o pue den ser pri va dos?, ¿e xis ti rán or ga nis mos de su per vi sión y
vi gi lan cia?
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f) Re glas de agre ga ción o ar gu men tos acer ca de la par ti ci pa ción:
¿las de ci sio nes de ben so me ter se a vo ta ción o a con sul ta? Si ese es el ca -
so, ¿de ben de ci dir se por ma yo ría sim ple o cua li fi ca da?, ¿de be te ner
alguien algún voto de calidad?

Por otra par te, en el es pa cio re la ti vo a la trans pa ren cia de los cri te rios
con que se asig nan los dis tin tos cos tes y be ne fi cios de la im ple men ta ción 
de las po lí ti cas pú bli cas nos en con tra mos con el pro ble ma de la es truc tu -
ra ción del con jun to de las po lí ti cas pú bli cas den tro de la po lí ti ca, y no
só lo con los pro ble mas re la ti vos a sus lí mi tes nor ma ti vos o a las con di -
cio nes fác ti cas pa ra su efec ti vi dad. En es te ni vel, la fun ción cen tral de la
trans pa ren cia no se li mi ta a de li near las re la cio nes del go bier no vis à vis
los in te re ses o pre fe ren cias de los ciu da da nos, si no que con sis te en re co -
no cer los y le gi ti mar los co mo pa rá me tro de las re la cio nes po lí ti cas. Es
de cir, en es te ni vel la es truc tu ra ción de las po lí ti cas pú bli cas en tra en
con tac to con la jus ti fi ca ción del po der pú bli co y del Esta do y, en par ti cu -
lar, con la jus ti fi ca ción mo ral de la de mo cra cia co mo for ma de go bier no. 
En es ta lí nea de ideas, la im ple men ta ción de una po lí ti ca pú bli ca es ta rá
jus ti fi ca da si, y só lo si, exis ten ra zo nes pa ra con si de rar que és ta ex pre sa
in te re ses y pre fe ren cias de los ciu da da nos en una for ma de es truc tu ra -
ción de las re la cio nes po lí ti cas mo ral men te pre fe ri ble a cual quier otra
po si ble: la de mo cra cia. Esto es, en es te pun to la teo ría de la de mo cra cia
en la za con la teo ría de la jus ti cia, por lo que las ra zo nes pa ra pre fe rir una 
po lí ti ca pú bli ca a la luz de sus efec tos dis tri bu ti vos de pen de rán de la via -
bi li dad de la teo ría de la jus ti cia so bre la que se apo ye, y és ta, a su vez,
co mo ha se ña la do Amart ya Sen, de pen de rá en gran me di da de la ba se de
in for ma ción so bre la que se va lo ren los Esta dos so cia les y las ins ti tu cio -
nes: las ne ce si da des, el mé ri to, las con di cio nes de ad qui si ción de pro pie -
dad, la jus ti cia co mo equi dad, et cé te ra.26

Aho ra bien, aun que en lo que aca bo de de cir me he re fe ri do cen tral -
men te a las apor ta cio nes de la trans pa ren cia en un go bier no de mo crá ti co
des de la pers pec ti va de la teo ría o fi lo so fía po lí ti ca, los ar gu men tos o ra -
zo nes a los que he he cho alu sión se re fie ren a la po si bi li dad de que los
pro ce sos de de ci sión pú bli ca re fle jen va ria bles de eva lua ción de la for -
mu la ción de po lí ti cas pú bli cas que se han for mu la do en otros tér mi nos.
Así, por ejem plo, en su re por te The Po li tics of Po li cies: Eco no mic and
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So cial Pro gress in La tin Ame ri ca de 2006, el Ban co Inte ra me ri ca no de
De sa rro llo apli ca un in di ca dor de “aten ción pú bli ca” (pu blic-re gar ded -
ness), que tie ne co mo pro pó si to re fle jar fac to res co mo los si guien tes: 1)
la me di da en la que las au to ri da des tien den a fa vo re cer me dian te su ac -
tua ción a los agen tes con bue nas co ne xio nes con el go bier no; 2) el gra do 
en el que las tras fe ren cias so cia les lle gan efec ti va men te a los po bres y no 
a los ri cos; 3) la ca pa ci dad del Esta do pa ra im po ner efec ti va men te cos tos 
a los más po de ro sos, y 4) la me di da en la que, fren te a la con cen tra ción y 
la or ga ni za ción de in te re ses par ti cu la res, el go bier no re pre sen tan in te re -
ses di fu sos y de sor ga ni za dos. No creo que cues te nin gún tra ba jo re co no -
cer que es tos in di ca do res es tán ín ti ma men te vin cu la dos con la ca pa ci dad
de un go bier no pa ra for mu lar bue nas ra zo nes en los dis tin tos ar gu men tos 
a los que me re fe ría más arri ba.27

Así pues, re ca pi tu lan do, la trans pa ren cia es un ele men to im pres cin di -
ble pa ra la fo ca li za ción efec ti va de las po lí ti cas pú bli cas en los pro ble -
mas so cia les, y és ta, a su vez, es una con di ción ne ce sa ria pa ra su le gi ti -
mi dad de mo crá ti ca.

IV. CONCLUSIONES

He mos vis to, pues, que en las úl ti mas dé ca das del si glo XX tu vo lu gar 
una pro fun da trans for ma ción en la con cep ción de la ges tión pú bli ca que,
con ob je to de ha cer fren te a una idea exi gen te de la le gi ti mi dad en la que 
se sus tan cia ran los prin ci pios de ma yo ría, de le ga li dad y de efec ti vi dad,
ha te ni do co mo con se cuen cia una po lí ti ca ge ne ra li za da de re for ma de las 
ad mi nis tra cio nes pú bli cas, so bre una ver tien te pú bli ca, cen tra da en la
rea li za ción de los va lo res del Esta do de de re cho, y una ver tien te ge ren -
cial, cen tra da en la ges tión es tra té gi ca de los asun tos pú bli cos. En es te
en tor no teó ri co, ins ti tu cio nal y nor ma ti vo, el prin ci pio de trans pa ren cia
apa re ce co mo un ins tru men to fun da men tal pa ra de mo cra ti zar los pro ce -
sos de go bier no o de go ber nan za. Su fun ción de mo cra ti za do ra se vin cu la 
tan to con los pro ce sos co mo con los pro duc tos de la ges tión pú bli ca de
ma ne ra in ter de pen dien te en dis tin tos mo men tos de la ac ti vi dad com ple ja, 
que co no ce mos co mo ges tión pú bli ca, de los que des ta can tres: 1) las
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con di cio nes pa ra com pren der las de man das, las con di cio nes y los ob je ti -
vos de los pro ce sos de go bier no y, por tan to, pa ra que és tos sean sus cep -
ti bles de ad he sión por par te de los ciu da da nos; 2) las con di cio nes pa ra la
ins ti tu cio na li za ción de la de li be ra ción ra cio nal pú bli ca co mo for ma de
go bier no, y 3) las con di cio nes pa ra una me jo ra en la ca li dad de los ser vi -
cios pú bli cos.

En es te or den de co sas, la cons ti tu cio na li za ción del prin ci pio de trans -
pa ren cia su po ne un im pul so a la de mo cra ti za ción del po der pú bli co en
dos ór de nes: el re fuer zo de la res pon sa bi li dad por las de ci sio nes de go -
bier no y la efi ca cia de la ac ción pú bli ca. Los efec tos de la trans pa ren cia
a la res pon sa bi li dad son par ti cu lar men te no ta bles en dos es fe ras: la cons -
truc ción de li be ra ti va del in te rés pú bli co y el con trol re pre sen ta ti vo de la
ac ción pú bli ca. Aho ra bien, en la me di da en que es tas es fe ras de res pon -
sa bi li dad gu ber na men tal con cre tan los fun da men tos de le gi ti mi dad ma -
yo ri ta rio y de le ga li dad es tán in di so lu ble men te vin cu la das con la ver tien -
te pú bli ca del pa ra dig ma con tem po rá neo de ges tión pú bli ca, pe ro pa ra
que se rea li ce tam bién el prin ci pio de efi ca cia co mo cri te rio de le gi ti mi -
dad de mo crá ti ca es ne ce sa rio de sa rro llar me ca nis mos ad mi nis tra ti vos
que de sa rro llen la ver tien te ge ren cial del pa ra dig ma y que in vo lu cren a
ins ti tu cio nes in ter me dias com pren di das en la no ción de go ber nan za, co -
mo los me dios de co mu ni ca ción, los par ti dos po lí ti cos, los sin di ca tos, las 
or ga ni za cio nes em pre sa ria les, et cé te ra.

En cuan to a la efi ca cia, la trans pa ren cia es un ele men to im pres cin di -
ble pa ra la efec ti va fo ca li za ción de las po lí ti cas pú bli cas en los pro ble -
mas so cia les, y és ta, a su vez, es una con di ción ne ce sa ria pa ra la pres ta -
ción efi caz de los ser vi cios pú bli cos, de la que de pen de, en úl ti ma
ins tan cia, la le gi ti mi dad del go bier no, ya que co mo nos ad vier te El Fe de -
ra lis ta:

Un buen go bier no im pli ca dos co sas: pri me ro, fi de li dad a su ob je to, que es la
fe li ci dad del pue blo; se gun do, un co no ci mien to de los me dios que per mi tan
me jor al can zar ese ob je to. Algu nos go bier nos ca re cen de am bas cua li da des, y
casi to dos de la pri me ra. No sien to es crú pu los en afir mar que en los go bier nos
ame ri ca nos se ha pres ta do muy poca aten ción a la se gun da.28
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Y QUE NOS DEJEN EN PAZ.
APUNTES SOBRE EL DERECHO A LA PRIVACIDAD

Fer nan do ESCALANTE GONZALBO*

SUMARIO: I. Pre li mi nar. II. La re for ma del ar tícu lo 6o. III. El
es pa cio pri va do y la dig ni dad huma na. IV. La li ber tad de los
mo der nos. V. Mí ni mo pa no ra ma. VI. Pa ra le gis lar. VII. Su -

ma ria orien ta ción bibliográ fi ca.

I. PRELIMINAR

El de re cho a la pri va ci dad es algo bas tan te ob vio y que, de en tra da, no
ne ce si ta ar gu men tar se mu cho. No está en duda ni re sul ta po lé mi co: na die 
lo dis cu te, na die tie ne pro ble mas para sa ber de qué se tra ta. Sin em bar go, 
re sul ta casi ina si ble en la le gis la ción me xi ca na. No está de fi ni do en nin -
gu na par te, no apa re ce en la Cons ti tu ción, sal vo de modo obli cuo, y no
es fá cil saber qué límites tiene ni qué obligaciones impone.

Sa be mos que na die pue de irrum pir sin man da to ju di cial en nues tro
do mi ci lio, sa be mos que es tán pro te gi das la co rres pon den cia y las con -
ver sa cio nes te le fó ni cas, sa be mos que no se pue den ha cer pú bli cos da tos
con fi den cia les, pe ro el de re cho a la pri va ci dad es más que to do eso. Si se 
pien sa un po co, tam po co es tan ex tra ña esa re la ti va in de fi ni ción, por que
co rres pon de a la na tu ra le za cam bian te de la pri va ci dad. Se gu ra men te no
es po si ble dar una de fi ni ción com ple ta, exac ta y de ta lla da, pe ro aca so
tam po co ha ga fal ta. Se po dría pe dir, en cam bio, y se ría muy útil, una
idea más con cre ta del bien ju rí di co que se quie re pro te ger cuan do se ha -
bla de la pri va ci dad.1
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 *   Pro fe sor-in ves ti ga dor del Co le gio de Mé xi co.

1 Ine vi ta ble men te, en lo que si gue rei te ro al gu nas de las ideas que ex pu se hace un
par de años, tam bién en un tex to pu bli ca do por el IFAI. Esca lan te Gon zal bo, Fer nan do,
El de re cho a la pri va ci dad, Mé xi co, IFAI, 2004.



Empie zo por lo más ele men tal. Nin gún de re cho es ab so lu to. El de re -
cho a la pri va ci dad, in clu so en la for ma más o me nos inar ti cu la da en que
exis te en la le gis la ción me xi ca na, for ma par te de un sis te ma y se de fi ne a 
par tir de un con jun to de fron te ras, obli ga cio nes y de re chos. Apa re ce co -
mo pro ble ma, en par ti cu lar, en el cam po en que coin ci den el de re cho a la 
in for ma ción, la li ber tad de pren sa y la vi da pri va da. Es un te rre no muy
pro ble má ti co, en el que es di fí cil en con trar so lu cio nes de fi ni ti vas en ca so 
de con flic to; pue de ha ber un arre glo de lí mi tes, por de cir lo así, pe ro se rá
siem pre pro vi sio nal, ten ta ti vo, po lé mi co, por que en los tres te mas se
tien de a dar una in ter pre ta ción ca da vez más am plia de los de re chos: de
la in for ma ción que se pue de exi gir al Esta do, de lo que pueden publicar
y difundir los medios de comunicación, y del espacio que las personas
pueden preservar como privado.

Insis to: el arre glo es di fí cil, pe ro no im po si ble. Y sí es ne ce sa rio dar le
al gu na cla ri dad. Por ra zo nes que no ha ce fal ta ni si quie ra enun ciar, du -
ran te mu cho tiem po, en Mé xi co, nos he mos preo cu pa do so bre to do de
ga ran ti zar el de re cho a la in for ma ción y pro te ger has ta don de es po si ble
la li ber tad de ex pre sión. Se ha de ja do de la do, co mo co sa se cun da ria, el
de re cho a la pri va ci dad y la in ti mi dad. Tan to que ni si quie ra es tá enun -
cia do de un mo do ine quí vo co en la Cons ti tu ción ni en la le gis la ción fe -
de ral. Y el re sul ta do es un arre glo de lí mi tes in com ple to, que oca sio na
pro ble mas: la ley de im pren ta no es el re cur so más ade cua do pa ra re sol -
ver los con flic tos que pueden surgir al respecto, y en la mayoría de los
casos es perfectamente inútil e inaplicable.

Hay otros cam pos pro ble má ti cos, des de lue go. Me in te re sa sub ra yar
de en tra da és te por que se tra ta de de re chos in clui dos en la Cons ti tu ción,
en el con jun to de ga ran tías in di vi dua les, y es ne ce sa rio ar bi trar sus lí mi -
tes con tanta claridad como sea posible.

II. LA REFORMA DEL ARTÍCULO 6o.

El pro pó si to fun da men tal de la re for ma del ar tícu lo 6o. cons ti tu cio nal
del 13 de ju nio de 2007 es ga ran ti zar el ac ce so a la in for ma ción pú bli ca,
e in cluir en el tí tu lo doc tri nal de la Cons ti tu ción el de re cho a la in for ma -
ción. No tie ne sen ti do pe dir le otra co sa a la re for ma si se ha de eva luar
con se rie dad, por sus mé ri tos. Es de cir: en lo que si gue no dis cu to ni la
im por tan cia de la re for ma ni su sen ti do ni su re dac ción; tam po co sus
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con se cuen cias en lo que se re fie re a su pri mer pro pó si to. Me in te re sa lo
que se omi te y lo que se de ja pa ra la le gis la ción se cun da ria en un as pec to 
muy concreto: el derecho a la privacidad, que no estaba entre los ob je ti -
vos de la reforma.

No es tá del to do au sen te, sin em bar go. Du ran te la dis cu sión de la ini -
cia ti va va rios le gis la do res ha bla ron de la ne ce si dad de pro te ger los da tos
per so na les de que dis po nen las di fe ren tes de pen den cias del Esta do, y lo
hi cie ron to dos con las mis mas ra zo nes y ca si con las mis mas pa la bras.
En la ex po si ción de mo ti vos del pro yec to ori gi nal se men cio na co mo
uno de los prin ci pios bá si cos de la re for ma:

El se gun do prin ci pio, tie ne que ver con el en ten di do de que no exis ten de re -
chos ili mi ta dos, dado que es tos ha yan su aco ta mien to, en la pro tec ción de in -
te re ses su pe rio res, que para el caso en con cre to se re fie re a la pro tec ción de la
in ti mi dad de las per so nas, por lo que la in for ma ción que se re fie ra a la vida
pri va da y los da tos per so na les, de be rá con si de rar se como con fi den cial, y será
de ac ce so res trin gi do en los tér mi nos que fi jen las le yes.

Se ex pli ca tam bién en el aná li sis de la ini cia ti va, en tér mi nos muy
enér gi cos pe ro no en te ra men te claros:

La frac ción se gun da. En ella se es ta ble ce una se gun da li mi ta ción al de re cho
de ac ce so a la in for ma ción, mis ma que se re fie re a la pro tec ción de la vida pri -
va da y de los da tos per so na les. Esta in for ma ción no pue de es tar su je ta al prin -
ci pio de pu bli ci dad, pues pon dría en gra ve ries go otro de re cho fun da men tal,
que es el de la in ti mi dad y la vida pri va da.

Es fun da men tal es cla re cer que aun que ín ti ma men te vin cu la dos, no debe
con fun dir se la vida pri va da con los da tos per so na les. La pri me ra se re fie re al
ám bi to de pri va ci dad de las per so nas res pec to de la in ter ven ción tan to del es -
ta do como de otros par ti cu la res. Los da tos per so na les, en cam bio, son una ex -
pre sión de la pri va ci dad.

La re dac ción no es muy afor tu na da. So bre to do por que ese “de re cho
fun da men tal” a la “in ti mi dad y la vi da pri va da” no es tá con sig na do en la
Cons ti tu ción. Está cla ro que la pro tec ción de la pri va ci dad es un prin ci -
pio ge ne ral, que in clu ye la con fi den cia li dad de los da tos per so na les, pe ro 
no es tá cla ro el apoyo jurídico concreto de la argumentación.

El lí mi te es en te ra men te ló gi co. Si la ley obli ga al Esta do a ha cer pú -
bli ca ca si cual quier in for ma ción que le sea so li ci ta da por los ciu da da nos, 
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tam bién de be ha cer la sal ve dad de que eso ex clu ye la in for ma ción per so -
nal que, de mo do con fi den cial, re ci ben las di fe ren tes de pen den cias pú bli -
cas pa ra el de sem pe ño de sus fun cio nes: his to rias clí ni cas, da tos fis ca les,
fi nan cie ros, es co la res, fa mi lia res, la bo ra les, que no po drían pu bli car se sin
ries go de per ju di car a los in te re sa dos y cu ya di fu sión di fí cil men te po dría 
con si de rar se de in te rés pú bli co en la ma yo ría de los casos.

Hay por esa ra zón una lí nea en el tex to del nue vo ar tícu lo 6o. que abre 
el pro ce so le gis la ti vo pa ra de fi nir y ga ran ti zar el de re cho a la pri va ci dad. 
Es la frac ción se gun da. Li te ral men te di ce: “La in for ma ción que se re fie re 
a la vi da pri va da y los da tos per so na les se rá pro te gi da en los tér mi nos y
con las ex cep cio nes que fi jen las le yes”. Es po co. Es in su fi cien te no ya
para ase gu rar, si no si quie ra pa ra enun ciar el de re cho a la pri va ci dad,
por que no ha ce más que se ña lar una ex cep ción al de re cho a la in for ma -
ción, que re mi te al prin ci pio ge ne ral de pri va ci dad, que no fi gu ra en la
ley. A par tir del con tex to, ade más, pue de in fe rir se que se tra ta ex clu si va -
men te de “la in for ma ción en po se sión de cual quier au to ri dad, en ti dad,
ór ga no y or ga nis mo fe de ral, es ta tal y mu ni ci pal”, se gún el enun cia do de
la frac ción pri me ra. Es po co, pe ro al me nos se re co no ce y se se ña la el
pro ble ma.

En tér mi nos prác ti cos, el prin ci pio que jus ti fi ca esa lí nea es fá cil de
enun ciar: las au to ri da des ob tie nen in for ma ción per so nal que es in dis -
pensable pa ra mu chos pro pó si tos —cen so, ha cien da, edu ca ción, sa -
lud— pe ro no pue den usar la de mo do dis cre cio nal, ni en tre gar la a otras 
per so nas o ins ti tu cio nes. De he cho, no po drían si quie ra re ca bar esa in -
for ma ción o no tan fá cil men te si exis tie ra el te mor de que pu die ra ha -
cer se pú bli ca o usar se pa ra otros fi nes. Es de cir: ha cía fal ta, y es tá bien
he cho, dar le tam bién ran go cons ti tu cio nal a la pro tec ción de da tos per so -
na les, si se le da al de re cho a la in for ma ción. El prin ci pio tie ne que ex -
pli car se y de li mi tar se en la le gis la ción se cun da ria, don de ha brá que de fi -
nir lo que son da tos per so na les, se ña lar res pon sa bi li da des, obli ga cio nes,
lí mi tes y san cio nes con cre tas. Pe ro ésa es só lo una par te del pro ble ma, y
no la más in te re san te.

Me ex pli co. Es fá cil que se di ga en la ley que el his to rial clí ni co de los
fun cio na rios de be es tar pro te gi do, por que es in for ma ción per so nal; pe ro es 
ob vio que el es ta do de sa lud del pre si den te de la Re pú bli ca es un asun to
de in te rés pú bli co. La si tua ción fa mi liar, la in for ma ción so bre cuen tas ban -
ca rias y re la cio nes amis to sas o de pa ren tes co de los fun cio na rios son da tos 
per so na les, pe ro no son irre le van tes si pue den im pli car un con flic to de in -
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te re ses en el área es pe cí fi ca de su en car go. Lo ma lo es que nun ca pue de
sa ber se de an te ma no qué cla se de in for ma ción se rá re le van te.

De nue vo, en el aná li sis de la ini cia ti va se se ña la el pro ble ma y se ex -
pli can las ex cep cio nes, pe ro re sul ta evi den te que no pue de ha ber un cri -
te rio ge ne ral que sir va para todos los casos:

La frac ción se gun da es ta ble ce tam bién una re ser va de ley en el sen ti do que
co rres pon de rá a ésta, de ter mi nar los tér mi nos de la pro tec ción y las ex cep cio -
nes a este de re cho. Así es per fec ta men te po si ble con si de rar que cier ta in for -
ma ción pri va da o da tos per so na les, que ad quie ran un va lor pú bli co, po drán
ser di vul ga dos a tra vés de los me ca nis mos que al efec to de ter mi ne la ley. Este
es el caso, por ejem plo, de los re gis tros pú bli cos de la pro pie dad, de los sa la -
rios de los fun cio na rios pú bli cos o bien de la re gu la ción del ejer ci cio del con -
sen ti mien to del ti tu lar de la in for ma ción para que esta pue da ser di vul ga da. En 
otras pa la bras, exis ten cir cuns tan cias en que, por mi nis te rio la ley, los da tos
per so na les po drán ser di vul ga dos sin el con sen ti mien to del ti tu lar.

En otros ca sos, la ley de be rá pre ver la po si bi li dad de que, al gu nos da tos
per so na les, pue dan ser di vul ga dos cuan do un ór ga no ju ris dic cio nal o ad mi -
nis tra ti vo de ter mi ne que exis ten ra zo nes par ti cu la res que jus ti fi quen su di vul -
ga ción, pre via ga ran tía de au dien cia del im pli ca do. De cual quier for ma, las
au to ri da des de be rán rea li zar una cui da do sa pon de ra ción que jus ti fi que el he -
cho de que una in for ma ción que per te ne ce al ám bi to pri va do, pue de ser di vul -
ga da por así con ve nir al in te rés pú bli co.

En va rios ar tícu los de la Cons ti tu ción se alu de a la pro tec ción de la
pri va ci dad y la in ti mi dad. Y di go bien: se alu de, por que nun ca apa re ce
co mo de re cho, de un mo do ex plí ci to. Se pue de in fe rir a par tir de la re -
dac ción de los ar tícu los 4o., 6o. o 24, pe ro no es tá di cho. La enun cia ción 
más cla ra es la del ar tícu lo 16, pe ro es muy am bi gua. Di ce, li te ral men te:
“Na die po drá ser mo les ta do en su per so na, fa mi lia, do mi ci lio, pa pe les o
po se sio nes, si no en vir tud de man da to es cri to de la au to ri dad com pe ten -
te, que fun de y mo ti ve la cau sa le gal del pro ce di mien to”. A con ti nua -
ción, apar te de ex pli car los pro ce di mien tos ju di cia les que pue den jus ti fi -
car aprehen sio nes y ca teos, se dice que “las comunicaciones privadas son 
inviolables”, y se argumentan y enumeran las excepciones.

La re dac ción del pá rra fo pri me ro del ar tícu lo —es im por tan te— es co -
pia li te ral, pa la bra por pa la bra, de la que te nía en la Cons ti tu ción de
1857. Eso ex pli ca, en par te, sus in su fi cien cias. No es tán cla ros los lí mi -
tes ni el prin ci pio en que se apo ya la prohi bi ción, pe ro tam po co es tá cla -
ro a quién obli ga. No es tá cla ro en qué con sis te el de re cho pro te gi do, es
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de cir, qué cla se de obli ga cio nes im po ne a quié nes ni có mo se re suel ven
las ten sio nes —que son ine vi ta bles— en tre ese de re cho y la li ber tad de
ex pre sión, por ejem plo. Da la im pre sión de que se re fie re a las “mo les -
tias” oca sio na das por la au to ri dad, a po li cías e ins pec to res, que sí po -
drían in ter ve nir “en vir tud de man da to es cri to de la autoridad com pe-
ten te”. No es, hoy en día, ni la más grave ni la más frecuente de las
molestias.

El te ma tie ne mu chas aris tas. Re mi te a cam pos muy dis tin tos, des de el 
se cre to ban ca rio has ta la li ber tad de con cien cia o la igual dad de tra to.
Por cu ya ra zón, pa ra po ner al gún or den, es in dis pen sa ble sa ber que es el
bien ju rí di co que se quie re pro te ger y por qué ra zón se pro te ge. Lo di go
una vez más: no es ta ba en tre los pro pó si tos cuan do se dis cu tió la re for ma 
del ar tícu lo 6o., pe ro es uno de los te mas que ine vi ta ble men te ten drán
que dis cu tir se pa ra ela bo rar la le gis la ción secundaria. Y que acaso
amerite también una reforma constitucional.

III. EL ESPACIO PRIVADO Y LA DIGNIDAD HUMANA

No es ex tra ño que la dis tin ción en tre lo pú bli co y lo pri va do no apa -
rez ca de un mo do ex plí ci to en la Cons ti tu ción. Está en to das par tes, por -
que es uno de los prin ci pios bá si cos de es truc tu ra ción del or den ju rí di co: 
tan bá si co, tan ob vio que ni si quie ra ne ce si ta de cir se porque corresponde 
al sentido común.

La dis tin ción atra vie sa to do el con jun to de las ga ran tías in di vi dua les y 
bue na par te de la le gis la ción fe de ral, en asun tos fun da men ta les. Apa re ce
en ám bi tos muy dis tin tos, en for mu la cio nes que a pri me ra vis ta no tie nen 
re la ción al gu na en tre sí. Está muy ob via men te en la idea de pro pie dad
pri va da, que no se de fi ne en la Cons ti tu ción, pe ro tam bién en la in vio la -
bi li dad de la co rres pon den cia o en la li ber tad de con cien cia. Di gá mos lo
así: to da la es truc tu ra cons ti tu cio nal de pen de de la exis ten cia de dos ám -
bi tos cla ra men te dis tin tos, uno privado y otro público, que no se explican 
ni se justifican, salvo donde hay excepciones.

Hay una idea bá si ca, a la que res pon de el con jun to: de be ha ber ám bi -
tos de ac ti vi dad li bres de cual quier cla se de in ter fe ren cia.2 Son mu chos y 
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dis tin tos, pe ro el prin ci pio es siem pre el mis mo. Siem pre se tra ta, en el
pla no más abs trac to, de pro te ger la dig ni dad. Ra ra vez se ex pli ca en esos
tér mi nos, pe ro el ar gu men to no tie ne nin gún mis te rio: se su po ne que la
dig ni dad hu ma na im pli ca la po si bi li dad de ele gir en li ber tad, y se su po ne 
que el Esta do de be ga ran ti zar la, pa ra to dos por igual. La tra za es tá en el
sis te ma de ga ran tías in di vi dua les. Li ber tad de con cien cia, li ber tad de ex -
pre sión, li ber tad de tra ba jo, li ber tad de trán si to, li ber tad para decidir el
número de hijos. En conjunto se dice que cada persona tiene derecho a
hacer su vida.

Aun que sea más o me nos ob vio, no so bra de cir lo: pri va do no sig ni fi ca 
inex pug na ble. Están siem pre co mo lí mi tes los de re chos de los de más y el 
in te rés pú bli co: con pa la bras muy pa re ci das se re pi te en ca si to dos los ar -
tícu los que de fi nen las ga ran tías in di vi dua les. Aho ra bien, no se pue de
de li mi tar de mo do de fi ni ti vo el ám bi to de lo pri va do, por que siem pre se -
rá dis cu ti ble el al can ce del in te rés pú bli co, el mo men to en que se jus ti fi -
ca una in ter ven ción de la au to ri dad; tam bién cam bia con el tiem po el
con te ni do con cre to de los de re chos de los de más, cam bia el or den de
prio ri da des. La ley in ter vie ne hoy pa ra re gu lar asun tos que en otro tiem -
po se con si de ra ban en te ra men te pri va dos, co mo la edu ca ción de los hi jos 
en ca sa, el trato entre los miembros de la familia, pero también se
abstiene de sancionar conductas que antes eran castigadas.

Es un te ma com pli ca do, in ter mi na ble. Lo que me in te re sa sub ra yar es
que en el co ra zón del ám bi to pri va do es tán el do mi ci lio, la co rres pon -
den cia, las re la cio nes per so na les, y el de re cho a man te ner an te los de más 
la ima gen que uno quie ra dar de sí mis mo. Esto es, no só lo el de re cho a
de ci dir so bre la pro pia vi da: lo que uno quie re ha cer, pen sar, creer, si no
el de re cho a pa sar de sa per ci bi do o, se gún la co no ci da ex pre sión del juez
Bran deis, el de re cho de que lo de jen a uno en paz. Di go que eso es tá en
el co ra zón del ám bi to pri va do no só lo por que sea lo más per so nal y cer -
ca no, si no que sir ve de ga ran tía pa ra las de más li ber ta des.3

Tra to de ex pli car me. En pri mer lu gar, es evi den te que el de re cho de
que lo de jen a uno en paz no se re fie re só lo al Esta do, si no a cual quie ra;
de he cho, las in tro mi sio nes más co ti dia nas y fre cuen tes, las que pue den
afec tar a la ma yo ría en su vi da dia ria, no son las de las au to ri da des, si no
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las de ami gos, fa mi lia res, ve ci nos, com pa ñe ros de tra ba jo, com pa ñías de
se gu ros, ban cos, em pre sas.4 Y en se gun do lu gar, se re fie re so bre to do a
la in for ma ción, a lo que uno quie re man te ner fue ra de la mi ra da de los
de más, por cual quier ra zón. El mo ti vo es ca si ob vio. En el or den ju rí di -
co pue de es ta ble cer se la li ber tad de con cien cia, por ejem plo, pue de
prohi bir se la dis cri mi na ción por mo ti vos de cre do, mi li tan cia po lí ti ca u
orien ta ción se xual, pe ro eso no sig ni fi ca que efec ti va men te de sa pa rez ca
to da for ma de dis cri mi na ción en la so cie dad: hay mu chas co sas per mi ti -
das por la ley que si guen sien do mal vis tas. Es ine vi ta ble, en la me di da
en que el cam po de la mo ral es siem pre más ex ten so que el de la le ga li -
dad. Hay mu chas ma te rias con res pec to a las cua les el de re cho no se
pro nun cia, pe ro que la gen te sí va lo ra y san cio na, y eso no pue de cam -
biar se.

La so cie dad —fa mi lia, em pre sas, igle sias, sin di ca tos— pue de ejer cer
pre sión so bre los in di vi duos en esos te rre nos e im po ner un sis te ma de
creen cias o un mo do de vi da, aun que no sea más que con la pre sión in -
for mal. Lo más a lo que pue de lle gar el Esta do, apar te de prohi bir las
for mas más fla gran tes de se gre ga ción, es ga ran ti zar a to dos el de re cho de 
man te ner su vi da fue ra de la mi ra da del pró ji mo, pa ra evi tar cual quier
cla se de pre sión. Sin eso, se ría muy di fí cil el ejercicio efectivo de las
libertades consagradas en la ley.

No es el úni co pro ble ma. La in for ma ción acer ca de la vi da pri va da
pue de usar se pa ra de sa cre di tar a al guien o ha cer lo aver gon zar se, pa ra
ejer cer pre sión; tam bién pa ra ob te ner al gu na ven ta ja, co mo re cur so de
ex tor sión o de per se cu ción po lí ti ca. Hay mu chas ins ti tu cio nes que tie nen 
da tos per so na les: mé di cos, aca dé mi cos, la bo ra les, fis ca les, fi nan cie ros,
fa mi lia res, ju di cia les, que na die qui sie ra ver pu bli ca dos; aun que no ha ya
en esa in for ma ción na da ile gal ni na da par ti cu lar men te em ba ra zo so,
cual quie ra se sen ti ría vul ne ra ble —ex pues to— si cir cu la ra en tre otras
gentes, aparte de quienes la tienen confiada por razones profesionales,
administrativas o legales.
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IV. LA LIBERTAD DE LOS MODERNOS

La exis ten cia de un es pa cio pri va do pro te gi do le gal men te es un he cho
re la ti va men te re cien te.5 En el pla no ju rí di co es uno de los ras gos tí pi cos
del Esta do mo der no, que pa ra em pe zar re co no ce la li ber tad de con cien -
cia. Ma te rial men te, es re sul ta do del or den ur ba no: só lo tie ne sen ti do pro -
te ger el de re cho a la pri va ci dad si és ta pue de de he cho que dar al am pa ro
de la mi ra da de los de más. Y eso só lo su ce de en las ciu da des. Por otro
lado, la ma yor par te de las ame na zas pa ra la pri va ci dad son tam bién pro -
duc to de la vi da mo der na, en par ti cu lar del de sa rro llo tec no ló gi co.6

Va ya mos por par tes. La ma yo ría de las ac ti vi da des que hoy con si de ra -
mos pri va das eran asun tos de in te rés pú bli co en cual quier so cie dad ha ce
dos cien tos o tres cien tos años: las creen cias re li gio sas, el or den de la vi da 
fa mi liar, las prác ti cas se xua les; tam bién los ofi cios, el ré gi men de pro -
pie dad o el de re cho de re si den cia. Só lo cuan do el Esta do su pri me to das
las de más ju ris dic cio nes —de Igle sia, cor po ra cio nes, gre mios, es ta men -
tos— y adop ta una de fi ni ción lai ca, se co mien za a con fi gu rar el es pa cio
pri va do que co no ce mos, co mo ám bi to de de ci sión in di vi dual li bre más o
me nos ex ten so. Es apro xi ma da men te lo que Ben ja min Cons tant lla ma ba
la “li ber tad de los mo der nos”.7

Aho ra bien: ese ti po de li ber tad só lo pue de dar se, ma te rial men te, en
un es pa cio ur ba no, en con di cio nes de re la ti vo ano ni ma to, don de ha yan
per di do fuer za los me ca nis mos tra di cio na les de con trol so cial. En las pe -
que ñas co mu ni da des ru ra les no pue de exis tir en la prác ti ca, sal vo con
mu chas di fi cul ta des y de un mo do pre ca rio, un ám bi to pri va do: to do se
ha ce a la vis ta de los de más, es co no ci da y co men ta da la vi da de to dos.
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Aun que la ley di ga otra co sa, la pre sión so cial im po ne un es que ma de
com por ta mien to ge ne ral que es di fí cil eva dir.8

El Esta do mo der no no pue de im pe dir que la so cie dad va lo re las con -
duc tas, que pre fie ra una de ter mi na da re li gión, un ti po de fa mi lia, o que
con de ne al gu nas prác ti cas, des de la ho mo se xua li dad has ta la bru je ría. El
Esta do pro du ce, le gal men te, lo que se po drían lla mar es pa cios de in di fe -
ren cia, a par tir de una tra ma de de re chos in di vi dua les: son es pa cios en
los que el po der pú bli co sus pen de el jui cio, no se pro nun cia ni a fa vor ni
en con tra, y per mi te que ca da quien de ci da li bre men te, sin otro lí mi te
que los de re chos de los de más. Di cho de otro mo do: en esos es pa cios na -
die es tá obli ga do a to mar en cuen ta los sen ti mien tos ni las ideas mo ra les
de otros. Pe ro no por eso de jan de exis tir. Y eso sig ni fi ca que en las de ci -
sio nes de la vi da pri va da hay siem pre el ries go de incurrir en la de sa pro -
ba ción social: sólo resulta tolerable si se puede contar con un relativo
anonimato.

Va le la pe na in sis tir: la li ber tad no sig ni fi ca que no ha ya lí mi tes, si no
que los lí mi tes sean ex plí ci tos, co no ci dos y ob je ti vos, de mo do que se
pue da ac tuar con se gu ri dad den tro de ellos. Esa im por tan cia tien de ga -
ran ti zar el derecho a la privacidad.

Pa ra de cir lo en una fra se, el Esta do mo der no de fi ne y pro te ge el ám bi -
to de lo pri va do en con tra de la so cie dad, en con tra de la iner cia por la
que de mo do na tu ral ten de rían a im po ner se las ideas, va lo res y creen cias
de la ma yo ría, y ese sis te ma de pro tec ción es par te del pro ce so de la ci vi -
li za ción, en la me di da en que la ci vi li za ción im pli ca el res pe to de los es -
pa cios de in di fe ren cia que per mi ten am pliar el cam po de la li ber tad in di -
vi dual.9

Des de lue go, cuan do se in clu yen en las pri me ras Cons ti tu cio nes mo -
der nas, de fi nes del si glo XVIII y prin ci pios del si glo XIX, las de cla ra -
cio nes de de re chos in di vi dua les, y se con fi gu ra un ám bi to pri va do me -
dian te ga ran tías pa ra la li ber tad de con cien cia, la li ber tad de ex pre sión,
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la in vio la bi li dad de do mi ci lio y co rres pon den cia, en ese pri mer mo men to 
se pien sa so bre to do en li mi tar el po der del Esta do. Se tra ta de po ner lí -
mi tes de fi ni ti vos a la ar bi tra rie dad de los fun cio na rios pú bli cos y, en par -
ti cu lar, de las po li cías. Por ese mo ti vo, aso cia do a los de re chos in di vi -
dua les, in se pa ra ble, es tá el sis te ma de ga ran tías pro ce sa les, por ejem plo.
No obs tan te, con for me se con so li da la idea del Esta do mo der no: se cu lar,
lai co, in di vi dua lis ta, li be ral, la ame na za pú bli ca pa sa a un se gun do pla -
no. El pe li gro es tá, ca da vez más, en la so cie dad: en co mu ni da des que no 
ad mi ten la di si den cia re li gio sa, por ejem plo, en em pre sas que dis cri mi -
nan por mo ti vos de mi li tan cia po lí ti ca u orien ta ción se xual, en com pa -
ñías que uti li zan la in for ma ción per so nal que tie nen de em plea dos y clien -
tes. En esa situación estamos.

Pa ra po ner un po co de or den, di ga mos que la pro tec ción del de re cho
a la pri va ci dad tie ne que en fren tar pro ble mas de dos cla ses: la con fi -
den cia li dad de los da tos per so na les cuan do for man par te de un ar chi vo, 
y la pu bli ca ción y di fu sión de in for ma ción per so nal, cual quie ra que sea 
la fuen te.

En los dos ca sos, las ame na zas son bá si ca men te con se cuen cia del de -
sa rro llo tec no ló gi co: de los nue vos re cur sos de iden ti fi ca ción y vi gi lan -
cia, de la na tu ra le za de in for ma ción mé di ca dis po ni ble, de la ca pa ci dad
pa ra al ma ce nar y pro ce sar in for ma ción de to do ti po, del al can ce de los
me dios de co mu ni ca ción. Eso quie re de cir que la le gis la ción, tan de ta lla -
da co mo se quie ra ha cer, se rá pronto y casi inevitablemente rebasada en
su contenido material.

V. MÍNIMO PANORAMA

Pa ra te ner una me jor idea del pro ble ma, va le la pe na una mi ra da pa no -
rá mi ca: ¿en dón de, có mo, por qué es tá ame na za da la pri va ci dad? Hay
una gran can ti dad de in for ma ción per so nal en re gis tros pú bli cos de to do
ti po. Sal vo en lo más ge ne ral, es de cir, en al gu nas res tric cio nes bá si cas,
no se pue den ma ne jar del mis mo mo do to dos ellos, por que sir ven a dis -
tin tos pro pó si tos; hay ar chi vos que só lo pue den abrir se me dian te or den
ju di cial, los hay que pue den com par tir se con otras autoridades o incluso
con empresas privadas, abogados, familiares.

En pri mer lu gar es tá la do cu men ta ción del Re gis tro Fe de ral de Elec to -
res, que es el más cer ca no equi va len te me xi ca no a un do cu men to na cio -
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nal de iden ti dad. Inclu ye in for ma ción de edad y do mi ci lio, fo to gra fía,
fir ma y hue lla di gi tal. Tie ne que ser ac ce si ble pa ra los re pre sen tan tes de
los par ti dos po lí ti cos, que es tán au to ri za dos pa ra ve ri fi car el pa drón elec -
to ral. Está tam bién la li cen cia pa ra con du cir, ex pe di da por la au to ri dad
res pon sa ble de trans por te y via li dad de cual quie ra de los es ta dos: en la
li cen cia apa re ce el nom bre, el re gis tro fe de ral de cau san tes, fo to gra fía,
fir ma y hue lla di gi tal, y en la ba se de da tos fi gu ran tam bién el do mi ci lio
y el re gis tro de in frac cio nes de trá fi co. La Se cre ta ría de Re la cio nes Exte -
rio res tie ne tam bién, por su pues to, la in for ma ción a partir de la que se
elaboran los pasaportes: acta de nacimiento, descripción física, do mi ci -
lio, firma, fotografía, huella digital.

Apar te de eso es tá to da la in for ma ción del Re gis tro Ci vil: ac tas de na -
ci mien to, ac tas de ma tri mo nio, di vor cio y de fun ción, con to dos los de ta -
lles ne ce sa rios so bre la si tua ción fa mi liar en ca da ca so. Tam bién es tá el
Re gis tro Pú bli co de la Pro pie dad, con in for ma ción so bre cual quier ope -
ra ción con bie nes raí ces, que apar te de la fi lia ción con sig na el mon to de
las ope ra cio nes, la fe cha, las par tes con tra tan tes. En la Se cre ta ría de Ha -
cien da se guar da el re gis tro de la in for ma ción fis cal, que in clu ye do mi ci -
lio, es ta do ci vil, de pen dien tes, in gre sos, ocupación, estados financieros,
relaciones contractuales, justificación de deducciones.

Son ape nas los do cu men tos bá si cos, ne ce sa rios pa ra la vi da co ti dia -
na de ca si cual quie ra. Apar te de ellos, hay que con tar con el re gis tro
pú bli co de cual quier ac ti vi dad: edu ca ción, de por te, sa lud, tra ba jo, li ti -
gios y pro ce di mientos ju di cia les, cu yos da tos son ma ne ja dos por la au to -
ri dad res pon sa ble en ca da ca so, y que es tán en los ar chi vos de la Se cre ta -
ría de Edu ca ción, del IMSS, la Se cre ta ría de Sa lud, de la Pro cu ra du ría
Ge ne ral de la Re pú bli ca, et cé tera.

Una ley de pro tec ción de da tos per so na les tie ne que co men zar por re -
gu lar la ad mi nis tra ción de to dos esos ar chi vos, ba jo cus to dia de la au to ri -
dad. Entre otras co sas, por que exis te la ca pa ci dad téc ni ca pa ra cru zar las
ba ses de da tos. Pe ro es só lo una mí ni ma par te de la in for ma ción personal 
clasificada para identificación.

De mos só lo un vis ta zo a lo de más. Las em pre sas tie nen, ló gi ca men te,
ar chi vos per so na les de sus em plea dos, que pue den in cluir no só lo fi lia -
ción y do mi ci lio, si no his to ria la bo ral y clí ni ca, eva lua cio nes si co ló gi cas, 
ex pe rien cia pro fe sio nal, es ta do fi nan cie ro, si tua ción fa mi liar, suel do,
eva lua cio nes de de sem pe ño. Tam bién pue den te ner in for ma ción so bre
sus clien tes: com pras, cré di tos, in gre sos, do mi ci lio, te lé fo no. Los ban cos 

FERNANDO ESCALANTE GONZALBO192



en par ti cu lar tie nen re gis tro de em pleo, suel do, his to rial de cré di to, si tua -
ción fis cal, pro pie da des, ope ra cio nes fi nan cie ras. La lis ta se ría in ter mi -
na ble: hos pi ta les, es cue las, uni ver si da des, to das las empresas e ins ti tu -
cio nes tienen documentación personal con toda clase de datos más o
menos pertinentes para su trabajo.

Se ría ne ce sa rio tam bién re gu lar esa cla se de in for ma ción: lo que pue -
de o no pue de pre gun tar una em pre sa o una or ga ni za ción cual quie ra, lo
que es tá au to ri za da a ha cer con sus ar chi vos, la res pon sa bi li dad que ad -
quie re al or ga ni zar y cla si fi car la in for ma ción, las con di cio nes en que
pue de com par tir la. Aho ra bien: in clu so así, to man do en cuen ta los ar chi -
vos pri va dos con da tos per so na les, ofre ci dos vo lun ta ria men te por em-
plea dos y clientes, tenemos sólo un panorama incompleto.

Es ne ce sa rio te ner pre sen te tam bién to da la in for ma ción per so nal que
se pue de ob te ner sin que los afec ta dos pue dan si quie ra dar se cuen ta.
Pen se mos, pa ra em pe zar, en lo más ob vio: to dos los sis te mas de vi gi lan -
cia me dian te cá ma ras de ví deo, que hay don de quie ra; pue den ser au xi lia -
res uti lí si mos pa ra la ad mi nis tra ción de jus ti cia y la se gu ri dad, sin du da,
pa ra eso se han es ta ble ci do, pe ro tam bién po drían usar se pa ra mu chos
otros fi nes. Más: los sis te mas de iden ti fi ca ción por tec no lo gía bio mé tri -
ca, que per mi ten de ter mi nar con exac ti tud la iden ti dad de cual quier per -
so na a par tir de una ima gen fo to grá fi ca, y sa ber por ejem plo quién asis -
tió a una ma ni fes ta ción de pro tes ta, quién es tu vo en un ban co, en una
ofi ci na. Insis to: to do eso pue de ser vir de apo yo pa ra la ad mi nis tra ción de 
justicia, si se usa bien, pero también puede servir para intimidar, ex tor -
sio nar o perseguir a quien sea.

Es mu cho más de li ca da la in for ma ción que se pue de ob te ner a par tir
del ADN: no só lo sir ve co mo re cur so de iden ti fi ca ción, si no que me dian -
te el aná li sis del ge no ma —tal co mo em pie za a ser po si ble— per mi te ha -
cer es ti ma cio nes so bre el es ta do de sa lud, ca pa ci da des, pro pen sión a
cier ta cla se de do len cias; se ría di fí cil exa ge rar las con se cuen cias que po -
dría te ner su uso si es tu vie ra dis po ni ble pa ra agen cias de se gu ros, ban cos 
o em pre sas, y se usa ra co mo cri te rio para decidir contrataciones o el
otorgamiento de créditos, por ejemplo.

La tec no lo gía per mi te cap tar, or ga ni zar, al ma ce nar y co te jar in for ma -
ción con enor me fa ci li dad, sin ne ce si dad de que na die lo se pa. Las tar je -
tas de cré di to, pon ga mos por ca so, de jan un ras tro muy de ta lla do, y que
au to má ti ca men te se in cor po ra a un ar chi vo per so nal en que se re gis tran
los lu ga res que al guien fre cuen ta, días y ho ras, las can ti da des que se gas -
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tan, los gus tos; y to do eso pue de uti li zar se —se uti li za— me dian te sis te -
mas bas tan te sen ci llos de aná li sis, pa ra es ta ble cer pa tro nes de con su mo,
por ejem plo, en lo que pue de pa re cer más ino fen si vo, que son ina pre cia -
bles pa ra que las em pre sas di se ñen sus es tra te gias de pu bli ci dad y mer ca -
deo. Igual men te pue den ser vir pa ra mu chos otros pro pó si tos, me nos ino -
cen tes. Las lla ma das te le fó ni cas tam bién de jan un ras tro, y se iden ti fi can
y registran automáticamente: en todo momento las compañías telefónicas 
pueden saber qué llamadas se hicieron desde cualquier número.

El uso de Inter net pre sen ta to da otra ga ma de pro ble mas que pa re cen,
di rec ta men te, in ma ne ja bles. Aca so un sí mil ayu de a en ten der lo. El mo do 
de in gre sar a la red ofre ce la ilu sión de que uno pue de aso mar se al mun -
do, mi rar des de una ven ta na la in for ma ción que se ge ne ra en cual quier
otro lu gar, sin sa lir de ca sa; es só lo una par te de la ver dad: en los he chos, 
esa ven ta na sir ve pa ra que ca si cual quie ra, des de cual quier lu gar, se aso -
me pa ra mi rar lo que uno ha ce, son los de más los que pue den en trar en
nues tra ca sa; la tec no lo gía per mi te re gis trar to dos los mo vi mien tos en la
red: las pá gi nas que uno vi si ta, los co rreos que en vía, las lis tas de co mu -
ni ca ción más fre cuen te, las ope ra cio nes co mer cia les, cual quier co sa. El
de ta lle lo co no ce cual quie ra que se pa un po co del te ma: los “vi rus” son
una mí ni ma par te, y no la más in te re san te; las pá gi nas que se vi si tan de -
jan una hue lla, al gu nas de jan “gan chos” o in di ca do res, se ries de ins truc -
cio nes pa ra re gis trar los mo vi mien tos ul te rio res, pa ra re te ner la in for ma -
ción per so nal. En oca sio nes son hac kers, o piratas informáticos quienes
lo hacen, la mayoría de las veces son empresas comunes y corrientes,
incluso oficinas públicas.

Si se pien sa en los re cur sos de di fu sión dis po ni bles, a tra vés de los
que pue de ha cer se pú bli ca to da esa in for ma ción, el pro ble ma es muy pa -
re ci do. Las res tric cio nes me dian te las que se tra ta de re gu lar la li ber tad
de ex pre sión pa ra pro te ger la in ti mi dad co rres pon den al mun do tra di cio -
nal de la im pren ta: li bros, pan fle tos, re vis tas y pe rió di cos. Son me dios de 
ro ta ción len ta, con un ba jo ín di ce de ca pi ta li za ción y cir cu la ción bas tan te 
li mi ta da. Los me dios elec tró ni cos re pre sen tan una ame na za mu cho ma -
yor, y son más di fí ci les de con tro lar: a tra vés de la ra dio, la te le vi sión o
Inter net se pue de lle gar a un pú bli co in com pa ra ble men te ma yor, de un
mo do in me dia to, y se pue den di fun dir con ver sa cio nes te le fó ni cas, fo to -
gra fías, grabaciones de video, cuyo daño para la imagen de cualquiera
puede ser bastante más grave que la información escrita.
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VI. PARA LEGISLAR

Pa ra pen sar en una le gis la ción ra zo na ble, y ra zo na ble men te efi caz, no
se ría po ca co sa co men zar por ad mi tir que no es po si ble po ner lí mi tes cla -
ros y de fi ni ti vos al de re cho a la pri va ci dad. Y aca so tam po co sea de sea -
ble. Es po si ble, sin du da, po ner en blan co y ne gro al gu nos cri te rios bá si -
cos, al gu nas prohi bi cio nes, re gu lar el ma ne jo de los da tos per so na les,
es ta ble cer obli ga cio nes, res pon sa bi li da des y san cio nes con cre tas. Pe ro
sin per der de vis ta que se tra ta de un cam po pro ble má ti co, en el que pue -
den en trar en con flic to el de re cho a la in for ma ción, la li ber tad de ex pre -
sión y las exi gen cias de se gu ri dad pú bli ca y administración de justicia. Y 
que en muchos casos será necesaria una solución judicial, no legislativa.

Se di rá que son ca sos lí mi te, y es ver dad. No son ex cep cio na les ni in -
só li tos. Por esa ra zón, y por que se tra ta de de re chos fun da men ta les, ins -
cri tos en la Cons ti tu ción, ha ría fal ta te ner cla ro, de en tra da, cuál es el
bien ju rí di co que se quie re pro te ger cuan do se ha bla del de re cho a la pri -
va ci dad, y a qué ca te go ría per te ne ce. En las pá gi nas an te rio res he tra ta do 
de ha cer una re cons truc ción con je tu ral del sig ni fi ca do del de re cho a la
pri va ci dad y de su im por tan cia, pe ro no pa sa de ser eso: una re cons truc -
ción, con un apo yo bas tan te pre ca rio en el tex to cons ti tu cio nal. Algo se
pue de in fe rir a par tir de la re dac ción del ar tícu lo 6o., al go tam bién de al -
gu nos pá rra fos del 16, pe ro aca so no fue ra una ma la idea mo di fi car esa
re dac ción pa ra es ta ble cer con cla ri dad qué bien ju rí di co se quie re pro te -
ger, por qué es un bien, en qué cir cuns tan cias po dría ver se ame na za do,
qué obli ga cio nes impone.

Esa de fi ni ción po dría aho rrar mu chos pro ble mas, y so bre to do ser vi ría 
de ba se pa ra la re so lu ción ju di cial en ca sos de conflicto.

Si he leí do co rrec ta men te los tex tos, el prin ci pio bá si co que jus ti fi ca
el de re cho a la pri va ci dad en la le gis la ción me xi ca na es la dig ni dad per -
so nal. El cri te rio es ase gu rar la au to no mía en aque llos cam pos en que la
ley no se pro nun cia, lo cual im pli ca brin dar se gu ri dad con tra cual quier
cla se de in tro mi sión que pue da afec tar al ejer ci cio de las li ber ta des. En
tér mi nos prác ti cos sig ni fi ca ga ran ti zar la con fi den cia li dad de los da tos
per so na les, quien quie ra que sea el que los ma ne ja, y ga ran ti zar el de re -
cho de to do in di vi duo de pre ser var su ima gen per so nal, apar te del se cre -
to de sus co mu ni ca cio nes y la se gu ri dad del do mi ci lio. Y no es muy di fí -
cil que se en tien da o se acla re que el de re cho a la privacidad no ampara
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las actividades públicas, o que no puede ser obstáculo para la ad mi nis tra -
ción de justicia.

Ser vi ría de orien ta ción —es lo más cla ro y con cre to que hay al res -
pec to— una sen ten cia de la Su pre ma Cor te, de ju lio de 2007:

El de re cho a la vida pri va da con sis te en la fa cul tad que tie nen los in di vi duos
para no ser in ter fe ri dos o mo les ta dos por per so na o en ti dad al gu na, en todo
aque llo que de sean com par tir úni ca men te con quie nes ellos eli gen; así este
de re cho de ri va de la dig ni dad de la per so na e im pli ca la exis ten cia de un ám bi -
to pro pio y re ser va do fren te a la ac ción y co no ci mien to de los de más. Exis ten
una se rie de de re chos des ti na dos a la pro tec ción de la vida pri va da, en tre ellos
el del ho nor, que es un bien ob je ti vo que per mi te que al guien sea me re ce dor
de es ti ma ción y con fian za en el me dio so cial don de se de sen vuel ve y, por ello, 
cuan do se vul ne ra di cho bien, tam bién se afec tan la con si de ra ción y es ti ma
que los de más le pro fe san, tan to en el ám bi to so cial como en el pri va do. En
esta te si tu ra se con clu ye que cuan do se le sio na el ho nor de al guien con una
ma ni fes ta ción o ex pre sión ma li cio sa, se afec ta su vida pri va da.10

Co mo tér mi no de re fe ren cia, el ejem plo es ta dou ni den se tie ne in te rés.
To da la ex ten sa, ela bo ra da le gis la ción so bre pri va ci dad tie ne co mo apo -
yo bá si co la cuar ta en mien da de la Cons ti tu ción, es de cir, un tex to de
1792, de re dac ción similar a nuestro artículo 16:

El de re cho de los ha bi tan tes de que sus per so nas, do mi ci lios, pa pe les y efec -
tos se ha llen a sal vo de pes qui sas y aprehen sio nes ar bi tra rias, será in vio la ble,
y no se ex pe di rán al efec to man da mien tos que no se apo yen en un mo ti vo ve -
ro sí mil, es tén co rro bo ra dos me dian te ju ra men to o pro tes ta y des cri ban con
par ti cu la ri dad el lu gar que deba ser re gis tra do y las per so nas o co sas que han
de ser de te ni das o em bar ga das.

La in ter pre ta ción vi gen te le con fie re una am pli tud mu cho ma yor, y
de ri va de la ar gu men ta ción del juez de la Su pre ma Cor te, Louis Bran -
deis, en su vo to di si den te en la sen ten cia del pro ce so Olmstead vs. U.S.,
de 1928. En el pá rra fo cen tral di ce:

Los re dac to res de nues tra Cons ti tu ción tra ta ron de ga ran ti zar las con di cio nes
más fa vo ra bles para la bús que da de la fe li ci dad. Re co no cían la im por tan cia de 
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la na tu ra le za es pi ri tual del hom bre, de sus sen ti mien tos y su in te li gen cia. Sa -
bían que sólo una par te del do lor, el pla cer y las sa tis fac cio nes de la vida se en -
cuen tra en las co sas ma te ria les. Tra ta ron de pro te ger a los es ta dou ni den ses en
sus creen cias, sus pen sa mien tos, sus emo cio nes y sen sa cio nes. Les con fi rie -
ron, fren te al go bier no, el de re cho a que se les deje en paz: el más com prehen -
si vo de los de re chos y el más va lo ra do por los hom bres ci vi li za dos. Para pro -
te ger ese de re cho, toda in tro mi sión in jus ti fi ca da del go bier no en la pri va ci dad 
del in di vi duo, cua les quie ra que sean los me dios em plea dos, debe con si de rar -
se una vio la ción de la cuar ta en mien da.

Se re fie re, en par ti cu lar, a la gra ba ción de con ver sa cio nes te le fó ni cas
por par te del go bier no en un pro ce di mien to ju di cial, pe ro so bre to do le
im por ta de jar asen ta da la am pli tud del de re cho a la pri va ci dad y su fun -
da men to. En un pa sa je muy in te re san te sub ra ya que las bue nas in ten cio -
nes no pue den usar se co mo justificación para interferir con la vida
privada:

La ex pe rien cia nos en se ña que de be mos es tar mu cho más aten tos para pro te -
ger la li ber tad cuan do los pro pó si tos del go bier no son bue nos. Los hom bres
na ci dos li bres es tán na tu ral men te aler ta para re cha zar la in va sión de sus li ber -
ta des por par te de go ber nan tes ini cuos. Los ma yo res pe li gros para la li ber tad
ace chan en los abu sos de hom bres fer vo ro sos y bien in ten cio na dos, pero sin
in te li gen cia.

El sis te ma ju rí di co es ta dou ni den se per mi te que una ex po si ción así sir -
va de fun da men to pa ra re so lu cio nes ju di cia les pos te rio res, y pa ra ar gu -
men tar una enor me va rie dad de ini cia ti vas de ley. Tam bién se ría po si ble
en Mé xi co: una re so lu ción de la Su pre ma Cor te po dría es ta ble cer el sen -
ti do en que de ben in ter pre tar se al gu nos ar tícu los de la Cons ti tu ción, pa ra 
pre ser var la in ti mi dad; no obs tan te, da da la com ple ji dad que tie ne el te -
ma hoy, y los po si bles con flic tos con otros de re chos fun da men ta les,
garantizados de modo explícito, no sería redundante una definición un
poco más concreta.

Sir ve de ejem plo el sis te ma es pa ñol, que tie ne más afi ni da des con el
nues tro, y que con sig na el de re cho a la pri va ci dad en la Cons ti tu ción,
explícitamente:

Artícu lo 18.
1. Se ga ran ti za el de re cho al ho nor, a la in ti mi dad per so nal y fa mi liar y a la

pro pia ima gen.
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2. El do mi ci lio es in vio la ble. Nin gu na en tra da o re gis tro po drá ha cer se en
él sin con sen ti mien to del ti tu lar o re so lu ción ju di cial, sal vo en caso de fla -
gran te de li to.

3. Se ga ran ti za el se cre to de las co mu ni ca cio nes y, en es pe cial, de las pos -
ta les, te le grá fi cas y te le fó ni cas, sal vo re so lu ción ju di cial.

4. La ley li mi ta rá el uso de la in for má ti ca para ga ran ti zar el ho nor y la in ti -
mi dad per so nal y fa mi liar de los ciu da da nos y el ple no ejer ci cio de sus de re -
chos.

De ahí se de ri van una se rie de le yes or gá ni cas pen sa das pa ra pro te ger
el de re cho a la in ti mi dad en to dos los as pec tos enun cia dos, em pe zan do
por una Ley Orgá ni ca de Pro tec ción de Da tos de Ca rác ter Per so nal su -
ma men te ex ten sa y de ta lla da, que obli ga tan to a las ins ti tu cio nes pú bli -
cas co mo a los par ti cu la res.

Co mo quie ra que se de fi na el prin ci pio ge ne ral, hay cua tro cam pos
fun da men ta les pa ra la pri va ci dad co mo hoy la en ten de mos: la ima gen
per so nal, el es pa cio ma te rial del do mi ci lio, las co mu ni ca cio nes —pos ta -
les, te le fó ni cas— y los da tos e in for ma ción de ca rác ter per so nal. Su pro -
tec ción re quie re, por un la do, re gu lar la in te gra ción de ar chi vos y ba ses
de da tos per so na les, el uso de las tec no lo gías que per mi ten iden ti fi car
per so nas, gra bar e in ter fe rir co mu ni ca cio nes, et cé te ra, y por otro lado,
regular la difusión pública de información personal de cualquier tipo.

Es un cam po ex traor di na ria men te ex ten so y com ple jo, que re quie re
va rias le yes, al gu nas de con te ni do ma te rial muy de ta lla do y a ve ces téc -
ni co. No es di fí cil cap tar su fun da men to co mún o en ten der por qué se
apo yan re cí pro ca men te, y son necesarias todas ellas.

Pa re ce ra zo na ble co men zar por una ley de pro tec ción de da tos per so -
na les. Y las lí neas ge ne ra les de su es truc tu ra no ofre cen mu cha du da. En
pri mer lu gar, ten dría que re fe rir se a to das las ba ses de da tos con in for ma -
ción per so nal, sea quien sea el que las in te gra: de pen den cias ofi cia les,
em pre sas, ban cos, hos pi ta les, es cue las o cual quier otra ins ti tu ción, pues -
to que el prin ci pio es la pro tec ción de los da tos per so na les y no ten dría
sen ti do res trin gir el al can ce de la ley a los ar chi vos en po se sión del Esta -
do. En se gun do lu gar, ten dría que es ta ble cer se co mo cri te rio ge ne ral que
só lo po drán so li ci tar se los da tos in dis pen sa bles pa ra la fi na li dad de la or -
ga ni za ción que in te gra el ar chi vo, y que és tos en nin gún ca so po drán le -
gal men te uti li zar se pa ra otro pro pó si to, ni di vul gar se ni ce der se a nin gu -
na otra per so na u or ga ni za ción. Y se de be in cluir tam bién, des de lue go,
la in for ma ción per so nal que se ob tie ne sin el con sen ti mien to ex pre so del
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in te re sa do: la de las lí neas te le fó ni cas o las tar je tas de cré di to, por ejem -
plo. Igual men te, co mo ga ran tía de la li ber tad de con cien cia y la li ber tad
de aso cia ción, la ley de be ría prohi bir de mo do ex pre so que se pi da in for -
ma ción so bre creen cias, ideas o mi li tan cia po lí ti ca de na die. Pa re ce ría ló -
gi co que se in clu ye ra también la obligación de definir responsabilidades
concretas, porque el único modo de hacer efectivo judicialmente el
derecho es atribuir a una persona en particular la obligación de proteger
los datos.

Hay que de cir lo una vez más: eso se ría só lo en prin ci pio. Y lo más
sen ci llo de ha cer, por otra par te. Fal ta ría aún la re gu la ción so bre el uso
de imá ge nes y gra ba cio nes, la pu bli ca ción y di fu sión por cual quier me -
dio de in for ma ción per so nal, el fun cio na mien to de Inter net. Son te rre nos
ca da vez más res ba la di zos y pro ble má ti cos. En cuan to a la pu bli ca ción,
por ejem plo, es im po si ble —por des con ta do— cual quier for ma de cen su -
ra pre via o “re gu la ción de con te ni dos”, co mo sue le de cir se, y tam bién
pa re ce di fí cil ima gi nar un sis te ma efi caz y ra zo na ble pa ra san cio nar los
abu sos de los me dios de co mu ni ca ción; mu cho me nos en los tiem pos que 
co rren, en que se ha vuel to ca si co ti dia na la di fu sión de gra ba cio nes
clan des ti nas, fo to gra fías com pro me te do ras, chis mes más o me nos es can -
da lo sos, cu yo in te rés es por lo me nos dis cu ti ble mu chas ve ces. Aho ra
bien: esa ten den cia sig ni fi ca una de gra da ción de la vi da pú bli ca, que nos
afecta a todos. No es sensato pasarla por alto o dejar que todo dependa
de una improbable moderación espontánea de los medios de co mu ni ca -
ción.

Nin gu na ley va a so lu cio nar to dos los po si bles con flic tos. Se gu ra men -
te los ca sos más pro ble má ti cos ten drán que re sol ver se en sen ten cias ju di -
cia les, y al gu nos ex tre mos só lo po drán acla rar se en la Su pre ma Cor te.
No se ría po ca co sa si el de re cho a la pri va ci dad e in ti mi dad es tu vie ra de -
fi ni do en al gu na parte de un modo claro, explícito, más o menos com-
ple to.
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