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Introduccién

La conceptualizacién del acceso a la informacion como un derecho es aln reciente.
En los ultimos afios ha comenzado a discutirse en nuestro pais la justificacion y los
alcances de este derecho, que ain no ha adquirido un perfil definitivo en la
jurisprudencia. La sumaria intencion de este trabajo es la de sefialar algunos elementos
tedricos Utiles para afinar dicha conceptualizacion, justificacion y alcances, como €l de su
exigibilidad ante los tribunales de justicia. El trabajo pone énfasis en el acceso a la
informacién puablica, aunque en algunos casos se sefialan también las funciones que
cumple el derecho de acceso alainformacion en situaciones entre particulares.

1. Lainformacién como bien juridico

Es interesante destacar que la tematizacion juridica de los bienes inmateriales o
intangibles ajenos a la esfera de los derechos personalisimos también tiene un origen
reciente —apenas registrable en este siglo-, contra una larga tradicion de
conceptualizacién de la propiedad mueble e inmueble, que se remonta a la baja edad
media.

En € conjunto de bienes inmateriales pasibles de proteccién juridica, lainformacion
tiene caracteristicas que lo distinguen de otros bienes tales como la propiedad intelectual,
las patentes industriales o marcas. Tal vez la caracteristica fundamental de la
informacion, es su caracter de medio o instrumento para el gercicio de otros derechos.
Puede establecerse un paralelo entre la informacién y la justificacién tradicional de las
garantias procesales: las garantias también son consideradas derechos en si mismos, y
requisitos de la existencia de otros derechos'. De modo que la informacion tiene, ademas
de un valor propio, un valor instrumental, que sirve como presupuesto del gercicio de
otros derechos y —como veremos- del funcionamiento institucional de contralor de los
poderes publicos. De ali que, frente a la construccién de un marco conceptual que tiende
a readaptar la definicion del derecho de propiedad a otros bienes inmateriales, la
regulacion de la informacion haya seguido carriles diametralmente opuestos. En este
sentido surge la nocion de un derecho de acceso a la informacion, como exigencia de
socializacion de lainformacion y por ende como limite ala exclusividad o a secreto dela
informacion.
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Uno de los primeros interrogantes que genera este planteo es el de definir cudl es la
informacion cuyo monopolio o secreto queda limitado o prohibido, y en consecuencia
quién deberia ser € sujeto obligado a entregar la informacion en su poder. Al menos dos
lineas de conceptualizacion han intentado respuestas a este interrogante:

1.1) El acceso alainformacion como derecho individual:

Uno de los gjes de definicion del acceso a la informacion en tanto derecho ha
tendido a presentarlo como correlato de la libertad de expresiéon. En este sentido, €l
abordaje que se hace del acceso alainformacion se sitlia en e plano de justificaciéon de
los derechos individuales, y més especificamente, en el marco de los llamados derechos
de libertad o derechos-autonomia, dirigidos a sustentar €l espacio de autonomia personal
delosindividuosy a permitirles larealizacion de un plan de vida que se gjuste a su libre
decision.

En este marco, el derecho de acceso a la informacion cumple la funcion de
maximizar el campo de autonomia personal, posibilitando el gercicio de la libertad de
expresion en un contexto de mayor diversidad de datos, voces y opiniones.

La redaccion del derecho a la libertad de informacion en la Convencion
Americana de Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) parece seguir esta
idea, ya que vincula el acceso a la informacion con la libertad de pensamiento y
expresion. De modo similar estdn redactados los respectivos articulos de Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Declaracion Universal de Derechos del
Hombre y Convencion Europea de Derechos Humanos.

2 Convencion Americana Sobre Derechos Humanos:

Art. 13. LIBERTAD DE PENSAMIENTO Y DE EXPRESION. (parte pertinente).

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Este derecho comprende la
libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracién de fronteras,
ya sea oralmente, por escrito , 0 en forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento a su
eleccién.

2. El gercicio del derecho previsto en el inciso precedente no puede estar sujeto a previa censura sino a
responsabilidades ulteriores las que deben ester expresamente fijadas por la ley y ser necesarias para
asegurar:

a) El respeto alos derechos o la reputacion de los demés, o

b) La proteccion de la Seguridad Nacional , €l orden publico o lasalud o lamoral publicas.

3. No se puede restringir el derecho de expresion por vias o medios indirectos , tales como el abuso de
controles oficiales o particulares de papel para periddicos, de frecuencias radioeléctricas, o de enseres y
aparatos usados en la difusioén de informacién o por cualquiera otros medios encaminados a impedir la
comunicacién y lacirculacion de ideasy opiniones.

Pacto Internacional de Derechos Civilesy Paliticos

Art. 19.

1. Nadie podra ser molestado a causa de sus oponiones.

2. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende la libertad de buscar |,
recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole sin consideracién de fronteras, ya sea oramente ,
por escrito, 0 en formaimpresa o artistica o por cualquier otro procedimiento de su eleccién.

3. El gercicio del derecho previsto en el parrafo 2 de este articulo entrafia deberes y responsabilidades
especiales. Por consiguiente , puede estar sujeto a ciertas restricciones que deberan, sin embargo , estar
expresamente fijadas por laley y ser necesarias para:

a) Asegurar €l respeto alos derechos o a la reputacién de los demas.



Como veremos, la interpretacion de la Corte Interamericana a respecto es
bastante mas amplia, pero la Corte Europea de Derechos Humanos sostuvo, en € caso los
casos “Leander” y “Guerra”, una interpretacion similar sobre art. 10 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos. “La Corte reitera que la libertad de recibir informacion,
prevista en el parrafo 2 del art. 10 de la Convencién, ‘prohibe basicamente al gobierno
restringir a una persona la posibilidad de recibir informacion que otros quieran o estén
dispuestos a brindarle’. Esa libertad no puede ser entendida en el sentido de imponer al
Estado, en circunstancias tales como las del presente caso, obligaciones positivas de
recoger y difundir informacion por su propia cuenta’.

Tal concepcion individualista choca, sin embargo, por un lado, con los limites de
la autonomia personal de los demas individuos, que pueden no estar interesados en
brindar voluntariamente la informacion, y por otro, con la posible justificacion de
limitaciones a la autonomia individual absoluta, fundadas en razones de interés publico,
moral, protectorio, etc. Entendida solamente como libertad con respecto a la injerencia
estatal, la conceptualizacion del acceso a la informacién como derecho de raigambre
meramente individual tiene, por ende, algunas limitaciones que dificultan seriamente su
alcance.

1.2 El acceso alainformacidn como derecho colectivo:

Un segundo abordaje de las posibilidades de conceptualizacion de lainformacion
parte de su consideracion ya ho como presupuesto de gjercicio de un derecho individual,
sino de su caracter de bien publico o colectivo. En este sentido, la tematizacién de la
informacién no se limita alas dimensiones de tipo individual, sino que cobra un marcado
carécter publico o social. Funcionalmente, este caracter publico o social tiende a relevar
el empleo instrumental de la informacién no como —o0 no s6lo como- factor de
autorrealizacion personal, sino como mecanismo o andamiaje de control institucional,
tanto frente a autoridades publicas como frente a particulares cuya situacion de poder de
injerencia o induccién permite la determinacién de conductas de otros particulares o su
misma subordinacion.

Existen evidentes vinculos entre esta concepcidn, una nocién participativa de la
democraciay la consideracién del respeto de los derechos fundamentales como fuente de
legitimacién del gjercicio del poder. En este sentido, € acceso alainformacion publica es
un derecho fundado en una de las caracteristicas principales del gobierno republicano,
gue es el de la publicidad de los actos de gobierno y transparencia de la administracion.
Esta caracteristica se explica a partir de los propios cimientos del gjercicio del gobierno
representativo: la representacion democrética tiene caracter temporal, y el gercicio de
funciones publicas en nombre de la representacion otorgada por €l pueblo soberano esta
abierta al refrendo o escrutinio de la poblacidon en cuyo nombre se gobierna, a través del
voto. En este sentido, la publicidad de los actos de gobierno constituye el mejor factor de
control —o bien de legitimacion- del gjercicio del poder por parte de los representantes. El
acceso a la informacion sobre la cosa publica posibilita a las personas opinar con

b) La proteccion de la seguridad nacional , €l orden publico o lasalud o lamoral publicas.

Declaracion Universal de Derechos Humanos

Art. 19.
Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresion; este derecho incluye el de no ser
molestado a causa de sus opiniones, €l de investigar y recibir informacién y opiniones, y el de difundirlas,
sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion.



propiedad y veracidad, contribuyendo de tal modo al debate publico de las ideas que es
garantia esencial del sistema democrético. Les permite ademas investigar |os problemas
de lacomunidad, controlar alos mandatariosy participar en lavida politicadel Estado.

En clave similar, la tradicion anglosajona ha puesto énfasis en la publicidad de los
actos de gobierno como mecanismo de contralor del gasto de fondos publicos, es decir,
en Ultima instancia, de los impuestos pagados por 1os contribuyentes.

En todo caso, la consideracion individual del acceso a la informacion como
presupuesto del gercicio de lalibertad de expresion puede traducirse en clave publica en
el acceso ainformacion publica como presupuesto del gercicio del derecho de voto, en €l
sentido de expresion de censura o confianza con la tarea de gobierno realizada por 1os
autoridades representativas, de modo que la expresion de una preferencia individual
funciona como insumo del mecanismo de acumulacién de preferencias de efecto pablico
gue determinarala composicion del gobierno.

En un sentido convergente, el acceso a la informacion en poder de particulares
justifica esta limitacion del principio de autonomia individual en casos en los que €l
desequilibrio de poder o de informacion entre particulares es tal que el gercicio de
derecho fundamentales por parte de los individuos que se encuentran en situacion de
mayor vulnerabilidad peligra o deviene imposible. De este modo, la amenaza potencial al
gjercicio de derechos fundamentales, o bien la necesidad de prevenir su frustracion dada
la consumacion de un hecho, requiere la posibilidad de acceder a informacién que pueda
anticipar la ocurrencia de dafios de dificil reparacién posterior.

A pesar de la redaccion de la Convencion Americana (Pacto de San Joseé de
Costa Rica), la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha afirmado la proteccion y
promocion de un concepto amplio de la libertad de expresion sosteniendo gue la libertad
de expresion es una piedra angular de la existencia misma de una sociedad democratica,
siendo indispensable parala formacién de la opinién publica. “Es, en fin, condicion para
que la comunidad a la hora de gjercer sus opciones, esté suficientemente informada’®. De
modo que una concepcion amplia (“social”) de lalibertad de expresién abre canales para
la interpetacion de la libertad de informacién en un sentido que se acerca a derecho de
acceso alainformacién. En palabras de la misma Corte:

“El art. 13 sefiala que la liberad de pensamiento y expresion “comprende la
libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole...” Estos
términos establecen literalmente que quienes estan bajo la proteccion de la Convencion
tienen no solo el derecho y la libertad de expresar su propio pensamiento , sino también
el derecho y lalibertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole.
Por tanto, cuando se restringe ilegalmente la libertad de expresion de un individuo, no
solo es & derecho de ese individuo € que esta siendo violado, sino también el derecho de
todos a“recibir” informaciones e ideas; de donde resulta que el derecho protegido por €l
articulo 13 tiene un alcance y un caracter especiales. Se ponen asi de manifiesto las dos
dimensiones de la libertad de expresion. En efecto, ésta requiere, por un lado, que nadie
sea arbitrariamente menoscabado e impedido de manifestar su propio pensamiento y
representa, por tanto, un derecho de cada individuo, pero implica recibir cualquier
informacion y a conocer la expresion del pensamiento ajeno.”*

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos, “ La Colegiacion Obligatoria de Periodistas (Arts. 13y 29
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos)” , Opinién Consultiva OC-5/85 del 13 de noviembre de
1985, Corte |.D.H. (Ser. A) No. 5 (1985), Considerando 70..

* | bidem, Considerando 30.



La Corte Interamericana destaca la relevancia politica de la libertad de expresion
en los siguientes términos:

“En su dimension social la libertad de expresion es un medio para €l intercambio
de ideas e informaciones y para la comunicacion masiva entre 1os seres humanos. Asi
como comprende el derecho de cada uno a tratar de comunicar a los otros sus propios
puntos de vista implica también el derecho de todos a conocer opinionesy noticias. Para
el ciudadano comun tiene tanta importancia el conocimiento de la opinién gjena o de la
informacion de que disponen otros como el derecho a difundir la propia.”®

El derecho a la informacion vinculado especificamente con el acceso a la
informacién publica no sblo surge sbélo de las normas citadas, sino que a vincularse
directamente con la publicidad de los actos de gobierno y €l principio de transparencia de
la Administracién, debe ser entendido como instrumento indispensable para apuntalar €l
régimen republicano de Gobierno. Este derecho es entonces la concrecién en un ambito
especifico del derecho a recibir informacion, y constituye una consecuencia directa del
principio administrativo de transparencia de la Administracion, y de la regla republicana
de la publicidad de los actos de gobierno. Se vincula ademas con el derecho de
participacion de los ciudadanos en la vida publica por la que decididamente opta nuestra
Constitucion Nacional. Esta construccién tedrica recibié consagracion jurisprudencial en
el fallo “Tiscornia”, en el cual tanto la jueza de grado como la Cdmara Federal
Conteciosoadministrativa reconocieron la existencia de un derecho de acceso a la
informacion publica, condenando a la Policia Federal a suministrar la informacién
requerida por |os peticionantes.

En la préxima seccion ilustraremos a través de gy emplos, normasy casos, distintas
funciones de lainformacion.

2. El acceso alainformacién como reclamo

2.1 Lainformacién como bien directo: una primera variante del derecho de acceso ala
informacion se refiere a los casos en los que el objeto central del reclamo es la
informacién en si misma. En estos casos, la informacién reclamada no tiene caracter
instrumental, sino que €l derecho se satisface con la obtencién de los datos en cuestion.
Tres giemplos pueden echar luz sobre estaidea:

a) El derecho a la verdad como derecho a la informacion: uno de los desarrollos
mas recientes en materia de investigacion de las violaciones a los derechos humanos
cometidas en la pasada dictadura consiste en la conceptualizacién del llamado “ derecho a
la verdad”, es decir, el derecho de familiares de personas desaparecidas a conocer €l
destino de éstas, independientemente de las posibilidades de persecucién penal. Como se
ve, el objeto fundamental del reclamo se centra en la obtencién de datos relativos a la
conducta estatal.

La Camara Federal en lo Criminal y Correccional de la Capital Federa abri6 esta
via con algunas resoluciones dictadas en la causa “ ESMA” , y confirmé esta linea en
materia procesal en la causa“ Lois’” —aceptacion de una medida cautelar para impedir la
demolicion de la “ ESMA”, con €l objeto de preservar posibles fuentes de prueba. En
sentido similar se ha pronunciado la Camara Federal de La Plata. También |la Corte
Suprema de Justicia ha reconocido —aunque por via de extension de |os datos personales a
familiares directos- este derecho en lacausa*“ Urteaga” .

5 |bidem, Considerando 32.



De modo similar, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha resuelto en
las sentencias “ Veldzquez Rodriguez’ , “ Godinez Cruz’, “ Aloeboetoe” , “ EI Amparo”,
“Suarez Rosero” y otras concordantes, que el Estado “esta en el deber juridico de
investigar seriamente con los medios a su acance las violaciones que se hayan cometido
dentro del ambito de su jurisdiccion”. En el mismo sentido, la Corte ha dicho que
“incluso en el supuesto de que circunstancias legitimas del orden juridico interno no
permitieran aplicar las sanciones correspondientes a quienes sean individualmente
responsables de delito de esta naturaleza, el derecho de los familiares de la victima de
reconocer cua fue el destino de ésta y, en su caso, donde se encuentran sus restos,
representa una justa expectativa que el Estado debe satisfacer con los medios a su
alcance’.

La Comision Interamericana ha ido més lgjos en su alegato ante la Corte en €l
caso “ Castillo Paéz", en el que sefida la violacion del “derecho ala verdad y a la
informacion, debido al desinterés del Estado para esclarecer |os hechos que dan lugar a
este caso”.

b) El habeas data y €l derecho de acceso a datos personales. un segundo gjemplo
en e que el objeto del reclamo esta centrado en la propia informacion es el del derecho al
acceso a datos personal es almacenados en bancos de datos publicos, e incluso en bancos
de datos privados destinados a proveer informes, incorporado expresamente en nuestro
orden juridico a partir de la reforma constitucional de 1994. El tercer parrafo del art. 43
de la Constitucion reformada, aln sin reglamentar, constituye un giemplo interesante de
derecho de acceso a la informacién que sobre una persona consta en bancos de datos
publicosy en aquellos privados gue ya hemos mencionado.

Més ala de la posibilidad de considerar al habeas data también como un
mecanismo de fiscalizacion —punto que serd objeto de comentario posterior-, lo cierto es
gue € régimen constitucional del hébeas data aporta ejemplos interesantes acerca de los
alcances del derecho de acceso alainformacion.

Un primer punto interesante es que no solo establece la obligacion de estatal de
facilitar al titular el acceso a dato —que podria entenderse en forma estrecha como
obligacion negativa, es decir, obligacion de abstenerse de impedir €l acceso a dato-, sino
gue impone claras obligaciones positivas, como las de supresion, rectificacion,
sometimiento a confidencialidad o actualizacion de los datos. El deber de informacion no
se limita aqui ala mera abstencion de injerencia en la basqueda de informacién, sino que
requiere una conducta activa del Estado, destinada a la correccion de datos falsosy ala
supresion o modificaciéon de datos potencialmente discriminatorios, como los
denominados “datos sensibles”.

En segundo lugar, resulta un g emplo interesante de imposicién de restricciones
sobre la disposiciéon de datos por parte de particulares —en el caso, bancos de datos
privados destinados a proveer informes-, estableciendo —correlativamente con el derecho
de acceso y rectificacion o supresion del dato- |a carga de brindar la informacion y
registrar las modificaciones alas que € titular del dato tenga derecho.

¢) La libertad de investigacion: por Ultimo, otra situacién en la que el acceso ala
informacion se justifica simplemente como via de obtencién de datos es €l derecho ala
libertad de investigacion, establecido en € art. 1V de la Declaraciéon Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre. Este derecho, entendido como generador de una
obligacién de colaboracion por parte del Estado cuando el objeto de la investigacion sean
conductas, datos o politicas publicas, fue alegado exitosamente en la causa “ Tiscornia” ,
en el que la Camara Nacional en lo Contenciosoadministrativo Federal evalla como



elemento relevante para otorgar legitimacion a los actores —el CELS 'y una directora de
programa del CELS, profesorade la UBA- lainclusion en € estatuto del CELS del fin de
“redlizar investigaciones y estudios en el ambito de las relaciones entre el derecho y la
sociedad dirigidos a la defensa de la dignidad de la persona humana en tanto miembro de
la sociedad”. El tribunal justifica ademas la necesidad obtener la informacién en “la
participacion de la referida institucion junto a la Facultad de Filosofiay Letras de la
Universidad de Buenos Aires en un programa de investigacion”, siendo que “parte de ella
serd utilizada para efectuar un informe anual”.

Como puede verse, el tribunal sugiere que el pleno desarrollo del derecho a la
libre investigacién supone la obligacion estatal de brindar la informacion relevante que
esté a su acance, aunque funde textualmente el derecho en el art. 13 inc. 1 del Pacto de
San José de Costa Rica, que se refiere a la libertad de buscar, recibir y difundir
informaciones. Sobre esta base, es posible articular lalibertad de acceso a lainformacion,
con la promocion de la libre investigacion, tanto cientifica como periodistica,
entiendiendo estas actividad como actividades de interés social.

2.2 La informacidn como instrumento de otros derechos:

Una segunda forma de entender el derecho a la informacion se orienta a
conceptualizar la obtencion de informacién no como fin en si mismo, sino como
instrumento de concrecién de otros derechos, valores o principios. En estos casos la
propia existencia del mecanismo de obtencion de informacion, o bien de la obligacién de
otorgar informacion, tiene efectos preventivos o institucional es, independientemente del
uso que se haga de la propia informacion. Algunos gemplos de esta aproximacion son los
siguientes:

2.2.1 Lainformacién como presupuesto de mecanismos de fiscalizaciéon de |a autoridad
publica:

Y a hemos referido €l rol fiscalizador genérico gque la publicidad de los actos de
gobierno concede a los ciudadanos representados bajo un régimen republicano de
gobierno. Pueden, sin embargo sefidl arse algunos ejempl os especificos de como €l acceso
a cierta informacion facilita la fiscalizacion concreta del gercicio de la funcion pablica
por parte de la ciudadania.

Un primer gjemplo de esta funcidn fiscalizadora lo constituye el acceso o
publicidad de las declaraciones patrimoniales de los funcionarios publicos al momento de
acceder a su cargo, que se justifica en tanto mecanismo de evaluacién de la transparencia
y legalidad de la gestion individual de esos funcionarios’.

& En septiembre de 1999, el Congreso de la Nacion sanciono la denominada Ley de Etica en el Ejercicio de
la Funcién Publica (ley 25.188). La ley establece la obligacion de presentar declaraciones juradas de bienes
a una larga serie de funcionarios publicos de rango superior. En su art. 10, laley establece la obligacion de
publicar dichas declaraciones juradas en el Boletin Oficial, y el derecho de toda persona a consultar y
obtener copiade ellas

En cualquier tiempo toda persona podra consultar y obtener copia de €llas, previa presentacion de
una solicitud escrita en la que se indique los datos del solictante, los motivos de la peticion y el destino de
la informacion. Las solicitudes presentadas quedan a disposicion del publico durante el periodo por el cual
deben conservarse las declaraciones juradas.



La informacién presupuestaria cumple una funcién fiscalizadora similar en la
medida en que permite conocer el destino previsto para los fondos publicos y la
asignacion real del gasto’.

Otro gjemplo interesante de esta funcién es la utilizacion de lainformacién como
mecanismo de evaluacion de los resultados de politicas publicas. Resulta imposible
evaluar la efectividad de un programa —y en consecuencia, el buen o mal uso de los
fondos publicos empleados en él- sin producir informacion acerca de los efectos del
programa sobre la poblacién beneficiada y alln sobre tercerosy sobre el medio ambiente.
En la sesion de evaluacion del Informe argentino ante el Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales —en el que el Estado debe informar las medidas
adoptadas en cumplimiento del Pacto de Derechos Econdmcos, Sociales y Culturales, de
jerarquia constitucional segun el art. 75 inc. 22 de la Constitucién Nacional-, en
noviembre de 1999, la delegacién argentina reconocio, por g emplo, que no efectla
evaluacion de programas sociales de empleo y capacitacion. La falta de produccién de
esta informacion constituye una barrera para |la fiscalizacién de la politica publicay para
la evaluacion del cumplimiento de las obligaciones del Estado en la materia.

Por dltimo, es Util también traer a colacion e g emplo mencionado anteriormente:
€l acceso a datos personales por via del hdbeas data, y las posibilidades de modificacion,
supresion, actualizacion o sometimiento a confidencialidad de datos personales,
constituyen un interesante mecanismo de contralor de la actividad de las agencias de
seguridad e inteligencia del estado, en |la medida en que el acceso a los datos permite
verificar lalegalidad de lalabor de recopilacion de datos por parte de esas agencias, y a
mismo tiempo tiene efecto preventivo sobre su actuacion, ya que €l registro ilegal de
datos que después se haga accesible puede determinar sanciones a los responsables.

2.2.2 Lainformacién como presupuesto de mecanismos de participacion:

En este caso, lainformacién no se dirige exclusivamente a evaluar la actividad del
gobierno, sino gque funciona como presupuesto del gjercicio del derecho de participar en
laformacién de politicas publicas o en latoma de decisiones publicas o de efecto publico.

El derecho de voto es €l ejemplo més clasico en la materia, pero probablemente la
novedad més desarrollada a partir de la reforma constitucional de 1994 es la casi
generalizada aceptacion de la audiencia publica como mecanismo previo a la toma de
decisiones, en especial en materia de funcionamiento de los servicios publicos. Es ya
abundante la jurisprudencia de la Camara Federal en lo Contenciosoadministrativo, en €l
sentido de considerar que la audiencia publica es un mecanismo idéneo de participacion
de las asociaciones de consumidores y usuarios en el control de los servicios publicos, a
partir del art. 42 de la Constitucién nacional (casos “ Youssefian” , “ Adelco” , “ Defensor
del Pueblo ¢/ Poder Ejecutivo Nacional” , * Consumidores Libres’). En algunos casos, las
asociaciones de consumidores consiguieron la postergacion de una audiencia publica
fijada, en razon del incumplimiento por parte de la empresay del Estado del deber de
brindar informacién sobre la modificacion de la prestacion del servicio que se proponia.
Parece obvio que la realizacion de una audiencia publica sin informacion previa sobre
cudl es el objeto de discusion no puede resultar méas que en una parodia.

2.2.3 Lainformacién como presupuesto exiqgibilidad de un derecho:

"Ver infra, comentario alaley 25152 (ley de convertibilidad fiscal).



En un ndmero creciente de “nuevos derechos’, en especia de los denominados
“derechos sociales’, la exigibilidad del derecho est4 supeditada a la definicion previa de
las obligaciones concretas del Estado, definicion que sin embargo resulta imposible sin
informacion previa acerca de la situacién de ese derecho.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socialesy Culturalesy el Pacto
de San José de Costa Rica establecen en materia de derechos sociales el principio de
progresividad, es decir, la obligacion estatal de mejorar las condiciones de goce y
gjercicio de los derechos econdmicos, socialesy culturales. De esta obligacion estatal de
implementacién progresiva de los derechos econdémicos, sociales y culturales, pueden
extraerse algunas obligaciones concretas, pasibles de ser sometidas a revision judicial en
caso de incumplimiento. La obligacién minima asumida por €l Estado al respecto es la
obligacién de no regresividad, es decir, la prohibiciéon de adoptar politicas y medidas, y
por ende, de sancionar normas juridicas, que empeoren la situacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de los que gozaba la poblacién una vez adoptado el
tratado internacional respectivo. El punto fundamental de esta cuestion esta dado por la
imposibilidad de conocer el contenido exacto de la obligacion estatal sin conocer
previamente el estado de goce de un derecho social —salud, vivienda, educacion-, de
modo que la falta de informacién sobre la situacion de ese derecho frustra las
posibilidades de su exigibilidad dado que resulta imposible establecer una comparacién
entre la situacion anterior y la posterior a la adopcion de medidas por parte del estado.
Por ende, de acuerdo alainterpretacion del Comité de Derechos Econdmicos, Socialesy
Culturales a.2), el Pacto impone a los Estados la obligacién de relevamiento y produccién
de informacidn, y aln de formulacion de un plan de accion para la implementacion
progresiva (Observaciones generales 1y 4 de Comité DESC).

Uno de los motivos méas comunes de censura del Comité de Derechos
Econdmicos, Socialesy Culturales alos Informes de los Estados se centra en |la falta de
informacién, o bien en la desactualizacion o pobreza de la informacion presentada por €l
Estado. El propio Estado argentino, por gjemplo, admite en la contestacion de las
observaciones de la pre-sesién en la que se considerd su Informe presentado en 1997, que
“no estd en condiciones de realizar un diagnéstico global del estado nutricional de madres
y nifios/as debido a la carencia de registros apropiados en varias provincias, y a uso de
indicadores y limites de inclusién diferentes, entre las mismas’, lo que significa, en
términos llanos, que pese a gque existe cierta informacion, la inexistencia de patrones
comunes la hacen indtil alos fines de evaluar el cumplimiento de sus obligaciones.

Un segundo ejemplo de esta funcién de la informacion la proporciona la
necesidad de informe de impacto ambiental previo alarealizacion de obras que puedan
afectar el medio ambiente. En este caso, |a produccion de informacion es un presupuesto
previo a la exigibilidad del derecho “a un ambiente sano, equilibrado, apto para el
desarrollo humano” (art. 41, CN). Gran parte de los casos jurisprudenciales en materia
ambiental no se refieren estrictamente a la prohibicion de medidas que se sabe a ciencia
cierta causaran un dafio a medio ambiente, sino mas bien a situaciones en las que €l
litigante cuestiona la falta de informacion al respecto de los potenciales efectos
ambientales de la realizaciéon de una medida determinada. Asi, dos de los leading cases
argentinos en la materia, los casos ” Kattan” y “ Schroeder” , responden a este esquema.
En el primero, €l litigante solicit6 la suspension de una medida que autorizaba la captura
de toninas overas por parte de un contingente de investigadores extranjeros, alegando que
la falta de estudio de impacto ambiental previo impedia conocer las consecuencias de la
medida sobre el medio ambiente. En “ Schroeder” , €l litigante solicita la anulacién de un
llamado a licitacion publica para instalar una planta de residuos téxicos en e Gran
Buenos Aires, sefialando la falta de estudio hidroldgico previo de las napas
potencialmente afectadas, y la delegacion de la realizacién de informe de impacto



ambiental al propio concesionario de lalicitacion, después de realizada ésta. Como se ve,
en ambos casos €l tipo de control que se gjerce sobre |os actos impugnados es preventivo,
ya que la falta de informacion adecuada impide conocer los efectos de la gjecucion de la
medida o de la obra.

Por ultimo, también constituye un buen ejemplo de esta funcion el derecho ala
informacion de consumidores y usuarios, en |os casos en los que se establecen parametros
de calidad del producto o servicio, tales como la“ proteccién de lasalud y seguridad” y la
“calidad y eficiencia de los servicios publicos’. En tales casos, la falta de informacion
frustra la posibilidad de evaluar el cumplimiento del parametro establecido
—independientemente de la produccion de un dafio, o de la calidad real del producto o
servicio ofrecido-.

Numerosos fallos han aceptado este principio, convalidando sanciones
administrativas ante la violacion de la obligacion de informacién del art. 4 de laLey de
Defensa del Consumidor (ver, por egemplo, CNFed Contenciosoadministrativo, Sala 1V,
“ Carrefour SA c. Secretaria de Comunicaciones’).

2.2.4 Lainformacidn como presupuesto del ejercicio de un derecho:

Aunque relacionado con el anterior, en este supuesto lainformacion previaresulta
una condicion indispensable para el gjercicio de un derecho-autonomia o derecho de
libertad. La informacion funciona en estos casos como presupuesto de la posibilidad de
una decision racional por parte del titular de un derecho, mientras que en €l caso anterior
funcionaba mas bien como pardmetro para €l gercicio de obligaciones por parte de
terceros. En muchos casos en los que el orden juridico concede a los particulares un
marco de posibilidades de accién o eleccion, el gercicio efectivo del derecho solo tiene
sentido en la medida de la existencia de informacién previa que haga posible una
verdadera eleccion.

Y a nos hemos referido a derecho de voto, paradigmético de este supuesto. Pero
existen varios otros gjemplos relevantes.

En el marco de una economia de mercado, la informacién constituye un
presupuesto basico de la libertad de eleccidon y contratacion de bienesy servicios. En este
sentido, la Constitucion reconoce en su art. 42 alos consumidoresy usuarios €l derecho a
la“informacién veraz y adecuada’ en la relaciéon de consumo, y del mismo modo la Ley
de Defensa del Consumidor se refiere en su art. 4 a derecho a una informacion “cierta,
objetiva, veraz, detalada, eficaz y suficiente’.

Tal vez el gemplo méas notable de aplicacion de esta exigencia en nuestra
jurisprudencia es el falo de la SalalV de la Camara Federal Contenciosoadministrativa
de la Capital Federal, “ Defensor del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y otro c.
Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados’, por el que el
tribunal suspendi6 através de una medida cautelar €l proceso licitatorio del ex PAMI, por
vulnerarse el derecho de los beneficiarios a “la informacion cierta, objetiva, veraz,
detallada, eficaz y suficiente para poder gercer su derecho a optar de una manera
reflexivay razonada’ . La Camara afirma que

“la informacion (...) esta dirigida a racionalizar las opciones del consumidor y
usuario, y tiene por objetivo la transparencia, es decir permitirle ilustrarse para decidir
con conocimiento acabado las cualidades y atributos de los servicios puestos a
disposicion”.

Seguidamente, sefiala que

“(e)l contenido del derecho alainformacién consiste en la posibilidad de que €l
usuario o consumidor pueda acceder a un conocimiento suficiente y acabado sobre las



caracteristicas fundamentales del producto o servicio y, en consecuencia, colocarlo en
condiciones de efectuar una opcion mas reflexiva y razonable, disminuyendo, de ese
modo, la desigualdad de conocimientos que naturalmente existe entre quien concibe y
publicita un producto o servicio y quien lo puede adquirir”.

De modo similar, lainformacién ha cobrado un papel fundamental en materia de
derecho laboral®. En efecto, una de las reivindicaciones més recientes del derecho
colectivo del trabajo es el derecho de los sindicatos a recibir informacion de la gestiéon de
la empresa, en especial cuando la legislacion otorga al empresario facultades
extraordinarias durante situaciones de crisis 0 emergencia econdmica. La informacion
posibilita a sindicato la toma de decisiones relacionadas con la situacion y el gjercicio
del derecho de autotutela colectiva, que resultarian tardias o poco efectivas s careciera de
ella. En el mismo sentido, el acceso a la informacion da sentido pleno a derecho a
concertar convenios colectivos de trabajo, dado el caracter indispensable de la
informacion previa para permitir una negociacion adecuada. Varios instrumentos de la
OIT abordan la cuestion: asi, la Recomendacion 129, de 1967; el Convenio 135, de 1971
y su Recomendacion 143; el Convenio 154, de 1981, y su Recomendacion 163. Otra de
las facetas vinculadas con el acceso a la informacion de la empresa es el control en
materia de seguridd, salud y higiene laboral, al que se refieren entre otros los Convenios
148, de 1977, y 155, de 1981.

En la misma linea, las tendencias actuales de la legislacion en materia de
comunidades indigenas siguen criterios similares. EI Convenio 169 de la OIT sobre
pueblos indigenas establece el derecho de las comunidades indigenas a ser consultadas
ante cualquier medida planeada por el Estado que pueda afectar su territorio, patrimonio
cultural o identidad colectiva. La consulta supone informacion previa sobre e impacto
ambiental y socio-cultural de las medidas planeadas sobre la comunidad, su territorio y
sus costumbres. Este derecho de informacion previa y consulta se considera parte
fundamental del derecho colectivo a respeto de la identidad cultural de las comunidades
indigenas.

Por dltimo, es interesante citar un caso del Tribunal Europeo de Derecho
Humanos, en el que la necesidad de informacion previa al gjercicio de un derecho se
extiende a la proteccion de la vida privada 'y familiar. En €l caso “ Guerra”, e Tribunal
—pese a interpretar de modo estrecho la libertad de informacién-, decidié que el Estado
italiano habia violado el derecho a la vida privada y familiar, por no proveer a los
damnificados “de informacion esencial que les hubiera permitido evaluar 10s riesgos que
ellos y sus familias corrian si seguian viviendo en Manfredonia, ciudad particularmente
expuesta a los peligros de un eventual accidente en lafébrica’ (de fertilizantes). La Corte
Europea decide, entonces, que €l gercicio del derecho alavida privaday familiar no solo
requiere una abstencion de injerencia por parte del Estado, sino también el deber de
producir y hacer conocer informacion sobre afectaciones al medio ambiente que
puedieran provocar un perjuicio cierto al gjercicio de ese derecho. Cumplida esa
obligacién, son los particulares quienes deben decidir el lugar de su residencia, teniendo
en vistalos peligros o0 molestias a los que puedan verse enfrentados.

3. Derecho ala entrega de informacién vs. derecho ala produccién de informacién

AUn sorteados los problemas —que no abordaremos en este trabajo- vinculados
con las posibles restricciones a acceso a la informacion por motivos de orden publico
—seguridad nacional, razones econdmicas, secreto fiscal o bancario, proteccion de la

8 Ver Garrido Pérez, E., La informacion en la empresa, CES, Madrid, 1995.



honra o de la privacidad de individuos-, una dificultad que plantea el derecho de acceso a
la informacién es la determinacién de cudl es lainformacién ala que es posible acceder,
y cudles son las posibilidades de obligar a la administracién a producir informacion que
no tenga en su poder. Sin embargo, es posible trazar algunas distinciones previas, Utiles
para entender las posibilidades de gercicio del derecho.

En principio, es necesario distinguir algunos niveles de acceso alos datos. El caso
mas frecuente de acceso a lainformacion publica es el de acceso al dato procesado, sea
en forma de estadistica, sea en forma de indicador, o en cualquiera otra. En este caso, la
administracion provee a un particular la informaciéon que ella misma proceso, y que
empleaba con fines internos.

Un segundo nivel relevante es el acceso al dato bruto, es decir, a dato registrado
por la administracion pero aln no procesado. Una buena justificacion del derecho de
acceder a dato bruto es la imposibilidad préctica de que la administracién procese los
datos de modo de gjustarse siempre a las necesidades de |os requirentes, de manera que el
acceso a dato bruto permite alos particulares procesar estos datos, descargando al Estado
de esta tarea. Por esta via se reemplaza, entonces, la exigencia de produccidon o
procesamiento de informacién no obligatoria por parte del Estado.

Este derecho es especia mente importante en materia de gjercicio del derecho ala
libre investigacion, en la medida en que resulta excesivo cargar a Estado con la
obligacion de procesar datos de manera de responder ala variedad temética posible de las
investigaciones cientificas o periédisticas. El derecho de acceso al dato bruto permite
ademas establecer comparaciones entre datos obtenidos en distintas reparticiones
estatales, procesamiento dificil de exigir al propio Estado.

Un tercer nivel de exigencia esta referido a la informacion ya no sobre los datos,
sino sobre el circuito de circulacion de los datos dentro de la administracion. Este
derecho tiene especial relevancia, en la medida en que, aunque los datos requeridos estén
en poder de la administracion, resulta a veces dificil para los particulares gjercer su
derecho por ignorancia de la reparticion a la cual es necesario requerir los datos
solicitados. La ley de acceso a la informacion publica estadounidense (comunmente
denominada FOIA, acrénimo de “Freedom of Information Act”), se refiere
concretamente a este punto, estableciendo la obligacion de cada reparticion de fijar un
organismo recepetor de los pedidos de datos.

Por ultimo, los casos en los que es posible gjercer el derecho de exigir la
produccion de informacién al Estado son aquellos en los que una norma establece una
obligacién especial de produccién de lainformacion, y €l Estado la ha incumplido. Esto
vale también para | os particulares que tengan obligacion de producir informacion. Como
lo hemos sefidlado anteriormente, resulta dificil justificar la exigencia de produccion de
cualquier informacién al Estado, ya que ello implicaria un entorpecimiento excesivo en
su funcionamiento. Lo mismo puede decirse para las personas privadas, que no pueden
ser forzadas en general a producir y entregar informacién. Sin embargo, la sancion de
normas que establecen una obligacion especial de produccién de informacién no son
raras, y va en aumento. Asi, las ya nombradas obligaciones de produccién de informacién
en materia de derechos sociales (Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socialesy
Culturales), ambiental (art. 41 delaCN, Ley de Residuos Peligrosos. Ley de Informacién
Ambiental de la Ciudad de Buenos Aires), bienesy servicios (art. 42 delaCN y Ley de
Defensa del Consumidor), administracion de recursos publicos (art. 53, Constitucién de
la Ciudad de Buenos Aires).

Del mismo modo, la Corte Europea de Derechos Humanos fij6 la obligacién de
producir y entregar informacion cuando un hecho o medida determinada puedan poner en



peligro un bien juridico; en idéntico sentido podria pensarse en la obligacion de producir
y difundir informacion como medio para prevenir un dafio ulterior.

4. El derecho de acceso alainformacién publica en el derecho comparado.

Resulta util resefiar algunas normas de derecho comparado que han establecido
expresamente el derecho de acceso a la informacion publica. La legislacion extranjera
puede servir de base paralaregulacién de unaley nacional en lamateria, alin inexistente.

La Primera Enmienda de la Constitucionde los EEUU, introducida por €l Bill of
Rights de 1791, en la que se garantiza el principio de libertad de prensa, no contiene
ninguna prevision respecto del derecho a la informacion, limitandose por el contrario a
garantizar el derecho a comunicar libremente ideas y opiniones.

La consagracion de un derecho efectivo de acceso a la documentacion
administrativa vendra de la mano de la sancion en 1966 de |a Freedom of Information Act
(FOIA), con la que se pretendia paliar la insuficiencia manifiesta de la regulacién
precedente, y favorecer el acceso mas generalizado posible a la informacion
administrativa, fijando a su vez las excepciones que taxativamente corresponde oponer al
principio basico de transparencia. La aprobacion de la ley supuso un verdadero giro
copernicano en la préactica administrativa de aquel pais,” llegandose incluso en 1972 ala
creacion de un organismo a que le es asignada laimportante tarea de velar por la eficacia
précticade laaplicacion de la FOIA |, la Freedom of Information Clearing House, rgano
independiente de la Administracion y sin personalidad juridica propia, entre cuyas
funciones se destaca su labor de auxilio a los peticionantes que no vean satisfecha una
demanda de informacion.

En 1974 y 1976 la FOIA fue parcialmente reformada a fin de poner coto a las
practicas dilatorias, reduciendo los plazos de que disponen los 6rganos publicos para
resolver acerca de las demandas de acceso, e imponiendo a los organismos federales la
obligacion de presentar una memoria anual en la que constara el niUmero de peticiones
recibidas, especificando la suerte que las mismas hubiesen corrido.

Existe en la FOIA un triple escaon de publicidad de las actuaciones
administrativas. Primeramente, la seccion 552. (a) (1) impone a todas las agencias la
obligacion de publicar en el diario oficial (Federal Register) una serie de datos que se
considera pueden servir de guiay punto de apoyo para el publico (for the guidance of the
public), entre los que merecen ser destacados |0s que suponen la descripcion de la propia
Agencia, de sus métodos de trabgjo, y de los procedimientos administrativos seguidos en
cada unade ellas, entre otros datos.

Siguiendo el procedimiento previamente publicado, las Agencias deben poner a
disposicion del publico, para su consultay posible reproduccion, una serie de documentos

® Para un balance doctrinario y jurisprudencial sobre la cuestion en el derecho americano, puede
consultarse: Perry, M.J., “Freedom of Expression: An Essay on Theory and Doctrine”, Northwestern
University Law Review, vol.78, nUmero 5 (1983), pp. 1137 y ss.; Blasi, V.,” The Pathological Perspective
and the First Amendment” , Columbia Law Review , vol. 85, nimero.4 (1985) pp. 449y ss.; Cass, RA.,"
The Perils of Positive Thinking: Constitutional Interpretation and Negative First Amendment Theory”,
UCLA Law Review, vol. 34, (1987) , pp. 1405y ss.; Byard Splum, L., “Freedom of Communicative Action
. A theory of the First Amendment Freedom of Speech”, Nothwestern University Law Review, vol. 83,
ndmero 54 ( 1989) , pp. 54y ss.



enumerados por la Seccién 552 (a) (2), como los documentos definitivos, o las
instrucciones dadas al personal de la Agencia que puedan afectar alos administrados.

Por dltimo en la seccién 552 (@) (3) se consagra el derecho de toda persona al
acceso, en condiciones de igualdad y previa peticion -en la que Unicamente habra de
constar una descripcién razonable del registro- a toda aquella documentacion que, no
habiendo sido previamente considerada secreta, obre en poder de la Agencia.

En relacion alas condiciones del gercicio del derecho de acceso a lainformacion
, €s importante destacar dos cuestiones. Por un lado que en la FOIA solo se requiere una
descripcion razonable del registro. La administracion no puede excusarse alegando que
no se le requirié un registro identificado concretamente. Por otro lado, no se requiere
acreditar un motivo o interés especifico para acceder alainformacion documenta y ello
es debido no tanto a su irrelevancia, sino a la dificultad de determinar en cada caso
concreto cudl es el mévil que anima alos solicitantes de informacion.®

En el derecho europeo el derecho alainformacion y en particular €l de acceder a
informacién publica ha sido consagrado desde |a posguerra como medio para reformular
larelacion de la Administracion con los administradosy del ciudadano con e Estado.

En Francia, el establecimiento legal definitivo del derecho a la informacion, en
relaciéon con la informacién producida o almacenada por la administracion publica , se
concreta en cuatro cuerpos normativos:

1. Laley 78-17, del 6 de enero de 1978, relativa a la informética, los ficheros y a las
libertades.

2. Laley 78-753 del 17 de julio del mismo afio, por la que se aprueban una serie de
medidas para la mejora de las relaciones entre la Administracion y el publico. En lo que
nos concierne, es de especial interés el titulo I, “De la libertad de acceso a los
documentos administrativos’.

3. Ley 79-18 del 3 de enero de 1979, sobre los archivos, en cuyo titulo 1 se regulan las
condiciones de acceso alos archivos publicos.

4. Finalmente, laLey 79-587, del 11 dejulio de ese afio, relativa ala motivacién de actos
administrativos y ala mejora de las relaciones entre la Administracion y el publico, que
reforma algunos articulos de laley 78-753.

El sistema francés de acceso a la informacion publica se construye sobre la base
de dos elementos. El primero de ellos es un régimen especial de publicidad a que se
encuentran sometidos los documentos administrativos considerados de interés general,
toda vez que, a tenor de la disposicion contenida en €l art. 9 de laley del 17 de julio de
1978, la propia Administracion habra de proceder a la publicacion regular de las
directrices, instrucciones, circulares, normas y respuestas ministeriales que comporten
una interpretacion del Derecho positivo 0 una descripcion de los procedimientos
administrativos, que podran asi ser alegadas por € administrado en sus relaciones con la
administracién -conforme alo dispuesto por €l art. 1 del Decreto 83-1.025-, asi como la
relacion de los documentos obrantes en poder de las diferentes administraciones publicas
y gue puedan ser objeto de consulta por los particulares al amparo de las disposiciones de
laley. El segundo elemento es € reconocimiento en la legislacion francesa de un derecho
subjetivo de todos los administrados de acceso a los documentos administrativos de

0 Cfr. Mashaw/Merril, Introduction to the american public law system, pp. 627 y ss., donde se efectiia una
clasificacion de las causas fundamentales de acceso a la documentacion oficial, encuadrando aquellas que
no responden a un motivo o interés especifico en lo que estos autores denominan residual group, catch-all

group.



caracter no nominativo (art. 1 de la ley del 17/7/78), de o que se deduce que seran
titulares del derecho todas las personas natural es, independientemente de su nacionalidad,
pero también las personas juridicas, los medios de prensa y las asociaciones de defensa
de intereses colectivos.

Respecto de los documentos nominativos, que segun € art. 4 de laley del 6/1/78
son aquellos que permiten, bajo cualquier forma, directamente o no, la identificacién de
las personas fisicas a que se aplican. El gercicio del derecho queda restringido a los
titulares de los mismos, por lo que cualquier otra persona interesada en la consulta de
éstos habra de esperar a la expiracién de los plazos que atal fin sefialalaley de archivos
del 3 de enero de 1979. En relacion a estos ficheros nominativos su titular tiene derecho a
ser informado de su existencia, de los datos que en el mismo se recopilen y que le
conciernen directamente, y ello como presupuesto necesario para poder acceder
pesonalmente a los mismos a fin de verificar su exactitud, pudiendo solicitar 1a anulacién
o rectificacion de los datos que no daban constar en el mismo por ser incorrectos,
improcedentes 0 desactualizados.

El derecho de acceso ala documentacion administrativa puede gjercerse respecto
de toda aquella documentacién que emane de la Administracion del Estado, de las
entidades locales, establecimientos publicos y de todos aguellos organismos encargados
de la gestion de un servicio publico (art. 2 ley del 17/7/78). El art. 4to. de la ley antes
mencionada establece el derecho de los administrados a consultar y reproducir los
documentos que deseen conocer.

Siguiendo el gjemplo de la legislacion americana, se establecen dos organismos
encargados de la apliacion de las leyes mencionadas:. la Comisién Nacional de
Informatica y Libertades (CNIL) y la Comisién de Acceso a la Documentacion
Administrativa (CADA). Tienen entre sus funciones la de velar por el correcto
cumplimiento de las disposiciones de ambas leyes, tanto a través de la emision de
dictamentes, como del gjercicio de una constante labor de vigilancia y control de la
aplicacion de lainforméticaal tratamiento de las informaciones nominativas.

L os funcionarios publicos se encuentran obligados tanto a reservar la informacion
personal cuya divulgacion pudiera afectar la intimidad y derechos de las personas, como
a satisfacer las demandas de informacion publica pudiendo incurrir en responsabilidad
disciplinaria™.

En el derecho espafiol, aun durante el periodo autocratico del franquismo, laley
9/1968 sobre Secretos Oficiales, establecia en su articulo Primero que los 6rganos del
Estado: “estaran sometidos en su actividad al principio de publicidad”. La Constitucién
Espariola de 1978 en su art. 105 b) consagroé definitivamente el derecho de los ciudadanos
de “acceder a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las
personas’. Laley 30/1992 sobre el Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comuan (BOE Nro. 285, 27/11/1992) reglament6 en su
art. 37 agquel derecho constitucional, a regular el derecho de acceso a archivos y
registros. Dice la norma: “Los ciudadanos tienen derecho a acceder alosregistrosy alos
documentos que, formando parte de un expediente, obren en |os archivos administrativos,

M ver Santaolalla, F., “ Francia: El secreto administrativo”, DA, nimero 176 (1977) pp. 159 y ss.; Diez
Picazo, L., “ Francia: El decreto 83/1025 sobre relaciones de la administracién con sus usuarios’, REDA,
niamero 43 (1984), pp. 577 y ss.; Dibout, P., “Pour un droit & la communication des documents
administratifs’, RA, ndmero 173 (1976), pp. 493 y ss.; Braibant, G., Le Droit administratif francais,
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques & Dalloz, Paris, 1984, pp. 400 y ss.; Braibant,
G., Questiaux, N. y Wiener, C., Le controle de |"’Administration et la protection des citoyens, Ed. Cujas,
Paris, 1977; Auby, J., “ Hacia la transparencia de la Administracion en Francia” , RAP, nimero 95 (1981),
pp. 315y ss.



cualquiera que sea laforma de expresion, gréfica, sonora 0 en imagen o € tipo de soporte
material en que figuren, siempre que tales expedientes correspondan a procedimientos
terminados en la fecha de la solicitud.” El art. 7, la norma establece que " (e)l derecho de
acceso serd gjercido por los particulares de forma que no se vea afectada la eficacia del
funcionamiento de los servicios publicos debiéndose, a tal fin, formular peticion
individualizada de los documentos que se desee consultar, sin que quepa, salvo para su
consideracién con caracter potestativo, formular solicitud genérica sobre una materia o
conjunto de materias. No obstante, cuando los solicitantes sean investigadores que
acrediten un interés histérico, cientifico o cultural relevante, se podré autorizar € acceso
directo de aguellos a la consulta de los expedientes, siempre que quede garantizada
debidamente la intimidad de las personas.” El art. 8 agrega: “El derecho de acceso
conllevara el de obtener copias o certificados de la documentacién cuyo examen sea
autorizado por la Administracion, previo pago, en su caso, de la exacciones que se hallen
legalmente establecidas’.

La legidacion espafiola regula ademas el tratamiento de la informacién contenida
en soporte informatico, en la Ley Organica5/1992 del Tratamiento Automatizado de los
Datos de Caréacter Personal (BOE nro. 262, del 31/10/1992), confiriendo acciones de
acceso, anulacién, modificacion o actualizacion de datos personal es.™

5. Algunos g empl os argentinos

Por ultimo, comentaremos brevemente algunas novedades producidas en nuestro
pais en los ultimos afos. Entre ellas, la sancion de una ley de acceso alainformacion en
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (ley 104, aprobada el 19/11/98), que fue precedida
por algunos antecedentes provinciales. En e mismo sentido, la Legislatura de la Ciudad
de Buenos Aires ha sancionado recientemente (el 15/11/99) una ley de informacion
ambiental (ley 303). En el ambito nacional, si bien todavia no se ha aprobado unaley que
aborde la cuestion en forma general, ha habido algunos avances sobre materias
particulares. Daremos cuenta de algunas de estas novedades.

En el ambito de la Ciudad de Buenos Aires, la Legidatura sanciond, en noviembre
de 1998, una ley de acceso a la informacion, inspirada en el modelo de la FOIA
estadunidense. Laley establece en su art. 1 que

“Toda persona tiene derecho, de conformidad con el principio de publicidad de
los actos de gobierno, a solicitar y a recibir informacion completa, veraz, adecuada y
oportuna, de cualquier drgano perteneciente a la administracion central, descentralizada,
de entes autarquicos, empresas y sociedades del Estado, sociedades an6nimas con
participacion estatal mayoritaria, sociedades de economia mixta y todas aquellas otras
organizaciones empresariales donde el Estado de la Ciudad tenga participacion en el
capital o en la formacién de las decisiones societarias, del Poder Legislativo y del
Judicial, en cuanto a su actividad administrativa, y de los demés 6rganos establecidos en
el Libro Il dela Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires.”

2 Ver GOmez-Reino y Carnota, E. (comp.), Legislacion Basica de Derecho a la Informacion, Tecnos,
Madrid, 1994; Alvarez Rico, M., “ El derecho de acceso a los documentos admnistrativos’, DA, nimero
183 (1979), pp. 103 y ss.; Sains Moreno, F., “ El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros
admnistrativos’, REDA, namero 24 (1980) , pp. 119 y ss.; Vidal y Girones, A., “ Documentacion y
Administracién “, DA, nimero 180 (1978) , pp. 31y ss.; Pomed Sanchez, L., " El Derecho de Acceso de los
Ciudadanos a los Archivos y Registros Admnistrativos’, Editorial M.A.P., Madrid. Para Portugal, ver
Santos, A. C., Gongalves, M.E. y Marques, M.M., Direito Econémico, Almedian, Coimbra, 1998, Titulo
XI.



Laley considera que constituye informacion cualquier tipo de documentacion escrita,
fotografica, grabada, en soporte magnético, digital o en cualquier otro formato, que sirva
de base a un acto administrativo, asi como las actas de reuniones oficiales (art. 2). La
informacion exceptuada de acceso publico es lasiguiente:

a. Informacién que afecte la intimidad de las personas, y bases de datos de
domicilios o teléfonos.

b. Informacion de terceros que la administracion hubiera obtenido en caracter
confidencial, y la protegida por €l secreto bancario.

c. Informacion cuya publicidad pudiera revelar la estrategia a adoptarse en la
defensa o tramitacion de una causa judicial, o de cualquier tipo que resulte
protegida por e secreto profesional.

d. Informacién contenida en notas internas con recomendaciones u opiniones
producidas como parte del proceso previo alatoma de una decision de autoridad
publica que no formen parte de |os expedientes.

e. Informacién sobre materias exceptuadas por leyes especificas. (art. 3)

La denegatoria de entrega de informacion debe motivarse expresamente, con cita de
lanorma en que se funda (art. 9).

El acceso publico alainformacion es gratuito, quedando a cargo de los solicitiantes el
costo de reproduccion (art. 5). El pedido de informacion debe realizarse por escrito, con
la identificacion del requirente. No se exige la manifestacién del proposito de la
requisitoria (art. 6). Laley fija un plazo de diez dias hébiles para que la administracién
produzca la informacion. El plazo puede prorrogarse por otros diez dias, en caso de
dificultad de reunion de la informacion (art. 7). Cumplido el plazo sin entrega de la
informacion, se entiende que la administracién ha respondido negativamente, quedando
habilitada la accion de amparo ante los tribunales de la Ciudad (art. 8).

En noviembre de 1999, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires sanciond una ley
especifica de Informacion Ambiental (Ley 303), que establece €l derecho de toda persona
a solicitar y recibir informacion sobre el estado y la gestion del ambiente y de los
recursos naturales que obre en poder del Gobierno de la Ciudad y de sus contratistas y
concesionarios privados, sin necesidad de invocar ningun interés especial (art. 1). Se
considera informacion ambiental :

a. Cualquier tipo de investigacion, dato, informe concerniente al estado del ambiente
y los recursos naturales;

b. Las declaraciones de impacto ambiental de obras publicas o privadas proyectadas
0 en proceso de gjecucion;

c. Los planesy programas, publicos y privados, de gestion del ambiente y de los
recursos naturales y las actuaciones o medidas de proteccion referidas al mismo.
(art. 3)

Se exceptla del acceso publico la informacidn resguardada o protegida por leyes
especiales; la que afecte la esfera de privacidad de las personas, y la vinculada con las
inspecciones y otros procedimientos que lleve a cabo por e Gobierno de la Ciudad, antes
de su realizacion. (Art. 17)

Se establece para las entidades publicas y privadas alcanzadas por laley la obligacién
de prever una adecuada organizacion y sistematizacion de la informacién que se genere
en las areas a su cargo, de facilitar el acceso directo y personal alainformacion que seles
requiera, y de informar quién pudiera tener lainformacion ambiental requerida (art. 5).



El pedido de informacion puede dirigirse en forma oral o escrita, sin mayores
formalidades (art. 9). La informacién requerida debe ser satisfecha en un plazo de 15 dias
habiles cuando la informacion estuviera en poder de la autoridad de aplicacion, y en un
plazo de 30 dias, cuando se encontare en poder de terceros. Como en €l caso de la ley
anterior, cuando medien circunstancias excepcionales que hagan dificil reunir la
informacion solicitada, el plazo puede prorrogarse por otros 15 dias hébiles (art. 10). El
acceso a lainformacién ambiental es gratuito, pudiéndose sélo imputar al solicitante los
costos de reproduccién (art. 12).

La ley crea ademas un Registro Ambiental, que reunira la informacion ambiental
producida por toda reparticién publica y persona privada alcanzada por la ley. Se
establece, ademas, |a obligacién del Gobierno de publicar anualmebte un informe acerca
del estado ambiental de la Ciudad (art. 16).

En el ambito nacional, un gemplo interesante es el de la ley 25.152 (ley de
Administracion de los Recursos Publicos, denominada también ley de convertibilidad
fiscal). Laley fue aprobada en agosto de 1999, y promulgada parcialmente en spetiembre
del mismo afio. Uno de los vetos parciales versa justamente sobre el tema que nos ocupa,
hecho que demuestra alin la persistencia de rasgos de una cultura administrativa opuesta
al acceso alainformacion publica. El art. 8 de laley establece que

“(a documentacion de caréacter fisico y financiero producida en el ambito de la
Administracion Nacional y que se detalla a continuacion, tendra el caracter de
informacién publicay sera de libre acceso para cualquier institucion o persona interesada
en conocerla
a) Estados de egjecucion de los presupuestos de gastos y del célculo de recursos, hasta el
ultimo nivel de desagregacion en que se procesen;

b) Ordenes de compra, todo tipo de contratos firmados por autoridad competente, asi
como las rendiciones de fondos anticipados;

¢) Ordenes de pago ingresadas a la Tesoreria Nacional y al resto de las tesorerias de la
Administracién Nacional;

d) Pagos realizados por la Tesoreria Nacional y por el resto de las tesorerias de la
Administracién Nacional;

e) Datos financieros y de ocupacion del Sistema Integrado de Recursos Humanos que
administra la Secretaria de Hacienda, sobre personal permanente, contratado y transitorio,
incluido & de los proyectos financiados por organismos multilaterales,

f) Listado de beneficiarios de jubilaciones, pensiones y retiros de las Fuerzas Armadas y
de Seguridad;

g) Estado de situacion, perfil de vencimientos 'y costo de la deuda publica, asi como de
los avales y garantias emitidas, y de los compromisos de gjercicios futuros contraidos;

h) Listados de cuentas a cobrar;

i) Inventarios de bienesinmueblesy de inversiones financieras,

J) Estado del cumplimiento de las obligaciones tributarias, previsionales y aduaneras de
las sociedades y |as personas fisicas ante la Administracion Federal de Ingresos Publicos
conforme alareglamentacion que ella misma determine;

k) Informacion acerca de laregulacion y control de los servicios publicos, obrante en los
entes reguladores y de control de los mismos;

I) Toda la informacién necesaria para que pueda realizarse el control comunitario de los
gastos sociales a los que se refiere el articulo 5° inciso b), de la presente ley. La
informacién precedente sera puesta a disposicion de los interesados por el sefior Jefe de
Gabinete de Ministros,

m) Toda otra informacion relevante necesaria para que pueda ser controlado el
cumplimiento de las normas del sistema nacional de administracién financiera y las
establecidas por la presente ley.”



Originalmente, sin embargo, la ley establecia la obligacién estatal de poner la
informacién a disposicion de los interesados inmediatamente, en forma directa o
mediante la autorizacién al libre acceso informético, en un plazo maximo de un afio
contado a partir de la promulgacién de la ley. El Poder Ejecutivo vetd esta parte de la
norma, de modo que —paraddjicamente- se libré del plazo para cumplir con laley. Sin
embargo, ante la deficiente técnica legislativa y la oscuridad de la motivacion del veto®,
puede argumentarse que la eliminacion del plazo de cumplimiento se debe entender como
habilitacién a los ciudadanos para solicitar la informacion requerida sin postergacion
temporal aguna.

El segundo gjemplo reciente es la aprobacién por parte del Poder Ejecutivo de la
denominada “Carta de Compromiso con el Ciudadano” (decreto 229/2000, del 14 de
marzo del 2000. La Carta establece, en su art. 3, lafinalidad de “mejorar la calidad” de
los servicios que presta la administracion, y una serie de derechos del ciudadano frente a
la Administracion Publica Nacional, entre los cuales se enumeran:

-el derecho a obtener inforacién clara, veraz y completa sobre las actividades
desarrolladas por la Administracion Pablica Nacional (inc. a)

-el dercho a acceder a los registros y archivos publicos con las limitaciones
legalmente establecidas (inc. g)

-el derecho a que la Administracion dicte resolucion expresa ante sus peticiones,
solicitudes o denuncias (inc. i).

Aunque no se trate técnicamente de una norma de acceso a la informacion, el
decreto, aplicable a la administracion publica nacional, parece conceder derechos
subjetivos a los administrados, de modo que puede emplearse como sustento juridico para
una peticién concreta de informacién ante reparticiones administrativas.

B El veto a este parrafo estd motivado en su “redundancia’. Aunque resulta dificil sabe cud es la
redundancia ala que se refiere el veto parcial, cabe entender que el acceso alainformacion no esta sujeto a
plazos.



