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ARGENTINA

PROLOGO A LA PRIMERA EDICION

El manual que presentamos tiene por objeto contribuir a la ensefianza del
Derecho Constitucional a través del método de casos, como herramienta com-
plementaria de los contenidos tedricos, y tiene como destinatario principal a los
alumnos que cursan la materia en las distintas universidades publicas y privadas
del pais.

Es un libro de cétedra, escrito en colaboracién conjunta por todos los Seiio-
res Profesores Adjuntos, regulares e interinos, més los Jefes de Trabajos Précticos
de la catedra de Derecho Constitucional a mi cargo en la Facultad de Derecho
de la Universidad de Buenos Aires y en.la citedra de la misma materia en la Uni-
versidad de Belgrano. A ellos debo agregar la colaboracién desinteresada e ines-
timable que me prestaran los distinguidos Doctores German J. Bidart Campos y
Miguel Padilla, profesores Emérito y Consulto, respectivamente, en la Facultad
de Derecho de la Universidad de Buenos Aires.

La lista quedarfa incompleta si no mencionara a Maria Cecilia Leroux, de la
Editorial “La Ley’, a cuya invitacién respondi positivamente para elaborar este
manual, y quien colabor6 de manera muy comprometida en su resultado, al igual
que a Victoria Patifio que me ayudé en la coordinacion de entregas de los distin-
tos comentarios por cada uno de los autores.

Es un tema controvertido si la ensefianza del Derecho Constitucional debe
hacerse a través del método de casos, como se hace en las universidades nor-
teamericanas, o si por el contrario debe ser una ensefianza basada en la dogma-
ticay en contenidos teéricos, como se acostumbra en las universidades europeas
y continentales.

Cada caso estd vinculado al sistema juridico respectivo: en el “common law”
el conocimiento de los casos, sobre todo de los “holdings” (parte sustancial de la
decisién) va determinando la obligatoriedad del derecho aplicable por los jueces
alos casos concretos en cada rama del derecho —atin, si bien en menor medida,
del Derecho Constitucional—. En el Derecho Continental, por el contrario, el es-
tudio del Derecho se centra en los textos codificados y su interpretacién gramati-
cal, sintactica, légica y sistematica, dando preeminencia la teoria de los derechos
subjetivos y de las instituciones.

Como nuestro sistema juridico abreva en ambas fuentes, es decir, en la tra-
dicién constitucional estadounidense por ser aquél el modelo de nuestra consti-
tucién histdrica y ser la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de aquél
pais a su vez la linea jurisprudencial seguida en los grandes trazos histéricos por
nuestra Corte Suprema de Justicia de la Nacién, por un lado, y por el otro al nu-

_ trirse la totalidad de nuestro sistema juridico de la tradicién continental europea;

no cabe en él la adscripci6n lisa y llana a ninguno de los modelos sefialados, sino



ACCESO A LA INFORMACION EN PODER
DE UNA PERSONA PUBLICA NO ESTATAL

Por ESTELA B. SACRISTAN ()

I. INTRODUCCION

Solemos enseiiar Derecho Cornstitucional diferenciando la parte dogmatica
de la parte orgénica. Es que, en rigor, el texto constitucional reconoce, por un
lado, un nicleo duro de derechos y garantias, y, por el otro, organiza los poderes
del Estado. No reconocimiento de derechos significaria desconocer libertades;
no organizacién del poder en ordenadas competencias lindaria con la perma-
nente fuerza o violencia. Asimismo, los derechos poseen fundamentos —de ran-
go constitucional o infraconstitucional— para su efectivo reconocimiento, asi
como aquella organizacién de poderes posee los suyos.

En el caso que aqui se anota® afloran, por un lado, un derecho fundamen-
tal, tal como el de “acceso a la informacién’, y de alli su previsible pertinencia a
la parte dogmatica de la Constitucion, si bien debe admitirse que hay derechos
de raigambre infraconstitucional; y, por el otro lado, en el caso se planteaba un
costado relativo a la materia organizacién —en el caso, administrativa— con sus
fuertes ecos constitucionales en tanto se ventila el derecho de acceso a una in-
formacién muy relevante: tal la comprometida en la denominada “publicidad
oficial” El acceso a la informacién es trascendente para la ciudadanfa pues sélo
contando con ella se pueden tomar decisiones para participar®), y conocer infor-
macién sobre publicidad oficial puede influir en o determinar, eventualmente, la
toma de decisién del ciudadano votante. Pero mds alla de esta finalidad, la dis-
quisicién efectuada, entre derechos de raigambre constitucional o infraconstitu-
cional, y la naturaleza que a los 6rganos y entes se les asigna seguin su ubicacién
orgénica, puede jugar un rol determinante en los conflictos que se llevan a sede
judicial.

(1) Integrante de la Cdtedra de Derecho Constitucional del Dr. Alberto R. Dalla Via (UBA). Profe-
sora de Derecho Administrativo (UCA y Universidad Austral); becaria postdoctoral (UCA).

La autora agradece al Dr. Alberto R. Dalla Via la generosa invitaci6n a participar en la presente
obra.

(2) CSIN, 4/12/2012, “Asociacién Derechos Civiles el EN - PAMI - (dec. 1172/03) s/amparo
ley 16.986 A. 917. XLVI.

(3) Asi, segtin COMADIRA, Julio R., “El principio de participacién ciudadana en la funcién admi-
nistrativa (con especial referencia a la formacién de la voluntad de la administracién y la seleccién de
autoridades publicas)’;, EDA, 2005, ps. 400/428, postura que compartimos.
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Asi las cosas, y considerando el sano y trascendente fallo propuesto, los pa-
rrafos que siguen se ordenan de la siguiente manera: luego de una breve identifi-
cacidn de las circunstancias facticas y juridicas relevantes del caso, se enumeran
las dos lineas argumentales posibles para el caso: la administrativa y la consti-
tucional. Y luego de explicitar la senda argumental excluida, se enumeran los
fundamentos posibles para la solucidén efectivamente adoptada por la Corte Su-
prema, detalldndose su recepcién o aplicacién en el fallo aqui anotado. Veamos:

II. EL caso

Seguin surge del dictamen de la Procuracién General y del fallo de la Corte
Suprema, una asociacién queria acceder a informacién oficial en poder del infor-
malmente denominado “PAMI” (Instituto Nacional de Servicios Sociales para Ju-
bilados y Pensionados). Incluso solicitaba la aplicacién del dec. 1172/2003, uno
de cuyos anexos consagra el derecho de acceso a la informacién. La sentencia de

. -ptimera instancia fue favorable a la pretensién de la amparista, y la misma fue

confirmada por la alzada, por sus fundamentos. A su turno, la Corte Suprema
tuvo que dirimir no la cuestién de si la demandada estaba o no alcanzada por el
dec. 1172/2003, sino una cuestién mas bdsica y fundamental: si la demandada
estaba obligada a dar a conocer la informacién, planteo que acogié. Ello cobra
relevancia a la luz de los diversos fundamentos que se han esgrimido para soste-
ner el respectivo derecho.

Veamos en la seccidn que sigue las tribulaciones que el caso hubiera repre-
sentado visto desde la faz de la organizacién de los poderes del Estado (en espe-
cial, la organizacién de la Administracién, y la ubicacién, en el respectivo siste-
ma, de personas de perfil organizativo tan particular como el PAMI), para luego,
en los acépites siguientes, reparar en los fundamentos que moran detras de la
sana decision del Alto Tribunal.

IT1. EL PROBLEMA DE LA UBICACION ORGANICA DE LA DEMANDADA

El PAMI fue creado en 1971 por medio de la ley 19.032. Aunque su nombre
institucional es Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensio-
nados, se lo suele llamar PAMI, signa que se refiere al Programa de Atencién Mé-
dica Integral. Su naturaleza no es exactamente clara®. El tema incluso concité la
atencién de los constitucionalistas: asi, BipaRT CaMPOs©®),

Existen jurisprudencia administrativa y estudios sobre su caracterizacién®.
En tanto se lo considere “ente piiblico no estatal” no integrard la Administracién

(4) Eltexto originario del art. 1° (“Créase el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados, que funcionara como entidad de derecho piblico, con personalidad juridica e indivi-
dualidad financiera y administrativa, de acuerdo con las normas de la presente ley. El instituto queda
comprendido en el régimen de la ley 18.610”) fue modificado por la ley 19.465, quedando asi redacta-
do: “Créase el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, que funcionaréd
como entidad de derecho piiblico, con personalidad juridica e individualidad financiera y adminis-
trativa, de acuerdo con las normas de la presente ley”.

) (5) Ver BIDART CAMPOS, GERMAN, “Naturaleza Juridica del Instituto de Servicios Sociales para Ju-
bilados y Pensionados’, en Derecho del Trabajo, afio XXXII, nro. 3, marzo de 1972, ps. 229/231.

(6) Ver Procuracién del Tesoro de la Nacién, dictamen nro. 690, del 12/1/2001; ver, asimismo, SE-
RRANO, GUSTAVO A., “Acerca de la naturaleza juridica del Instituto de Servicios Sociales para Jubila-
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Publica Nacional centralizada o descentralizada, ni el sector piblico nacional y
ésta serfa la caracterizacién que més se aproximaria a la calificacién brindada en
el texto de la ley (“entidad de derecho ptblico”). En tal calidad, se caracterizaria
por: ser por lo general creada por ley; perseguir fines de interés publico; gozar de
las denominadas prerrogativas de poder publico; ser pasible de intensos contro-
les; contar con recursos provenientes, por lo general, de aportes directos o indi-
rectos de sus afiliados; ausencia de calidad de funcionarios piblicos de sus tra-
bajadores; ausencia de produccién de actos administrativos; posible aplicacién
de normas vy principios del derecho piiblico para reglar determinados aspectos
dela actividad de estos entes®.

Miés alld de lo dicho, en el caso, el caricter supletorio otorgado al
dec. 1172/2003® empuja al presente caso lejos de las consecuencias de ser per-
sona publica no estatal para situar, el tema a decidir, en la arena del debate re-
lativo al rango constitucional del derecho de acceso a la informacion, las obliga-
ciones emergentes del cual hallan fundamentos tales como los que siguen, y que
fueran —ya veremos— receptados en diversas gradaciones por la Corte Suprema
en su fallo.

IV. FUNDAMENTOS HISTORICO-JURISPRUDENCIALES

El problema del acceso a la informacién, y sus fundamentos, no es algo
novedoso. En cierto modo, el célebre fallo de la Corte norteamericana en Mar-
bury vs. Madison —que siempre induce a la lectura y relectura— puede ser
uno de los peldafios para acercarnos al tema. A decir verdad, en el precitado
caso hubo, en el devenir de los hechos del mismo, un intento de acceso a la
informacién. Como se recordara, los actores, al no ser notificados del acto de
designacién como jueces, solicitaron al ministro respectivo que les “brindara
informacién” acerca de si sus nombramientos habian sido firmados y sellados,
mas este pedido nunca fue evacuado; la informacién solicitada nunca fue li-
berada®. De ello dan cuenta los parrafos del fallo que anteceden a la célebre

dos y Pensionados” en ReDA, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, vol. 14, ps. 461/465; CASSAGNE, JUAN
CARLOS, Derecho administrativo, t.1,8° ed. act., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2006,ps. 241y ss.; Ma-
RIENHOEF MIGUEL S., Tratado de Derecho administrativo, t. 1, 5 ed. act,, Abeledo Perrot, Buenos Ai-
res, 1998, ps. 379/383; COMADIRA, JULIOR,, “La responsabilidad del Estado por las obligaciones de sus
entes descentralizados” en ED, 145-381/387; MONTI, LAURA M. - MURATORIO, JORGE, “La aplicacién
de 1a Ley Nacional de Procedimientos Administrativos a los actos de los entes publicos no estatales’;
en ReDA, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, vol. 14, ps. 517/531.

(7) MaRieNHOFF, Tratado..., Cit.

(8) Pues su Anexo VII, art. 7°, dice que dicho anexo es aplicable “(...) en el &mbito de los organis-
mos, entidades, empresas, sociedades, dependencias y todo otro ente que funcione bajo la jurisdic-
cién del Poder Ejecutivo Nacional. Las disposiciones del presente son aplicables asimismo a las orga-
nizaciones privadas a las que se hayan otorgado subsidios o aportes provenientes del sector publico
nacional, as{ como a las instituciones o fondos cuya administracién, guarda o conservacion esté a
cargo del Estado Nacional a través de sus jurisdicciones o entidades y a las empresas privadas a quie-
nes se les hayan otorgado mediante permiso, licencia, concesién o cualquier otra forma contractual,
la prestacién de un servicio ptiblico o la explotacién de un bien del dominio publico”

(9) 5U.S.137(1803), esp. p. 138: “que los solicitantes han pedido al sefior Madison, en su carcter
de secretario de Estado de los Estados Unidos, informacién acerca de si los nombramientos se firma-
ron y sellaron...; la Corte dijo que no se estaba solicitando informacién confidencial alguna...” (“that
the applicants have made application to Mr. Madison as secretary of state of the United States at his
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opinién del Justice Marshall. Ya argumentado el caso, al fallar, la Corte Suprema
sefial6 que el nombramiento en cuestién era un acto publico'?, que su firma
por el Presidente era un acto de publica notoriedad 'Y, y que ningtin funcio-
nario podia negarse a dar un copia —pago de diez centavos mediante— del
mencionado acto'?. Como puede verse, la lucha por obtener informaci6n es
de larga data en ordenamientos republicanos, y puede entenderse que, en el
precitado caso, si el respectivo ministerio omitié brindar la informacién a los
solicitantes —posteriores actores— menos aun se la hubiera facilitado a un
tercero. Tal vez por ello la joven Corte Suprema estadounidense insiste en el
cardcter publico del acto, y en la carencia de toda nota de confidencialidad en
el mismo, més alld del contenido politico de aquél, por el cual sélo se pueda
responder sélo politicamente, o incluso judicialmente en caso de afectarse de-
rechos adquiridos.

Los afios han pasado, por cierto, desde aquel precedente. Y Estados Uni-
_dos ha resultado ser prédiga en legislacién para la diseminacién o difusién de
la informacién que se halla en poder estatal: 1a Ley de 1813 que autorizara la
distribucién de una copia del diario de sesiones de la Cdmara de Diputados y
del Senado norteamericanos a ciertas bibliotecas universitarias y estaduales
y a instituciones dedicadas a la Historia; todo ello bajo la responsabilidad de
un Secretario (ministro, entre nosotros) del Ejecutivo; la Printing Act o Ley de
Imprenta de 1852, por la cual se nombré un Superintendente de Impresiones
Publicas o Superintendent of Public Printing, que en 1876 pasé a denominarse
Public Printer, dentro del ministerio del interior; la Printing Act o Ley de Im-
prenta de 1860, que establecié la Government Printing Office (GPO) u Oficina
de Imprenta del Gobierno dentro de la rama legislativa a fin de consolidar la
imprenta del Congreso; la Ley de Presupuesto de 1869, que cre6 una Superin-
tendencia de Documentos o Superintendent of Documents dentro del ministe-
rio del interior; la Printing Act o Ley de Imprenta de 189513) que regularizé la
distribucién haciéndola més eficiente, transfirié la oficina del Superintendente
de Documentos a la GPO, y sumg, al sistema depositario de distribucién, las bi-
bliotecas dependientes de las carteras del Ejecutivo y las bibliotecas de las ins-
tituciones militares; la Depository Library Act o Ley de Bibliotecas Depositarias
de 1962, que establecié la cantidad de dos bibliotecas depositarias por distrito
congresional, agregando bibliotecas de agencias federales independientes, y
suméndose al sistema, en 1972, el superior tribunal de apelacién de cada uno
de los cincuenta estados, y, en 1978, las bibliotecas de Derecho; la Paperwork
Reduction Act o Ley de Reduccién de Papeleo de 1980; la Ley de Mejora de
Acceso a Informacién Electrénica de la Oficina de Imprenta del Gebierno o
Government Printing Office Electronic Information Access Enhancement Act de
1993, 0 GPO Access Law‘¥, lanzdndose en 1994 el servicio de acceso disponible

office, for information whether the commissions were signed and sealed; ... The court said there was
nothing confidential required to be disclosed..”).

(10) 5U.S137, esp. p. 156.

(11) 5U.5137, esp. p. 158.

(12) 5U.S.137, esp. ps. 161y 170.

(13) Antecedente del Titulo 44 del United States Code.
(14) Public Law 103-40.
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por suscripcién paga y gratuito para los depositarios, servicio de acceso que
se torné gratuito para todos los usuarios a partir de 199509, Todo este sistema
de informacién al piblico, en los Estados Unidos, hoy, se complementa con la
Freedom of Information Act o Ley de Libertad de Informacién de_ 196(%; asi.cjomo
con la Privacy Act o Ley de Privacidad de 1974. De tal modo, la dl.semlnacxon de
informacién que se halla en manos estatales y el acceso a la misma se-hallaré
sujeto a las excepciones que fija la primera (en lo sustancial, no es de libre ac-
ceso la informacién que hace a la privacidad, ala seguridad 0 ala confidencia-
lidad), asi como sujeto al régimen que fija la segunda®),

V. LIBERTAD PRE-CONSTITUCIONAL

Una vinculacién, entre el acceso a la informacién estatal y los primeros ins-
trumentos constitucionales, puede rastrearse en la CartaMagnay en el fruto de su
influencia en Norteamérica en la etapa anterior a la sancién de la Constitucion.

Como se recordard, en 1215 se firmd, en el llano de Runnymede, la Carta
Magna, por la cual Juan Sin Tierra debid pactar con los Barones. Sin perjuicio .de
los miiltiples puntos que abarca esa Carta —que, atin hoy, encabeza cualquier
compilacién de leyes publicas briténicas— interesa, a efectos del presente, des-
tacar que su articulado tuvo temprana acogida en las colonias norteamericanas.
En efecto, como sefiala la doctrina, la més antigua “recepcién” de la Carta Mag-
na en esas colonias fue el denominado Body of Liberties de Massachusetts, del
afio 164107, Y, en lo que aquf interesa, en este Gltimo cuerpo legal se consagrd
una trascendente cléusula de acceso a la informacién. Ello pues dicho Body of
Liberties consagré el derecho de libre acceso a la informacion en poder de .las
autoridades. Curiosamente, ese derecho que no serifa ejercido en forma gratuita.
Asi, la seccién 48 del citado c6digo previé que “todo habitante del pais tend.ré
plena libertad de buscar y ver cualquier lista, registracion o registro de C\‘lalg’mer
tribunal u oficina con excepcién del Consejo, y de obtener una transcripcion o
constancia escrita examinada, y firmada por el funcionario de la oficina pagin-
dose los consiguientes cargos”(®).

De tal modo, vino a consagrarse, a favor de todo habitante, la libertad —mas
no gratuita— de acceder a los instrumentos enumerados, con exclusién de los
producidos por los consejeros del gobernador'?,

(15) Ampliar en U.S. CONGRESS, OFFICE OF TECHNOLOGY ASSESSMENT, Informing thfa I\(ation: Fe-
deral Information Dissemination in an Electronic Age. OTA-C IT-396, U.S. Government Printing Office,
Washington, DC, octubre 1988.

(16) Sobre la Privacy Act o ley de privacidad norteamericana, ampliar en BIANCHI, ALBERTO B.,
“Hébeas data y derecho a la privacidad’, en ED, 161-866, esp. ps. 871/876.

(17) ScHWARTZ, BERNARD, The Great Rights of Mankind, expanded ed., Madison House, Madison,
1992, p. 38.

(18) “Every Inhabitant of the Countrie shall have free libertie to search and veewe any Rooles,
Records, or Regesters of any Court or office except the Councell, And to have a transcript or exem-
plification thereof written examined, and signed by the hand of the ofﬁcex: of the office paying the
appointed fees therefore”; conf. The Massachusetts Body of Liberties, del aiio 1641, feprodu_cndo en
Lutz, DonALD (ed.), Colonial Origins of the American Constitution, Liberty Fund, Indianapolis, 1998,
ps. 70/87, esp. p. 77.

(19) Para comprender los alcances de la norma, es conveniente sefialar que los consejeros del go-
bernador, segtin explican SHURTLEFF, NATHANIEL B. - PULSIFER, DAVID (eds.), Records of the Colony of
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Posteriormente, ya en oportunidad de los albores constitucionales, fue el
propio JEFFERSON quien afirmé que “nadie desea mds sinceramente que yo la di-
fusién de la informacién entre la humanidad, y nadie ha tenido mayor confianza
en sus efectos en punto a sustentar un gobierno libre y bueno”?,

Como podré detectarse de este timido muestreo, desde los inicios del cons-
titucionalismo norteamericano existié una preocupacioén hacia la informacién
sujeta a libre acceso —mas no gratuito— por parte de los ciudadanos en el mar-
co de un buen gobierno; sin embargo, la Constitucién norteamericana de 1787
no consagro, en forma expresa, un derecho a la informacién. Similar conclusién
se alcanzarfa a la luz de la experiencia argentina en la materia: diversos instru-
mentos anteriores a la Constitucién argentina de 1853/60 previeron en forma
expresa la publicacién®V de ciertos actos de los diversos poderes; mas no se
consagré, en la Norma Fundamental histérica, en forma expresa, un derecho a
la informacién.

.-~ En sintesis, en su forma originaria, el acceso a la informacién apareceria per-
filado como una libertad, no constitucionalizada, de las personas.

VI. PUBLICIDAD DE LOS ACTOS DEL GOBIERNO
EN UN GOBIERNO LIBRE

No obstante la carencia constitucional a texto expreso, la importancia del flu-
jo de informacién del gobierno hacia la ciudadania ya fue avizorada en las Bases
por ALBERD], quien enfatizd, al brindar su modelo de qué debfa entenderse por
un gobierno libre, la importancia de que la ciudadania pudiera conocer los ac-
tos del poder. En sus propias palabras, e implicitamente recordando la nefasta
experiencia del rosismo, sefialaba: “La publicidad de los actos del poder es otro
rasgo del gobierno libre, como preservativo de sus abusos. Con la cabeza hubiese
pagado su audacia el que hubiera interpelado al Gobierno para informar al pais

New Plymouth in New England. 1620-1691, William White, Boston, 1855-61, reimpr. AMS Press, New
York, 1968, vol. 11, p. 7, se insertaban en el siguiente esquema: “‘cada mes de marzo, los hombres li-
bres, a través de la Corte General, nombraban un Gobernador y a siete Asistentes para que goberna-
ran por todo un afio y nada més. Los Asistentes eran Consejeros del Gobernador y tenfan que brindar
su mejor dictamen tanto en Corte piblica como en Consejo privado con el Gobernador por el bien
de los muchos pueblos y plantaciones dentro de los limites del Gobierno. Uno de los Asistentes era
nombrado Tesorero, otro, Secretario de la Corte, y otro, Coroner. Si se ausentare el Gobernador de la
Colonia, uno de los Asistentes era nombrado Gobernador Interino. Los Asistentes eran, de hecho,
magistrados, o jueces de paz, funcionarios civiles facultados para administrar el Derechd’en la medi-
da en que se tratara de delitos menores”.

(20) Carta de THOMAS JEFFERSON a HUGH L. WHITE y otros, de mayo 6, 1810, publicada en http://
wwuw.let.rug.nl/usa/P/tj3/writings/brf/jefl203.htm, visto por tltima vez el 4/9/2013.

(21) Una temprana manifestacién en el sentido apuntado —publicacién de las decisiones— sur-
ge de las actas de la Asamblea del Afio XIII. En el Manifiesto Inaugural, Bando del Supremo Poder
Ejecutivo Provisorio de las Provincias Unidas del Rio de la Plata y Decreto de la Asamblea General
Constituyente de la Sesion del 31 de enero de 1813 se establece que “el Poder Executivo en la publi-
caci6n de los decretos de la Asamblea Soberana encabeze en los términos siguientes (...)” (art. 7°);
que “todos los anteriores decretos se publiquen en esta capital y circulen 4 todos los pueblos de las
Provincias unidas” (art. 9°); “en obedecimiento de los soberanos decretos que anteceden, y para su
puntual cumplimiento ordena, y manda se publiquen por bando solemne en esta capital, se fixe

en los parages de estilo, se circiile 4 todas las provincias y pueblos del estado, se imprima al efecto”
(pérr. final).
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de un negocio publico, o el que hubiese opinado con su razén propia y no con la
razé6n del Gobierno”?2,

También insistié en ello Alberdi en su Derecho Publico Provincial al puntua-
lizar, en palabras posteriormente receptadas por la Corte Suprema ®), que “fo]tro
medio de impedir que los delegatarios de la soberania abusen de su ejercicio en
dafio del pueblo a quien pertenece es la publicidad de todos los actos que lo consti-
tuyen. La publicidad es la garantia de las garantias”®?.

Ello ha permitido que doctrina posterior sostuviera, por ejemplo, que las
leyes secretas resultan contrarias a la publicidad de los actos de gobierno que,
como regla, impera en todo sistema republicano® y que, en general, la ley no
publicada nc es obligatoria®®.

Desde el punto de vista de la legislacién positiva, esta dltima interpretacién
ha recibido favorable acogida por parte de! legislador en el &mbito porteiio, se-
glin resefia el caso “Mondelli” ?” y el caso “Moreno” %),

La trascendente relacién entre publicidad de los actos de gobierno y el de-
recho a informarse de la ciudadania se recept6, asimismo, en la clara ensefianza
del voto del Dr. Fayt en el célebre fallo de la Corte Suprema “Urteaga’; en cuanto
a que existe un “derecho a la informacién sobre los asuntos ptiblicos cuando éste
es inherente al sistema republicano y a la publicidad de los actos de gobierno” (29),
También los precedentes de la Camara Nacional de Apelaciones en lo Conten-
ciosoadministrativo Federal y los precedentes de la Camara de Apelaciones enlo
Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res se dirigen en similar direccién. La citada Cimara Nacional consider expre-
samente la regla de “publicidad de los actos de gobierno” privilegiando el acceso

(22) ALBERDI, JUAN BAUTISTA, Bases y puntus de partida para la organizacion politica de la Repii-
blica Argentina, 9° ed., Plus Ultra, Buenos Aires, 1997, p. 196.

(23) “Kook Weskott, Matias s/abuso deshonesto’, Fallos: 327:2156 (2005), esp. cons. 3°.

(24) ALBERDI, JUAN BAUTISTA, Derecho publico provincial, prélogo de Dalla Via, Alberto R, La Ley,
Buenos Aires, 2007, p. 53. El destacado es del original.

(25) SaGiEs, NESTOR P, “Seguridad juridica y confiabilidad en las instituciones judiciales’, LA
LEY, 1996-E, 957/967, esp. p. 962, estudio citado en CNACAF, sala ], 27/12/1996, “Monner Sans c. PEN
s/amparo’, causa 4425/96, y en CFAMar del Plata, 3/3/2005, “Milldn, Leonardo M. c. Policfa Aerondu-
tica Nacional - Fuerza Aérea Argentina s/laboral’} causa 7422.

(26) RisoLfa, MARCO A., “Publicidad de los actos de gobierno, ignorancia de la ley y leyes secretas’,
ED, 68-837, esp. p. 839: “En rigurosa tesis republicana, sélo cabe considerar obligatoria para el ciuda-
dano la ley que se conoce o pudo ser conocida’, agregando allf el citado jurista que “el conocimiento
de la ley resulta de la publicacién, no de la promulgacién que es cosa diferente”. Es harto ilustrativo el
listado que se incluye en p. 844, n. 29, en este articulo, publicado en 1976.

Cfr,, empero, BARRA, RODOLFO C., Tratado de Derecho administrativo, t. 1, Abaco, Buenos Aires,
2002, ps. 663/664, donde alude a actos que adquieren vigencia y obligatoriedad sin mediar publica-
ci6n teniendo el cardcter de secretos, y donde enumera diversos delitos, tipificados, relativos a la re-
velacién de secretos de diversas clases.

(27) CACAyT, sala I, 24/2/2003, “Mondelli, Juan c. GCBA s/amparo’; causa 5057/0.
(28) CACAyT, sala I, 30/9/2003, “Moreno, Gustavo D. y otros c. CBA] esp. cons. 11.1.

(29) CSIN, “Urteaga, Facundo’, Fallos: 321:2767 (1998), esp. voto del sefior ministro doctor Carlos
S. Fayt, consid. 11; ver también cons. 12, 3er. pérr. El destacado no es del original.
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a la informacién; asi, en “Isern Munne”®9, al confirmar la sentencia anterior,
haciendo extensivo ese principio a las “condiciones personales de quienes ejer-
cen funciones como integrantes de los poderes del Estado”; también consideré
expresamente la regla de la “publicidad de los actos de gobierno” en punto a un
expediente en el cual tramitaba un proyecto de ley en “CPACF” Y, y en punto a
los decretos del presidente del Senado en el caso “APL’®?) y “Fundacién Poder
Ciudadano” %, Mas el principio resefiado también ha sido invocado, por via de
obiter, en un caso relativo al acceso a declaraciones juradas patrimoniales, caso
que, al momento de ser fallado por la Cdmara, habria devenido abstracto®?, y
pareceria haber inspirado también la sana solucién brindada en el caso “Asocia-
cién Civil” 35), permitiéndose el acceso a las reuniones de la Comisién Parlamen-
taria Mixta Revisora de Cuentas.

En el 4mbito portefio, puede ponerse de resalto que, en el caso “Glaz” 39,
se consideré que “la ley de acceso a la informacién se relaciona con el prin-
cipio basico de la publicidad de los actos de gobierno” recorddndose a con-

- tinuacion, en dicho decisorio, las ensefianzas alberdianas ya resefiadas, y

similar temperamento se adopté en el caso “Taboada”®? y en el precitado
“Moreno” 38). Asimismo, en el caso “Campos Rios” 9 se enfatiz6 que el “cen-
tro de gravedad” del pedido de informacién formulado en la causa moraba en
“el caracter puiblico de la actuacién gubernamental” y en “Pereyra” 49 se con-
siderd que el derecho a la libertad de informarse “tiene su fundamento en el
principio democrético que reclama la publicidad de la informacién que obre
en poder del Estado”.

(30) CNACAE sala IV, “Isern Munne Pedro P. c. EN ley 25.188 Cdmara de Diputados de la Nacién
s/amparc’, causa 51.161/03, cons. V1.

(31) CNACATF, sala III, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacidn s/
amparo’, causa 17.524/03, esp. cons. VII, parr. 6°.

(32) CNACAEF, sala IV, 3/6/2004, “Asociacién del Personal Legislativo APL c. EN - Honorable Con-
greso de la Nacién - Honorable Senado’; causa 148.649/02, en Revista de Derecho Administrativo,
Lexis Nexis Depalma, Buenos Aires, 2005, nro. 52, ps. 285/287, con nota de GILARDI MADARIAGA DE
NEGRE, CECILIA, “Derecho de acceso a la informacién publica) en ReDA, Lexis Nexis Depalma, Bue-
nos Aires, 2005, nro. 52, ps. 287/291.

(33) CNACATF, sala I11, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional
del H. Senado s/amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. VII in fine, con cita de “Vago, Jorge Antonio c.
Ediciones de La Urraca SA. y otros’, Fallos: 314:1517 (1991) y de “Urteaga, Facundo’, Fallos: 321:2767
(1998), voto del Dr. Carlos S. Fayt.

(34) CNACAEF, sala IV, 8/6/2006, “Fundacién Poder Ciudadano - Dr. Luis Moreno Ocampo c. CS]N
Administracién General Ac. 1/00 s/amparo’; causa 123.785/02. En el caso, la fundacién actora que-
ria tener acceso a la informacién de las declaraciones juradas patrimoniales “de la totalidad de los

magistrados del Poder Judicial de la Nacién” bajo la Ac. 1/00, régimen modificado en forma sobre-
viviente.

(35) CNACAE sala IV, 22/3/2007, “Asociaci6n Civil por la Igualdad y la Justicia c. EN - Congreso -
Comisién Mixta Revisora de Cuentas s/amparo’, causa 21.268/05, esp. cons. VL.

(36) JCAYT nro. 5, 6/3/2007, “Glaz, Bernardo c. GCBA y otros s/amparo’, causa 2303/0.

(37) JCAyYT nro. 5, 3/5/2007, “Taboada Mussi, Mirta E. c. GCBA y otros s/amparo’, causa 23.411/0.

(38) CACAYT, sala II, 30/9/2003, “Moreno, Gustavo D. y otros c. CBA, esp. cons. 11.2.

(39) CACAYT, sala II, 9/6/2005, “Campos Rios, Maximiliano U. c. Legislatura s/amparo’, causa
13.621/0.

(40) CACAyT, sala I1, 16/6/2006, “Pereyra, Osvaldo R. c. GCBA s/amparo’, causa 16.154/0.
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A la luz de esta jurisprudencia, entonces, el principio de la publicidad de
los actos de gobierno, otrora habil para fundar —bajo la denominacién de “vis-
ta”"— el acceso a un expediente que tramita ante un 6rgano estatal sustraible del
4mbito de aplicacién del art. 1° de la ley de procedimientos administrativos“D,
el acceso a un expediente ajeno al régimen que dicha ley y su reglamentacién
establecen?, el acceso a la informacién contenida en un trdmite licitatorio®?),
la publicacién de las sentencias en materia penal o contenciosa®), la difusion
de los juicios“5) y sentencias definitivas“® o que motivan la remoci6n, por jui-
cio politico, de un funcionario“?, y la excepcionalidad del secreto del sumario
criminal®®), viene a fundar, también, el acceso a la informacién que se halla en
manos estatales.

No obstante lo dicho, y como es sabido, la Constitucién Nacional no consa-
gra, expresa y genéricamente, la publicidad de los actos de gobierno. Por ende,
el fundamento constitucional del acceso a la informacién en poder estatal, en
tanto manifestacién del principio de publicidad de los actos de gobierno, ten-
drfa sustento constitucional en la medida en que se admitiera que dicho prin-
cipio emana de la forma republicana. Y, a tal fin, las ensefianzas alberdianas y el
premencionado voto del Dr. Fayt —asi como la jurisprudencia de los tribunales
inferiores que lo adoptan— serian innegable sefial de que la publicidad de los
actos de gobierno esté insita en el término “reptiblica” del art. 1°, CN, y de que el
acceso a la informacién en poder estatal fluye, como derecho implicito (art. 33,
CN), de esa publicidad.

VII. REGIMEN REPUBLICANO O DEMOCRATICO

Segtin esta tesis, resultaria fundamental, en el 4mbito de todo gobierno que
se dice republicano, que la ciudadania tenga acceso a la informacién publica,
relativa al gobierno. En el aspecto indicado, es relevante y por demas popular la
afirmacién de MADISON, en una misiva escrita en 1822, en cuanto a que “[u]n go-
bierno popular, sin informacién publica o sin el medio de obtenerla, constituye
el prélogo de una farsa o de una tragedia, o tal vez ambas cosas a la vez. El cono-

(41) CNACAF, sala IV, 15/11/1995, “Edesur S.A. c. Defensor del Pueblo de la Nacién s/amparo’,
causa 12.014/95, esp. cons. VII, LA LEY, 1996-D, 75/78, publicada con nota de CRz0 Bay, Horacio D.,
“La vista en las actuaciones ante el defensor del Pueblo’, en LA LEY, 1996-D, 75/77.

(42) CNACAE, sala III, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacién s/
amparo’; causa 17.524/03, esp. cons. VII, pérr. 6°.

(43) CNACAE, sala I, 6/11/1998, “Finmecanica Spa Aérea Alenia Difusa c. EN Mrio. de Defensa -
Licitacién 12/97 s/medida cautelar auténoma’, causa 20.615/98, esp. cons. 10 del voto del Dr. Bernar-
do Licht, con cita, asimismo, del principio de publicidad receptado, para las contrataciones de fun-
cionarios ptiblicos y para la adquisicién de bienes y servicios por parte del Estado en la Convencién
Interamericana de Lucha contra la Corrupcién, art. 3°, inc. 5.

{44) CSIN, “Kook Weskott, Matias s/abuso deshonesto’, Fallos: 327:2156 (2005), esp. cons. 2°.

(45) CSIN, “Araujo, Francisco M. s/denuncia’; Fallos: 313:1472 (1990).

(46) CSIN, “Pérez Arriaga, Antonio c. Diario La Prensa SA] Fallos: 316:1632 (1993), voto de los
Dres. Boggiano y Petracchi.

(47) CSJN, “ATE San Juan, Secretario General Héctor Sinchez s/juicio politico - inconstitucionali-
dad’, Fallos: 317:874 (1994), voto del Dr. Moliné O’Connor.

(48) CSJN, “Tribunal Oral en lo Criminal Federal de Mendoza nro. 1 - avocacién - Pereyra Gon-
zélez Carlos - Mestre Brizuela Eduardo - Gonzalez Macfas Juan s/expte. adm., Fallos: 320:484 (1997).
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cimiento siempre dominaré la ignorancia, y un pueblo que dice autogobernarse
debe armarse con el poder que brinda el conocimiento "9,

En similar tesitura, un historiador, COMMAGER, expreso, hace un tiempo, que
“[I]a generacién que construyd la Nacién entendié que el secreto, en el gobierno,
era uno de los instrumentos de la tiranfa del Viejo Mundo, y asumi6 el compro-
miso de que una democracia no puede funcionar salvo que al pueblo se le per-
mita saber en qué anda el gobierno...”9),

De esa manera, y como ha sostenido, con todo acierto, LINARES QUINTA-
NA al repasar las caracteristicas de un gobierno libre, es necesario “...) el exa-
men ptiblico y continuo que el pais hace del modo como sus representantes y
delegados desempefian la gestién de su poder, aprobandolo, reprobdndolo e
inspirdndolo”®Y,

Es claro que, en el contexto sefialado, ese examen piiblico s6lo es posible si
hay posibilidad de acceso a la informacién.

Concordantemente, Gonzélez Calderdn, al analizar la definicién de repibli-
ca, afirma que “[l]a publicidad de los actos de gobierno es otro de los caracteres
distintivos... Es como una consecuencia obvia del principio [de la responsabi-
lidad de los funcionarios publicos], imprescindible para poder hacer practica
la responsabilidad de los gobernantes por sus actos®?, (...) [S]i estos actos de
gobierno se realizan subrepticiamente, si esos gobernantes se aislan del pueblo
para deliberar y resolver en el misterio los problemas que lo afectan (...), impo-
sibilitan a la opinién publica para juzgar del acierto de su gestién, dificultan o
impiden la formacién de un criterio exacto de sus aptitudes (...). El régimen re-
publicano de gobierno contiene en su esencia el principio de la publicidad de los
actos de gobierno, la comunicacién constante de los mandatarios con el pueblo
que los ha elegido” ©3),

Esta formidable tesis, conforme la cual régimen republicano significa pu-
blicidad de los actos de gobierno, ha obtenido amplfsima adhesién por parte
de la doctrina y de la jurisprudencia. Por un lado, Basterra, en su valioso estu-
dio sobre el acceso a la informacidn ptblica, ha destacado que el acceso a la

(49) Carta del cuarto presidente de los Estados Unidos, James Madison, dirigida a W. T. Berry, fe-
chada el 4 de agosto de 1822, reproducida en KURLAND, PHILLIP B - LERNER, RALPH (eds.), The Foun-
ders’ Constitution, The University of Chicago Press, Chicago y Londres, 1987, t. I, ps. 696/691, esp.
p. 690: “A popular Government without popular information or the means of acquiring it, is but a
Prologue to a Farce or a Tragedy or perhaps both. Knowledge will forever govern ignorance, and a
people who mean to be their own Governors, must arm themselves with the power knowledge gives”

(50) “The generation that made the nation thought secrecy in government one of the instruments
of Old World tyranny and committed itself to the principle that a democracy cannot function unless
the people are permitted to know what their government is up to (...)”; HENRY STEEL COMMAGER, The
New York Review of Books, Oct 5, 1972, p. 7, citado en 874 F.2d 315, 35 Cont.Cas.Fed. (CCH) 75,689,
Bernard T. Halloran, Plaintiff-Appellee, v. Veterans Administration, Defendant-Appellant, United Sta-
tes Court of Appeals, Fifth Circuit.

(51) LINARES QUINTANA, SEGUNDO V,, Tratado de la ciencia del..., cit, t. 8, p. 173, con cita de AL-
BERDI, JUAN BAUTISTA, Estudios Politicos - Obras Selectas, t. XVII, p. 201; pasaje transcripto, asimismo,
en JCAyT nro. 5, 5/5/2004, “Pereyra, Osvaldo R. c. GCBA s/amparo’, causa 11.354/0, cons. IV.

(52) GONZALEZ CALDERON, JUAN A., Derecho Constitucional Argentino - Historia, Teorfa y Juris-
prudencia de la Constitucién, t. 1, Lajouane y Cia., Buenos Aires, 1930, p. 428.

(53) GONZALEZ CALDERON, Juan A., Derecho Constitucional Argentino..., cit., p. 428.
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informacién piblica es hoy una de las condiciones necesarias para el funcio-
namiento adecuado de los sistemas democraticos®. El Maximo Tribunal ha
concebido al régimen republicano como razén de la publicidad de los actos de
gobierno®s), Ademds, tanto en “Fundacién Poder Ciudadano”*®) y en “Centro
de Implementacién” 7, en el &mbito federal, como en “Moreno” ¥, en el 4m-
bito portefio, se invoca el pasaje doctrinario transcripto. También se ha invo-
cado este principio en “CPACF” ®. En el precitado caso “Glaz” ® se consideré
especificamente que la publicidad es inherente al sistema republicano de go-
bierno. Asimismo, la Cimara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo
y Tributario portefia acogi6 esta tesis al sostener, en “Barcala; que el principio
democriético “reclama la publicidad de la informacién que obre en poder del
Estado” ),

Esta jurisprudencia confirma que, por régimen republicano (art. 1°, CN), se
entiende, entre otros extremos, publicidad de los actos de gobierno.

Ahora, ;es publicidad de los actos de gobierno sinénimo de libre acceso ala
informacién en poder estatal? La pregunta es relevante pues de ella dependerd
que ese acceso a la informacién estatal se funde —al igual que la publicidad de
los actos de gobierno— en el art. 1°, CN.

Al respecto, puede esbozarse una respuesta a partir de votos separados de
ministros de la Corte Suprema en diversos fallos. Asf: (i) el voto del Dr. Fayt en
“Urteaga” ®?, puntualizando que “[e]] derecho a la informaci6n sobre los actos

(54) BASTERRA, MARCELA I, “La reglamentacién del ‘lobby’en Argentina. Andlisis del
dec. 1172/2003", LA LEY, 2004-E, 1338, esp. p. 1338.

(55) CSJN, “Pérez Arriaga, Antonio c. Diario La Prensa SA’ Fallos: 316:1632 (1993), voto de los
Dres. Boggiano y Petracchi; “Emisiones Platenses SA s/amparo’, Fallos: 320:1191 (1997); “Ganora,
Mario E. y otra s/hbeas corpus’, Fallos: 322:2139 (1999), voto del DrVdzquez; “Tribunal Oral en lo
Criminal Federal de Mendoza nro. 1 - avocacién - Pereyra Gonzélez Carlos - Mestre Brizuela Eduardo
- Gonzélez Macfas Juan s/expte. adm.; Fallos: 320:484 (1997); “Menem, Carlos Saul c. Editorial Perfil
SA y otros s/dafios y perjuicios’, Fallos: 324:2895 (2001), voto del Dr. Vizquez; “Keylidn, Luis A. y otro
¢. Santill4n, Marfa Laura y otros s/sumario’, Fallos: 327:3536 (2004), dictamen de la Procuracién Ge-
neral al que remiti¢ la Corte Suprema; “Kook Weskott, Matias s/abuso deshonesto’, Fallos: 327:2156
(2005), esp. cons. 2°.

(56) CNACAEF sala III, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional
del H. Senado s/amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. V1y VIIL in fine.

(57) CNACAE sala 111, 27/5/2005, “Centro de Implementacién de Politicas Ptblicas E. y C. c. H.
Cémara de Senadores s/amparo’, causa 17.426/04, esp. cons. VIL.

(58) CACAYT, sala II, 30/9/2003, “Moreno, Gustavo D. y otros c. CBA] esp. cons. 11.2 in fine, don-
de se concluye en que “se observa que, desde los origenes propios de nuestra reptiblica, el principio
de publicidad de los actos de gobierno fue considerado —por quienes construyeron las bases de esta
Nacién— como uno de los pilares de nuestro sistema republicano. Por lo tanto, esto no puede ser
obviado”

(58) CNACAE sala III, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacién s/
amparo’, causa 17.524/03, esp. cons. VI, parr. 6°.

(60) JCAYT nro. 5, 6/3/2007, “Glaz, Bernardo c. GCBA y otros s/amparo, causa 2303/0.

(61) CACAYyT, sala II, 26/9/2002, “Barcala, Roberto L. c. Policfa Federal s/hdbeas data’, causa 4957,
precedente citado, asimsmo, en CACAYT, sala I1, 30/9/2003, “Moreno, Gustavo D. y otros c. CBA] esp.
cons. 13.

(62) CSIN, “Urteaga, Facundo R. c. EN - Estado Mayor Conjunto de las FRAA..- s/amparo
ley 16.986", Fallos: 321:2767 (1598).



286 EsTELA B. SACRISTAN

ptiblicos (arts. 14 y 32 de la CN), inherente al sistema republicano y a la publici-
dad de los actos de gobierno, es preexistente a la incorporacién del hdbeas data
en nuestra Ley Fundamental” ®; (ii) en similar sentido, si bien con otros funda-
mentos, el voto del Dr. Bossert en el precitado “Urteaga’, senalando que “[d]entro
de los derechos protegidos por la cldusula del art. 33 de la CN se encuentra el
derecho a conocer la verdad sobre personas desaparecidas con quienes existen
vinculos juridicos familiares que originan derechos subjetivos familiares, ya que
tal derecho emana substancialmente del principio republicano y de la publici-
dad de los actos de gobierno que surge de tal principio” ®¥; (iii) coadyuvando a la
interpretacién en estudio, los votos del Dr. Vizquez en las causas “Menem”©? y
“Ganora” %) en cuanto a que [e]l derecho de informacidn en el 4mbito de la ac-
tividad estatal tiene conexidad con el principio de publicidad de los actos de go-
bierno, que obliga a éste a dar noticias de su gestion, en tanto la intimidad opera
como zona de reserva dentro de la privacidad que protege a los particulares” ¢7);
y en cuanto a que “la forma republicana de gobierno que adopt6 la Nacién Ar-
gentina a través del texto constitucional requiere de la publicidad de sus actos, sin
perjuicio de aquellos que resulten de necesaria reserva o secreto, situacién que
corresponde evaluar, en cada caso concreto, al organismo oficiado, sin descartar
el posterior control judicial” ),

De tal modo, no podria decirse que el acceso a la informacién en manos
estatales sea incompatible con la forma republicana del art. 1°, CN, pues esa
forma de gobierno exige publicidad, y publicar o dar a conocer informacién es
la contrapartida de acceder a esa informacién. Es mas, desde el punto de vista
constitucional, las premencionadas manifestaciones jurisprudenciales serfan
—nuevamente— innegable sefal de que una reptblica —art. 1°, CN— presu-
pone la publicidad de los actos de gobierno, y de que el acceso a la informacién
en poder estatal fluye, como derecho implicito (art. 33, CN), de esa forma de
gobierno. '

VIII. CONTROL POPULAR Y RENDICION DE CUENTAS

La labor de quienes se desempeian en los distintos 6rganos y entes estata-
les es pasible, genéricamente, de un control popular, en especial mediante una
rendicién de cuentas concomitante o posterior. En otras palabras, el acceso a la
informacién es de importancia crucial para posibilitar la rendicién de cuentas
(accountability) por parte de los gobernantes©,

(63) Eldestacado no es del original.

(64) CSIN, “Urteaga, Facundo R. c. EN - Estado Mayor Conjunto de las FRAA. - s/amparo
ley 16.986', Fallos: 321:2767 (1998); el destacado no es del original.

(65) CSIN, “Menem, Carlos S. c. Editorial Perfil S.A. y otros s/dafios y perjuicios-sumario’) Fa-v
llos: 324:2895 (2001).

(66) CSIN, “Ganora, Mario E y otra s/hdbeas corpus’, Fallos: 322:2139 (1999).

(67) CSJN, “Menem, Carlos S. c. Editorial Perfil S.A. y otros s/dafios y perjuicios-sumnario’ Fa-
1los: 324:2895 (2001).

(68) CSJN, “Ganora, Mario E y otra s/hébeas corpus’, Fallos: 322:2139 (1999). El destacado no es
del original.

(69) Craig, P. P, Administrative Law, 5th ed., Thomson Sweet & Maxwell, Londres, 2003, p. 223.
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Respecto del control popular, y como sostuviera Lyndon Johnson al promul-
gar la Ley de Libertad de Informacién norteamericana™, “[s]iempre he creido
que lalibertad de informacién es tan vital que sélo la seguridad nacional, y no el
deseo de los funcionarios ptblicos o de la ciudadania, deberia determinar cuén-
do la misma debe ser restringida”

En cierta manera, y no obstante esa regla de libre acceso donde la restriccién
es la excepcion, los 6rganos o entes estatales siempre tenderdn a dar a conocer
aquella escasa porcién de informacién que se deba dar a conocer por mediar
manda legal (o, en su caso, judicial). Mas parecera claro que, si de posibilitar el
control popular se trata, el pueblo deberia poder saber qué estén haciendo sus
gobernantes o el sistema gobernantes-gobernantes se desbaratarfa. El control
popular, asf concebido, fue invocado por la jurisprudencia, en su momento, para
permitir el acceso a la informacién contenida en un trémite licitatorio™; y no
parecerfa inadecuado alos fines de fundar el acceso a la informacién que se halla
en poder estatal, por parte de los gobernados, pues se podria entender implicito
en el principio republicano en el cual se inserta la labor de los distintos érganos
y entes estatales. ‘

Desde esta tltima perspectiva, la rendicién de cuentas aparece como funda-
mento central del acceso a la informacién que administra el Estado. Este funda-
mento presupone que el acceso a la informacién que el gobierno emplea para la
toma de decisién es esencial a toda sociedad democratica: en el marco de una
sociedad democrdtica, el gobierno y sus diversas unidades, como mandatarios,
deberfan rendir cuentas por sus decisiones a sus mandantes, y esta rendicién de
cuentas se dificulta si aquéllos tienen el monopolio de la informacién tal que ésta
esté disponible inicamente para ellos.

Existirfan cuatro clases de rendicién de cuentas("?, a saber: burocrética, le-
gal, profesional y politica. En relacién con la primera, se tratarfa de una clase
de rendicién de cuentas que se apoya en directivas u érdenes, y los inferiores
responden antes los superiores en el marco de una relacién de obediencia, que
es, en realidad, el resultado esperado. La rendicién de cuentas legal, por su parte,
enfatiza el cumplimiento de expectativas o estdndares fijados exégenamente; se
responde a la supervisién que, mediante severo escrutinio, ejerce alguna clase
de controlador externo a la estructura. Estas dos clases de rendicién son las con-
sideradas tradicionales. Y coexisten con otras dos consideradas mas modernas
por permitir mayor autonomia, y que poseen relevancia de cara al acceso a la
informacién por parte de la ciudadanfa. Se trata de la rendicién de cuentas po-

(70) También transcripto en RELYEA, HAROLD C., “The Freedom of Information Act’, en Public Ad-
ministrative Review, Julio-Agosto 1973, p. 310.

{71) CNACAE sala I, 6/11/1998, “Finmecdnica Spa Aérea Alenia Difusa c. EN - Mrio. de Defensa
- licitacién 12/97 s/medida cautelar auténoma’, causa 20.615/98, esp. cons. 8° del voto del Dr. Pedro
Coviello, con cita del dictamen del Ex - Procurador General de la Nacién Dr. Juan Octavio Gauna en
“La Buenos Aires Cia. de Seguros SA c. Petroquimica Bahfa Blanca SA; Fallos: 311:750 (1988), fallo
publicado con nota de BIANCHI, ALBERTO B., “Anotaciones sobre los conceptos de administracién
publica y funcién administrativa; ED, 129-266.

(72) La clasificacién resefiada corresponde a ROMZEK, BARBARA S., “Where the Buck Stops: Ac-
countability in Reformed Public Organizations’, en INGRAHAM, PATRICIA W. - THOMPSON, JAMES R.
- SANDERS, RONALD P. (eds.) Transforming Government: Lessons from the Reinvention Laboratories,
Jossey-Bass, San Francisco, 1998, ps. 192/219. Se agregan los ejemplos a modo ilustrativo.
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litica y de la rendicién de cuentas profesional. Ambas se apoyan en una mayor
autonomia; el comportamiento es escudrifiado a un nivel menos detallado y se
concede mayor discrecionalidad a quienes deben cumplir las tareas. Las rela-
ciones propias de la rendicién politica enfatizan responder a las expectativas de
interesados clave externos a la estructura (por ej., funcionarios elegidos, clien-
tela, otros drganos o entes). Por ultimo, las relaciones de rendicién profesional
enfatizan la responsabilidad y deferencia hacia los conocimientos técnicos: se
establecen estdndares de actuacién mediante normas profesionales. Estas dos
clases de rendicién son trascendentes de cara al acceso a la informacién: si bien
es cierto que se pueden obtener mejores resultados mediante una mayor auto-
nomfa, ello podria retirar, de la posibilidad de acceso, la informacién del érgano
o ente. De tal modo, el respectivo acceso a la informacién debera estar muchc
mas presente en los modelos que permiten mayor discrecionalidad que en los
modelos tradicionales de control jerdrquico y legal, de reducida autonomia ™).

. Entre nosotros, Alberdi, en sus Bases, ha apuntado que “[1] a responsabilidad
de los mandatarios es otro rasgo esencial del gobierno libre”9; también ha se-
fialado, en su Derecho Publico Provincial, con palabras de innegable atempora-
lidad, que “[e]l pueblo (...) debe levar cuenta diaria a sus delegados del uso que
hacen de sus paderes” ™, Y es por ello que, con todo acierto, LINARES QUINTANA,
al repasar las caracteristicas de un gobierno libre, destaca: “la publicidad o la
cuenta diaria que los mandatarios dan al pais de la gestién del poder que el pais
ha delegado en ellos”(9,

Esa publicidad o cuenta diaria, a su vez, permite el examen apuntado antes.
Y la mentada rendicién de cuentas sélo seria posible si mediare acceso a la infor-
macién que obra en poder estatal.

Por 1ltimo, ;posee estatus constitucional la rendicién de cuentas que deben
realizar los gobernantes? Pareceria que este deber integra el universo de dere-
chos o garantias no escritas en la Constitucion pero implicitas en tanto dimanan-
tes de la forma republicana de gobierno, art. 33, CN?, Dicho deber de rendir
cuentas ha gobernado soluciones favorables al acceso a la informacién en po-
der estatal; tal lo acontecido en “Fundacién Poder Ciudadano’, como lo destaca
Rovner™. Asimismo, esas soluciones favorables coadyuvarian a “resguardar a

(73) Sobre estos cuatro modelos, ampliar en HuGHES, OWEN E., Public Management & Adminis-
tration. An Introduction, 3rd ed., rev. exp. and updated, Palgrave, Houndmilis, Basingstoke, Harmp-
shire, 2003, ps. 241/246. "

(74) ALBERDI, JUAN BAUTISTA, Bases... cit, p. 195.

(75) ALBERDI, JUAN BauTisTa, Derecho publico provincial... cit., p. 53.

(76) LINARES QUINTANA, SEGUNDO V., Tratado de la ciencia del..., cit, t. 8, p. 173.

(77) “Keylidn, Luis A. y otro c. Santilldn, Maria Laura y otros s/sumario’, Fallos: 327:3536 (2004):
“Si bien la vinculacién de la publicidad —en cuanto derivacién del principio republicano de respon-
sabilidad de los funcionarios por sus actos ante el pueblo— con la prensa es ineludible, puesto que,
como multiplicador de la publicidad, constituye un medio eficaz para ejercer control sobre los actos
de gobierno, no hay que entender a la prensa como sinénimo de publicidad, ni pretender ver una
violaci6n ala libertad de prensa donde no la hay, por establecer limitaciones a la publicidad” (el des-
tacado no es del original).

(78) ROVNER, RICARDO D., “Las dos caras del Congreso’, en Revista de Derecho Administrativo,
Lexis Nexis Depalma, Buenos Aires, 2005, ps. 932/935, esp. p. 933, anotando la sentencia CNACAE,
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los ciudadanos’, como se sefialara, con sano criterio, en un voto concurrente en
el caso “Moreno” (), asf como en el precedente de Cdmara “Pampin” (),

IX. PARTICIPACION INFORMADA

Todo sistema republicano depara, en su més minima expresion, participa-
cién. En efecto, si se reduce la forma republicana a que el poder sea ejercido por
funcionarios electivos y temporarios, parecerd claro que se requiere, para par-
ticipar en el proceso democratico, de informacién para decidir a quién elegir
regularmente ®1),

Como sostuviera JuLio CoMADIRA®?) y ya adelantdramos, no puede haber
participacién sin informacién. En otras palabras, se necesita de informacién
como herramienta o presupuesto para ejercer una participacién informada. Por
ende, en todos aquellos supuestos en que la norma o el precedente fijan los su-
puestos facticos que desencadenan el procedimiento participativo, deberia ase-
gurarse el acceso a la informacién relevante a la toma de decisién participativa.
A modo de ejemplo, si se prevé un acto eleccionario, los legitimados para votar
deberian tener acceso —como regla— a la informacién que informara su deci-
sién en el momento de emitir su voto.

Esta postura fue expresamente considerada en el fallo “Vago” @), de la Corte
Suprema, as{ como en “CPACF” %), “Fundaci6n Poder Ciudadano”®® y “Centro
de Implementacién” ¥, de la Cdmara Nacional de Apelaciones en lo Contencio-
soadministrativo Federal. En el primero —invocado, ademads, en los otros prece-
dentes enumerados— se precis6 que “[e]l derecho de informacién, de caracter
individual, adquiere conexién de sentido con el derecho a la informacién, de
naturaleza social, al garantizar a toda persona el conocimiento y la participacion
en todo cuanto se relaciona con los procesos politicos, gubernamentales y admi-
nistrativos, los recursos de la cultura y las manifestaciones del espfritu como un
derecho humano esencial” ®” (el destacado no es del original).

sala III, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional del H. Senado s/
amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. VII, parr. 6°, y cons. VIIL

(79) TSICABA, 12/8/2004, “Moreno, Gustavo D. y otros c. GCBA s/amparo’; causa 2902/04, voto
del Dr. Julio B. ]. Maier.

(80) CACAyT, 3/8/2001, “Pampin, Gustavo L. c. GCBA’, causa 1305/01.

(81) LiNARES QUINTANA, SEGUNDO V., Tratado de la ciencia del..., cit., t. 8, p. 175.

(82) Vern.3.

(83) CSJN, “Vago, Jorge Antonio c. Ediciones de La Urraca SA y otros’, Fallos: 314:1517 (1991),
cons. 5°.

(84) CNACAEF, sala III, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacién s/
amparo’) causa 17.524/03, esp. cons. VI, parr. 6°.

(85) CNACAF, sala III, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional
del H. Senado s/amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. X1 in fine.

(86) CNACAF sala III, 27/5/2005, “Centro de Implementacién de Politicas Phblicas E. y C. ¢. H.
Cémara de Senadores s/amparo’; causa 17.426/04, esp. cons. VIII.

(87) Voto del Dr. Fayt en “Vago, Jorge A. c. Ediciones La Urraca’, Fallos: 314:1517 (1991); en igual
sentido, su voto en “S., V. c. M.. D. A. s/medidas precautorias’, Fallos: 324:975 (2001); y en “Guazzoni,
Carlos A. c. El Dia SA’, Fallos: 324:4433 (2001).
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Ahora, ;posee fundamento constitucional la participacién en dichos proce-
sos? La respuesta bien puede abarcar, por un lado, la jurisprudencia norteameri-
canay, por el otro, la de nuestro pais.

En el 4mbito norteamericano, no existe un derecho de acceso a la informa-
cién fundado en un pretendido derecho constitucional (expreso) a saber o cono-
cer ®®); ademés, no existe prevision alguna que contemple la participacién pasiva
o activa de la ciudadania en la toma de decisidén estatal. En este tiltimo sentido,
sostuvo la Corte Suprema estadounidense en un fallo de 1915®%, con un holding
hoy vigente, que “[cluando una norma de conducta se aplica a mas de una pocas
personas, es impracticable que todas ellas tengan una voz directa en su adop-
cién. La Constitucién no exige que todos los actos ptblicos se dicten previo con-
cejo abierto o en asamblea publica. Se sancionan leyes en general que, dentro
de los poderes que poseen los estados, afectan a las personas o a su propiedad, a
veces llevdndolas casi a la ruina, sin que se les dé una oportunidad de ser oidos.
Se protegen los derechos a través de la tinica forma en que se los puede proteger

" dentro de una sociedad compleja, por medio de su poder, inmediato o remoto,
sobre aquellos que hacen las leyes. (...) "9,

Esta severa interpretacién fue reiterada posteriormente®Y, A partir de esta
interpretacidn, entonces, si no hay derecho de rango constitucional a partici-
par en la toma de decisién estatal tampoco habria un derecho, de rango cons-

_titucional, a acceder a la informacién necesaria para esa participacién. Con-

(88) MaNN, EVERETT E., “Freedom of Information Act’} en LEVY, Leonard W. (ed. in chief) - KARsT,
Kenneth L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986, vols.
1-2,p. 781.

(89) “Bi-Metallic Investment Co. v. State Board of Equalization’, 239 U.S. 441, esp. p. 445 (1915).
Se trataba de un caso en el que se cuestionaba la validez de una decisién, emanada del State Board
of Equalization del estado de Colorado, por la cual se aumentaba la valuacién of de toda propiedad
gravable dentro de la ciudad de Denver en un 40%, decisién convalidada por el superior tribunal es-
tadual por no resultar contraria a la clausula del debido proceso fijada en la Enmienda XIV incluso
cuando no se habia dado oportunidad, a los contribuyentes o funcionarios revaluadores, de ser oidos
antes de que se emitiera la revaluacidn. La Corte Suprema federal confirmé la sentencia del superior
tribunal estadual, mediante una sentencia redactada por el Justice Holmes. Ampliar, sobre esta temé-
tica, en CASSAGNE, JUAN CARLOS (SACRISTAN, ESTELA B., colab.), El contrato administrativo, 2° ed.,
Lexis Nexis Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2005, ps. 258 y ss.

(90) “Where a rule of conduct applies to more than a few people, it is impracticable that everyone
should have a direct voice in its adoption. The Constitution does not require all public acts to be done
in town meeting or an assembly of the whole. General statutes within the state power are passed that
affect the person or property of individuals, sometimes to the point of ruin, without giving them a
chance to be heard. Theirrights are protected in the only way that they can be in a corfiplex society --
by their power, immediate or remote, over those who make the rule. If the result in this case had been
reached, as it might have been, by the state’s doubling the rate of taxation, no one would suggest that
the Fourteenth Amendment was violated unless every person affected had been allowed an opportu-
nity to raise his voice against it before the body entrusted by the state constitution with the power. In
considering this case in this Court we must assume that the proper state machinery has been used,
and the question is whether, if the state constitution had declared that Denver had been undervalued
as compared with the rest of the state, and had decreed that, for the current year, the valuation should
be forty percent higher, the objection now urged could prevail. It appears to us that to put the ques-
tion is to answer it. There must be a limit to individual argument in such matters if government is to
go on” (239 U.S. 441, esp. p. 445).

{91) Por ejemplo, en “City of Madison, Joint School District v. Wisconsin Employment Relations
Commission’; 429 U.S. 167, esp. p. 178 (1976). Ver, asimismo, CASSAGNE, JUAN CARLOS, El contrato...
cit., p. 259.
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cordantemente, en el 4mbito norteamericano, diversos superiores tribunales
estaduales han rechazado la tesis de que exista un derecho implicito de rai-
gambre constitucional al acceso del piblico a las sesiones de los organismos
administrativos (governmental meetings) o a los documentos o expedientes
de aquéllos: “Existe una indudable conexién entre las libertades de la Primera
Enmienda®®? y el acceso a la informacién del gobierno, especialmente aquella
que registra actos estatales (official action). Sin embargo, las sentencias judi-
ciales aiin no han establecido el fundamento constitucional de ese derecho de
acceso” (93),

En suma, en el escenario norteamericano, no habria un derecho constitucio-
nal a la participacion, y el acceso a la informacién, necesaria para participar, no
serfa de rango constitucional. Ello, por cierto, no implicaria negar el respectivo
derecho de acceso a la informacién sino ubicarlo en su adecuada perspectiva: la
perspectiva de la labor de un poder constituido, tal como la del Congreso y las
leyes que el mismo sanciona.

Ahora, en el supuesto de la experiencia constitucional argentina, la doctri-
na del antes mencionado fallo “Bi-Metallic’, de la Corte norteamericana, no se
trasladaria sin mds, en especial de cara a la Constitucién reformada en 1994.
Debe ponerse de resalto que, luego de la reforma constitucional de 1994, se
incorpord al texto constitucional la participacidn en ciertos y determinados su-
puestos. Por ende, la doctrina Bi-Metallic, que establece el rango infraconstitu-
cional del derecho a la participacién, y que torna de rango infraconstitucional
también la libertad de informacién enderezada a posibilitar esa participacién,
podria predicarse en general, pero nunca podrfa ser invocada en el especifico
supuesto de “participaciéon (de las asociaciones de consumidores y usuarios y
de las provincias interesadas) en los organismos de control” (art. 42, CN). En
otras palabras, el acceso a la informacién enderezado a que esas asociacio-
nes y provincias puedan participar en los organismos de control es de rango
constitucional. De igual modo, la participacién en las elecciones de candida-
tos dentro de los partidos politicos y el acceso a la informacion a los fines de
esa participaci6n (art. 38, CN) también son de rango constitucional. En cam-
bio todos los restantes supuestos de acceso a la informacién serian de fuente
infraconstitucional.

En sintesis, de lo dicho se infiere que: (i) en el ambito federal norteameri-
cano, la libertad de informacién no exhibe linaje constitucional; (ii) en nuestro
pais, y alos fines de poder participar, el derecho de acceso a la informacién es de
rango constitucional o infraconstitucional segin de qué supuesto especifico se
trate. Sobre el resultado més o menos disvalioso de tal conclusién puede apun-
tarse que, a fuer de verdad, no es necesario que todos y cada unos de los derechos
—incluso el derecho a la informacién para participar— estén consagrados en la
Norma Fundamental. Lo que sf es relevante es que los derechos tengan operati-
vidad, mds alld de su cuna constituyente o constituida.

(92) Que consagra la libertad de expresién.

(93) “Black Panther Partyv. Kehoe’, 117 California Reporter 106, ps. 111-112 (1974). También pue-
de verse Dayton Newspaper, Inc. v. City of Dayton, 259 N.E.2d 522 (1970), confirmado en 274 N.E.2d
766 (1971).
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X. CARACTER PUBLICO DE LA ACTUACION GUBERNAMENTAL

Segtin este fundamento, hay acceso a la informacién estatal porque la actua-
cién gubernamental tiene el cardcter de piiblica, tal como lo ha sostenido la juris-
prudencia portefia®¥. Este fundamento se vincula con el principio de publicidad
de los actos del gobierno, y al respectivo acépite cabe remitir.

XI. FUNDAMENTO EN LA DIGNIDAD HUMANA

Como ensefia SAGUES, “el concepto de ‘vida digna’ es abierto y flexible. Para
la Corte Interamericana, significa que la vida debe estar complementada por la
existencia de otros elementos que son minimos, esenciales o sustanciales a la
dignidad humana” %), Entendemos que esos elementos minimos, esenciales o
sustanciales construyen la nocién de dignidad humana.

Desde la perspectiva de las personas fisicas, se argiiirfa que debe darse a las
personas algtin medio para que conozcan la informacién que sobre ellos posee el
‘gobierno, de modo tal que puedan verificarla y controlar los usos a los cuales se
halla afectada; caso contrario, se afectaria la dignidad humana ).

Como es evidente, este fundamento se limita a las personas fisicas, no a las
juridicas; hace a informacién que tiene forma de datos personales; y su protec-
cién se vincula —mas no exclusivamente— con el derecho a la privacidad de las
personas fisicas. Por ende, el mismo resultaria inadecuado a los fines de aquella
otra informacidén, que poseen los érganos y entes estatales, que no constituye
dato personal.

De otra parte, y en relacion a la informacién que administran los 6rganos
y entes estatales (excluyendo los datos personales), puede recordarse que en el
caso “CPACF” se entendi6 que el derecho a la informacién estatal es un dere-
cho natural®”. Ademds, en “Fundacién Poder Ciudadano”®® y en “Centro de
Implementacién” ® se mencioné que ese derecho se hallaba también consagra-
do en dos enciclicas papales(1%?), Asimismo, en estos dos precedentes se enten-
di6 que el derecho a la informacién es objeto de un derecho natural, receptado
—normativamente— por primera vez, en 1948, en la Declaracién Universal de

(94) CACAyT, sala II, 9/6/2005, “Campos Rios, Maximiliano U. c. Legislatura s/amparo’, causa
13.621/0.

(95) SacuiEs, NESTOR P, “El concepto de ‘vida digna’ en la ley 26.854, sobre medidas cautelares’,
en ReDA 89, Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2013, en prensa. B

(96) KumiaN, GEORGE T, “Government Information’, en KURIAN, GEORGE T. (ed. in chief), A Histo-
rical Guide to the U.S. Government, Oxford University Press, New York, 1998, ps. 270/271.

(97) CNACAEF, sala 111, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacién s/
amparo’, causa 17.524/03, esp. cons. VIII.

(98) CNACAEF, sala III, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional
del H. Senado s/amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. X1 in fine.

(99) CNACAEF sala III, 27/5/2005, “Centro de Implementacién de Politicas Ptblicas E. y C. c. H.
Cémara de Senadores s/amparo’, causa 17.426/04, esp. cons. XII.

(100) Conf. Gaudium et Spes, par. 26 (“es necesario que se facilite... el derecho... a una adecuada
informacién..."); de Pacem in Terris, par. 12 (“el hombre exige... la posibilidad de buscar la verdad li-

bremente y, dentro de los limites del orden moral y del bien comun, ...disponer de una informacién
objetiva...”).
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Derechos Humanos de la Organizacién de las Naciones Unidas el 10/12/1948,
en su art. 19(101),

En conclusién, en nuestro pais, el mentado fundamento, de evidente raigam-
bre constitucional, seria, desde el punto de vista subjetivo, de aplicacién restrin-
gida, pero determinante.

XII. LIBERTAD DE EXPRESION

En el 4mbito norteamericano, el concepto de libertad de informacién —di-
rigido a acceder a la informaci6n en poder estatal— fue originariamente defen-
dido por los periodistas preocupados ante los efectos de la censura oficial y el
secreto discrecional dispuesto por la administracién; ello pues, por medio de
esas dos técnicas, se dafiaban tanto la libertad de prensa como el deber de los
funcionarios publicos de rendir cuentas %)

Hoy, a més de cuatro decenios de la sancién de la ley norteamericana de
libertad de informacién, se afirma que dicha ley, que permite el libre acceso a
la informacién que posee el gobierno norteamericano, resulta ser una excelen-
te herramienta para que los periodistas, historiadores, escritores y ciudadanos
comunes tengan acceso a millones de paginas que contienen informacion que,
si la ley no estuviera vigente, nunca podria ser conocida®®. De tal modo, com-
pletando el circuito, si los periodistas, historiadores y escritores desean ejercer
su libertad de expresién, deben tener derecho a acceder a la informacién previa
necesaria; empero, ;qué cabe colegir respecto del ciudadano comun, quien tal
vez desee conocer la informacion, mas no diseminarla mediante el ejercicio de
lalibertad de expresién? Como puede verse, este fundamento seria de aplicacién
limitada.

Sin embargo, dos lineas argumentales conducirfan en direccién opuesta a
la mentada limitada aplicacién: por un lado, la doctrina, que insiste en que la
viabilidad de la Primera Enmienda depende de que haya razonable acceso a la
informacién estatal®¥, y, por el otro, la mecénica propia de toda reptiblica. En
punto a esto ultimo, si se entiende que la Primera Enmienda garantiza la libertad
de discutir los asuntos o negocios publicos, asi como la libertad de prensa y la
libertad de peticionar ante las autoridades, insitos en un gobierno republicano,
de ello se colige que no puede haber repblica sin libertad de informaci6n.

La posibilidad de debatir sobre los actos o asuntos ptiblicos, otrora un pri-
vilegio reservado a los legisladores y més tarde expandido hacia la sociedad, ast
como la libertad de prensa, que permite que el pueblo mantenga su mirada so-

(101) Conf. DESANTES GUANTER, JOSE MARIA, La Informacién como Deber, Abaco, Buenos Aires,
1994, p. 23.

(102) MANN, EVERETT E., “Freedom of Information Act’; en LEvy, LEONARD W. (ed. in chief) -
KaRrsT, KENNETH L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986,
vols. %, p. 781.

(103) RELYEA, HaroLD C., “Freedom of Information Act’, en BOYER, PauL S., The Oxford Compa-
nion to United States History, Oxford University Press, Oxford, 2001, p. 292; en similar sentido, MANN,
EVERETT E., “Freedom of Information Act’ en LEvY, LEONARD W. (ed. in chief) - KARST, KENNETH
L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986, vols. %, p. 781.

(104) WARREN, KENNETH E, Administrative Law in the Political System, 3rd ed., Prentice Hall, New
Jersey, 1996. p. 186.
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bre los gobernantes, y la posibilidad de obtener la proteccién de los derechos,
lo cual abarcarfa peticiones efectuadas a las autoridades para que se levante el
secreto que pesa sobre ciertos actos o documentos oficiales, contribuirian, en
lo mediato, al sistema democratico, pero, en lo inmediato coadyuvaria al valor
“libertad de expresién” Si el pueblo, formado por personas comunes, ciudada-
nos, vecinos, discute los asuntos publicos de una manera racional, necesita que
la prensa se halle en libertad de operar sin interferencias oficiales. De tal modo,
la politica de libertad de informacidn, tal como ha sido desarrollada por el Con-
greso norteamericano en la ley de 1966, serfa plenamente coherente con estas
consideraciones relativas a la Primera Enmienda y a la libertad de expresién en
ella consagrada'®). De tal modo, mediante un enfoque integral, sistematico, se
supera el dbice antes expresado.

La postura de la Corte Suprema norteamericana al respecto bien puede ser
sintetizada aquf mediante dos casos de tenor diverso. En el caso “Richmond
Newspapers contra el estado de Virginia” (%), del afio 1980, la mayorfa sostuvo
‘que la Primera Enmienda brinda al ptblico el derecho de acceder a los juicios
penales; ello, con sustento en la importancia que tradicionalmente se ha otor-
gado al escrutinio ptiblico en punto a dicha clase de procesos. En una opinién
por separado, en dicho fallo, el Justice Brennan sefialé que la teorfa de la partici-
pacién ciudadana en el autogobierno también justifica el derecho de acceso ala
informacién, y que este razonamiento no se limita al acceso a las salas donde se
llevan adelante juicios. En otro voto concurrente, el Justice Stevens destacé que,
en este caso, la Corte reconoci6 por primera vez la proteccién de un importante
derecho de acceso a informacién gubernamental 1%”). Empero, con cautela, en el
caso Mink (%), la Corte Suprema norteamericana entendié que el hecho de que
los documentos en cuestién se hallaran clasificados por el Poder Ejecutivo como
secretos era todo lo que se necesitaba saber a efectos de la ley de libre acceso a
la informacidn; de tal modo, fallé en el sentido de que el acceso a los mismos se
hallaba vedado. As{, si bien hubo disidencias emanadas de los Justices Douglas y
Stewart, la doctrina del fallo citado torna sacrosanta a la calificacién de “secreto”
incluso por el Ejecutivo, sin importar la adecuacién de dicha calificacién, v.gr., sin
ver si esa calificacién resulta cinica, miope u orientada hacia la corrupcién 1°9),

Desde la perspectiva de nuestro Derecho, resulta ilustrativo destacar, en
punto al fundamento dela libertad de informacién para permitir el derecho a co-
nocer o saber, lo considerado por la Corte Suprema en “Vago” 119): “La Constitu-
cién Nacional en sus art. 14 y 32 y el Pacto de San José de Costa Rica aprobado por
ley 23.054 contemplan el derecho de toda persona a pensar y expresar su pensa-

w

(105) ReLYEA, HAROLD C., “Faithful Execution of the FOIA Act: A Legislative Branch Perspective’,
en Public Administration Review, 39, July August 1979, ps. 318/323.

(106) 448 U.S. 555 (1980).

(107) Conf. MANN, EVERETT E., “Freedom of Information Act’, en LEvY, LEONARD W. (ed. in chief) -

KarsT, KENNETH L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986,
vols.1-2, p. 781.

(108) “Environmental Protection Agency v. Mink’; 410 U.S. 73 (1973).

(109) SCHLESINGER, ARTHUR, Jr., The Imperial Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973,
p. 365.

(110) CSJN, “Vago, Jorge Antonio c. Ediciones de La Urraca SA. y otros’, Fallos: 314:1517 (1991),
cons. 5°.
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miento y a buscar, recibiry difundir informacién e ideas de toda indole, sin C?I‘{Si-
deracién de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o ams.tlca’}
o por cualquier otro procedimiento de su eleccion (art. 13, inc. 1° df:l Pacto cit.)"
De tal modo, se ha hallado, a los fines de la bisqueda de informacion, un funda-
mento netamente constitucional, consagrado en la Norma Fundamental y en un
tratado de rango constitucional también. En sentido concordante, ensefia DAI:I:A
Via(1): “|a reforma constitucional de 1994 ha contribuido hacia una concepcién
amplia de la libertad de expresién en la que se incluyen el accesoa la informacién
publica y 1a difusién de sus ideas por parte de los partidos politicos (art. 38), el
derecho a la informacién de los usuarios y consumidores como ‘nuevo derecho’
(art. 42) y 1a garantia especifica del hdbeas data, que en ningin caso puede afec-
tar las fuentes de informacién periodistica en su interposicién o trémite, ademds
de las alusiones a la investigacién y al desarrollo cientifico y tecnolégico,' su
difusi6n y aprovechamiento, a la identidad y pluralidad cultural, la lib.re creacion
y circulacién de las obras del autor, el patrimonio artisticoy lgs.espacms cultura-
les y audiovisuales (art. 75 inc. 19)” (el destacado no es del original).

Empero, no podrfa tomarse a la libertad de expresién como sin(’)nin}o .de li-
bertad de informaci6n, segiin lo ha sefialado la propia Corte Suprema: “Sibien la
vinculacién de la publicidad —en cuanto derivacién del principio republicano de
responsabilidad de los funcionarios por sus actos ante el pueblo— con la prensa
es ineludible, puesto que, como multiplicador dela publicidad, constituye un me-
dio eficaz para ejercer control sobre los actos de gobierno, no hay que entem.ieI a
la prensa como sinénimo de publicidad, ni pretender ver una violacién a %’a liber-
tad de prensa donde no la hay, por establecer limitaciones a la publicidad” 1),

XII1. DERECHOS IMPLICITOS

En punto al fundamento de la libertad de informacién, en el (ilerecho nor-
teamericano, con sustento en la Novena Enmienda —esto es, la cldusula de los
derechos no enumerados— se habria aseverado que el derecho a la informacion
se erige en un derecho implicito, no enumerado, emergente de dicha clausula de
la Constitucién norteamericana 13,

La Camara Nacional de Apelaciones en lo Contenciosoadministrativo Fede-
u L
ral ha considerado expresamente esta postura en los precedentes “CPACF ()
“Fundacién Poder Ciudadano” 115y “Centro de Implementacién” 9.

(111) DALLA Via, ALBERTO R., Tres batallas por la libertad de prensa, Academia Nacional de Perio-
dismo, Buenos Aires, 2004, p. 55.

(112) CSJN, “Keylian, Luis A. y otro c. Santillan, Maria Laura y otros s/sumario’, Fallos: 327:3536
(2004), dictamen de la Procuraci6n General al que remiti6 1a Corte Suprema.

(113) ManN, EVEReTT E., “Freedom of Information Act” en LEvY, LEONARD W. (ed. in chief) -
KARST, KENNETH L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986,
vols. ¥, p. 781.

(114) CNACAF, sala 1II, 27/2/2004, “CPACF c. EN - PEN - Procuracién del Tesoro de la Nacién s/
amparo’, causa 17.524/03, esp. cons. VI, parr. 6°.

(115) CNACAF salalll, 29/11/2004, “Fundacién Poder Ciudadano c. EN - Presidencia Provisional
del H. Senado s/amparo’, causa 187.343/02, esp. cons. VII i fine.

(116) CNACAE, sala 111, 27/5/2005, “Centro de Implementaci6n de Politicas Publicas E. y C.c.H.
C4mara de Senadores s/amparo’, causa 17.426/04, esp. cons. VIIL
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De tal modo, el acceso a la informacién serfa un derecho de rango constitu-
cional, no expreso sino implicito.

XIV. EXPERIENCIA HISTORICA

Un repaso de lo que pueden denominarse los fundamentos histéricos de la
libertad de informacién en los Estados Unidos puede echar luz sobre su linaje
constitucional. Ese repaso histérico abarca, en lo sustancial, el desarrollo legis-
lativo anterior y posterior al affaire Watergate, que ha moldeado lo que hoy es el
acceso a la informacién en los Estados Unidos.

Luego de muchos afios de debate en ambas cdmaras del Congreso —en ri-
gor, 11 aflos— se sanciond el 4 de julio de 1966, bajo la presidencia de Lyndon
Johnson (sucesor de Kennedy), la Ley de Libertad de Informacién norteameri-
cana, vigente, en su versién primigenia, a partir de julio de 1967. Dicha ley de-
par6 una importante modificacién a la Ley de Procedimientos Administrativos
0 Administrative Procedure Act federal pues esta tltima habia permitido que se
mantuviera vedada, al acceso publico, casi toda la informacién del gobierno bajo
una regla de no-acceso. En cambio la Ley de Libertad de Informacién modifi-
¢ orgdnicamente tal criterio de la ley procedimental al fijar la nueva regla de
libre acceso a la informacién que se halla bajo custodia del Poder Ejecutivo fe-
deral!'”, Ese libre acceso, a partir de la ley de 1966, regiria en todo supuesto sal-
vo que se configurara una excepcién, como ser, a titulo de ejemplo, informacién
previamente clasificada como secreta por el Poder Ejecutivo con fundamentos
en la seguridad nacional 118,

Segtin la doctrina, la Ley de Libertad de Informacién se sancioné para hacer
frente a una politica iniciada por burdcratas federales después de la Segunda
Guerra Mundial, conforme la cual los érganos y entes estatales, discrecional-
mente, podian determinar qué informacién estaria abierta al acceso del publi-
co9): ]a regla antes de la sancién de la Ley de Libertad de Informaci6n era el
no acceso a la misma. Empero, debe anotarse que la ley de 1966, al principio,
no fue tan eficaz como se esperaba a los fines de acceder a la informacidn; ello,

en razén de la ausencia de plazos legales para la liberacién de la informacién
requerida.

Mas con posterioridad al escandalo Watergate de 1972, que involucrd la co-
locacién de escuchas telefénicas y concluyé con la dimisién de Richard Nixon
como presidente, se produjo la reforma de 1974 a la ley de 1966. Dicha reforma,
concretada bajo la presidencia de Gerald Ford (sucesor de Nixon), y por inicia-
tiva del senador Edward Kennedy y del abogado defensor de los consumidores
Ralph Nader, introdujo saludables plazos para que los organismos contestaran
los pedidos de informacién; ademads, se impuso al organismo requerido la car-

(117) MANN, EVERETT E., “Freedom of Information Act”, en LEVY, LEONARD W. (ed. in chief) -

KarsT, KENNETH L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986,
vols. 1-2, p. 781.

(118) Para los efectos de esta excepcién en épocas de Nixon, ver SCHLESINGER, ARTHUR, JR., The
Imperial Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973, p. 349.

(119) ReLYEA, HAROLD C., “Freedom of Information Act’, en BOYER, Paul S., The Oxford Compa-
nion to United States History, Oxford University Press, Oxford, 2001, p. 292.
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ga de justificar la previa clasificacién de cierta informacién (2%, Ello, en los he-
chos, resulté derivacién de que, al sancionar la ley, el Congreso habia admitido
la competencia del Ejecutivo para clasificar informacién?, La reforma fue san-
cionada, tal vez, como un intento del Congreso de evitar futuros Watergates, de
desmantelar la industria del secreto oficial y de lograr que el presidente rindiera
cuentas (122,

En 1996 se enmendé la ley para que también abarcara informaci6n conser-
vada en forma electrénica. A suvez, la guia ciudadana para que cualquier perso-
na haga uso de la Ley de Libertad de Informacién y la Ley de Privacidad de 1974
se publica, por mandato del Congreso, desde el afio 1977 y de un tiempo a esta
parte, la misma se halla disponible, gratuitamente, en la web(23), Dicha guia sis-
tematiza, en lo que aqui interesa, un formidable bagaje jurisprudencial relativoa
ambas materias —acceso a la informacién, privacidad— bajo un formato de ley
anotada.

Hoy la Ley de Libertad de Informacién —que prevé un régimen de revisién
judicial de las denegatorias de acceso— integra un conjunto legislativo que, ins-
pirado en el concepto de gobierno transparente, permite abrir cierta informa-
cién o actividades oficiales al escrutinio ptblico, fijando, empero, excepciones.
Dichas leyes son la Ley de Comité Asesor Federal de 1972, laLey de Privacidad de
1974, la Ley de Gobierno a la Luz del Sol de 1976, yla Ley de Presidential Records
de 19780129, esta dltima, fruto especifico del escindalo Watergate. A su vez, los
estados tienen sus propias leyes estaduales de acceso a la informaci6n; el estado
de Arkansas sancioné su ley tan sélo un afio después de la ley federal de 1966,
esto es, en 1967. Consecuentemente, toda la informacién que posee el gobierno
de dicho estado (con la exclusién de la informacién impositiva, escolary médica)
est4 “abierta para el escrutinio y fotocopiado” 1),

Ahora, esta apretada resefia histérica no puede soslayar la enumeracién de
diversas razones de resistencia a la implementaci6n o aplicacién de la Ley de
Libertad de Informacién norteamericana. Y entre esas objeciones cabria enu-
merar: 1) el tiempo que insume satisfacer cada pedido de informaci6n; 2)1a mi-
nimizacién de la autoridad e importancia del funcionario o empleado publico
que, al responder un pedido de informacién, puede estar dando a conocer se-
cretos burocraticos que, de no ser develados, mantendrian incélumne su poder;
3) el sometimiento, por dichos funcionarios o empleados, de sus archivos y su
propio trabajo al escrutinio publico; 4) la imposibilidad de ocultar, de los ojos

(120) Ver Mornis, RICHARD B - MORRIS, JEFFREY B. (eds.), Encyclopedia of American History, 7
ed., Harper Collins, New York, 1996, p. 529.

(121) SCHLESINGER, Arthur, Jr, The Imperial Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973,
p. 349. i

(122) SCHLESINGER, ARTHUR, JR., The Imperial Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973,
p. 423.

(123) Tanto la Department of Justice (DOJ) Guide to the FOIA como la Overview of the Privacy Act
of 1974 se hallan disponibles en http://www.usdoj.gov/oip/ocip.html.

(124) Mann, Everett E., “Freedom of Information Act; en LEVY, LEONARD W. (ed. in chief) -
KaRsT, KENNETH L. (ass. ed.), Encyclopedia of the American Constitution, Macmillan, New York, 1986,
vols. 1-2, p. 781.

(125) Ver FRIEDMAN, LAWRENCE M., American Law in the 20th Century, Yale University Press, New
Haven, 2002, ps. 546/547, esp. p. 547.
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del publico, los errores de los funcionarios o empleados, en especial, los errores
procedimentales; 5) a la luz de los puntos 3 y 4, el serio dafio a la estabilidad, en
el puesto de trabajo, del respectivo funcionario o empleado; 6) ubicar el queha-
cer del organismo en una suerte de pecera, que atrae pedidos de informacién,
que generan complicaciones innecesarias, en especial cuando los pedidos de
acceso a la informacién adoptan la forma de demandas judiciales promovidas
bajo la FOIA(128),

De acuerdo con lo dicho, el escenario norteamericano ofrece una trascen-
dente y evidente vinculacién entre acceso a la informacién y experiencia hist6-
rica y fictica. Y esa experiencia histdrica no aparece inescindiblemente ligada
al desarrollo de la jurisprudencia constitucional sino originada en importantes
eventos histéricos (Watergate) y en simples pero Hamativos hechos (mora en la
atencién de pedidos de informacién).

XV. CONCLUSIONES PARCIALES

Estudiar los fundamentos constitucionales o infraconstitucionales del ac-
ceso a la informacién permite indagar en una experiencia de larga data, que
incluso parecerfa remontarse hasta célebres precedentes, como “Marbury vs.
Madison, ilustrativos, desde los hechos, de la fuerte tendencia oficial a negarles
informacion a los particulares (IV.). Acotando el 4mbito de andlisis a aquella in-
formacién que no constituye dato personal, y que no se halla protegida por un
supuesto que impida la liberacién, nos topamos con una informacién cuyo libre
acceso deberfa ser laregla. Ahora, ;tiene ese libre acceso fundamentos de rango
constitucional?

Desde los inicios del constitucionalismo norteamericano existié una preocu-
pacion hacia la informacién sujeta a libre —mas no gratuito— acceso por parte
de los ciudadanos en el marco de un buen gobierno; sin embargo, la Constitu-
cién norteamericana de 1787 no consagrd, en forma expresa, un derecho ala in-
formacién. Similar conclusién se alcanzaria a la luz de la experiencia argentina
en la materia: diversos instrumentos anteriores a la Constitucién argentina de
1853/60 previeron en forma expresa la publicacion de ciertos actos de los diver-
sos poderes, mas no se consagré, en la Norma Fundamental histdrica argentina,
en forma expresa, un derecho a la informacién. En sintesis, en su forma origina-
ria, el acceso a la informacién apareceria perfilado como una libertad, no consti-
tucionalizada, de las personas (V.).

Mayor entidad evidencia, entre nosotros, el fundamento relativo a la pu-
blicidad de los actos de gobierno, insita en el término “reptiblica” del art. 1°,
CN, y el relativo a que el acceso a la informacién en poder estatal fluye, como
derecho implicito, de esa publicidad (VI. y X.). Ademds, una “reptiblica” —
art. 1°, CN— presupone la publicidad de los actos de gobierno, con lo que el
acceso a la informacién en poder estatal fluye, como derecho implicito, de esa
forma de gobierno (VI1.). En ese contexto, la rendicién de cuentas que deben
realizar los gobernantes, como fundamento del acceso a la informacién, inte-
graria el universo de derechos o garantias no escritas en la Constitucién pero

(126) WARREN, KENNETH E,, Administrative Law in the Political System, 31d ed., Prentice Hall, New
Jersey, 1996, p. 187.
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implicitas en tanto dimanantes de la forma republicana de gobierno, art. 33,
CN (VIIL).

De cara a la participacion, el acceso a la informacién, en nuestro pafs, se per-
fila en forma diversa a la emergente del derecho norteamericano: mientras que,
por un lado, en el &mbito federal norteamericano, la libertad de informacién no
exhibe linaje constitucional (como tampoco lo exhibe el derecho a participar en
la toma de decisién estatal), en nuestro pais, y a los fines de poder participar, el
derecho de acceso a la informacién es de rango constitucional o infraconstitucio-
nal segin de qué supuesto especifico se trate (IX.).

En cuanto al fundamento del acceso a la informacién con base en la digni-
dad humana, en nuestro pais, el mentado fundamento, de evidente raigambre
constitucional, seria, desde el punto de vista subjetivo, de aplicacién restrin-
gida a las personas fisicas (X1.), y alli desplegaria todo su trascendente peso.
También se ha hallado, a los fines de la bisqueda de informacién, un funda-
mento netamente constitucional, consagrado en la Norma Fundamental —li-
bertad de expresién— y en tratados de rango constitucional también (XIL.).
Ello, por cierto, en la medida en que la informacién buscada esté destinada,
posteriormente, a posibilitar la libertad de expresién. Ademads, se ha conside-
rado el derecho de acceso a la informacién como un especifico derecho impli-
cito (XIIL.).

Finalmente, el escenario norteamericano ofrece una trascendente y eviden-
te vinculacién entre acceso a la informacién y experiencia histdrica y factica. Y
esa experiencia histdrica no aparece inescindiblemente ligada al desarrollo de
la jurisprudencia constitucional sino originada en importantes eventos histdri-
cos —Watergate—, en simples pero llamativos hechos (mora en la atencién de
pedidos de informacién) (XIV.).

Dicho andamiaje histdrico y factico aparece como fundamento o razén de
ser del régimen norteamericano de acceso a la informacién. Mas ese andamiaje,
si bien puede servir como modelo a otras democracias occidentales, sélo podria
ser transplantado a éstas con éxito en la medida en que (i) impere un medio ins-
titucionalmente fértil, y en la medida en que (ii) la legislacién diferencie, para los
supuestos de rango constitucional y de rango infraconstitucional, informacién
putblicamente accesible por un lado, e informacién excluida de tal accesibilidad.
Todo ello, con escaso espacio para la interpretacién administrativa discrecional y
con plena posibilidad de prudente revisién judicial posterior. Esto tltimo puede
ser ilustrado con la sana jurisprudencia que, desde hace algunos afios, a produ-
cidolajusticia federal contenciosoadministrativa en valiosos precedentes que no
fueron objeto de apelacion.

XVI. APLICACION AL CASO ANOTADO

El fallo anotado se pronuncia a favor del acceso a la informacién, no por frios
fundamentos normativos en pos de la interpretacion de una naturaleza juridica
asignada normativamente que escaso espacio dejaba para argiiir la pertinencia
del PAMI al sector publico nacional —en sintesis, no por un fundamento norma-
tivista infraconstitucional—, sino en razén del reconocimiento de un derecho,
de sdlida raigambre constitucional. Es en esta perspectiva que pueden ser apre-
ciados el dictamen de la Procuracién General —que no divisa norma alguna que
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obligue a la_demandada a develar la informacién— y el fallo de la Corte Suprema
—que resefia abundar.lfes fundamentos constitucionales (convencionales o no)
para acoger la pretensién de acceso a la informacién de la asociacién actora—

» Si bien no se resefian, en la decisién del Alto Tribunal, circunstancias his-
t(?rlcas r.elevantes de cara a la admisién de un derecho de acceso a la informa-
cioén, brilla la nocién de libertad (V.) al aludirse a la libertad de expresion en el
cons. 11, nuclear frente al “debate plural” (cons. 11) y al “debate piiblico sélido
e informado (cons. 14). Ello avala la bisqueda de informacién, fundamento
netamente constitucional, consagrado en la Norma Fundamen’tal —Ilibertad

;le1 i:;(presuﬁn— y en tratados de rango constitucional también (ver consids. 8°

Ma'yor en'lidad evidencia el fundamento relativo a la publicidad de los actos
de gobierno, insita en el término “republica” del art. 1°, CN, se consagra a partir
del cons. 6° para fluminar toda la argumentacién, al tempo que la calidad de
derecho implicito luce en el mismo lugar. Ello conduce, de acuerdo al desarrollo
efectuado en estas anotaciones, a admitir la intima y necesaria vinculacién entre
aquella forma de gobierno y la mentada publicidad de los actos de gobierno ante

los intereses publlCOS geStIOIladOS y cee la uld dable lIlteIIelaCléIl ...) con el

La rendicién de cuentas que deben realizar los gobernantes luce en el
cons. 14.'De. cara a la participacidn, el acceso a la informacién aparece consagra-
do en la )unspr\.ldencia invocada en el cons. 10. En cuanto al rango consﬁtugo-
nal F)'mfraconsntucional, es claro que, descartado, en el caso, el debate de la apli-
f:ablhdad del dec. 1172/2003 a la legitimada pasiva, y a la luz de los fundamenrzos
mvocadgs por el Alto Tribunal, se deduce el rango constitucional-convencional
reconocido en el respectivo derecho (cons. 11).

En cuanto al fundamento del acceso a la informacién con base en la dignidad
buxgana, en el caso el legitimado activo no es una persona fisica, pero ello no
impide reparar en la calidad de derecho humano en juego, aserto,que fluye del
fa}lo en tod.a su extensién. Corona la decisién judicial anotada el hincapié en la
hlst"orla releente, en la cual la cuestién de la publicidad oficial en el caso “Rio Ne-
gro” revel6 el trascendente rol de guardidn de las libertades constitucionales que
nuestrg Corte Suprema —entendemos— cumple, para bien de las institucio‘lll
republicanas y de los habitantes de nuestro pafs (127, ®

(127) Ver, en especial, el cons. 11 del fall {

27 , €n 3 X o aqui anotado: “Asimismo recientemente,

putbh;;%ad o{icnal se ’reﬁere, en ‘Editorial Rio Negro SA c. Neuquén, Provincia de’ (Fall'o);e ;31(;33%%;)3
este Tribunal destaf:o la correlacién directa e inmediata entre el derecho de acceso a la i;ﬁon;la i6: .
y la publicidad oficial con el derecho a la libertad de prensa’” oo
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JURISPRUDENCIA

CSJIN, 4/12/2012, up sociacién Derechos Civiles c. EN -
PAMI - (dec. 1172/2003) s/amparo ley 16.986", A.917.XLVI

Sentencia de la Suprema Corte

Buenos Aires, 4 de diciembre de2012
Vistos los autos: “Asociacion
Derechos Civiles c. EN - PAMI -
(dec. 1172/2003) s/amparo ley 16.986".

Considerando:

1°) Que la Asociacién por los Dere-
chos Civiles (ADC), en los términos del
articulo 43 de la Constitucién Nacio-
nal, promovié accién de amparo con-
tra el Instituto Nacional de Servicios
Sociales para Jubilados y Pensionados
(PAMI) con el objeto de que se hiciera
entrega de “..la informacion relativa
al presupuesto en concepto de publici-
dad oficial de dicho organismo para el
afio 2009 y a la inversién publicitaria
de dicha institucién correspondiente a
los meses de mayo y junio de 2009 de-
tallada seguin el rubro (medios grificos,
radiales, televisivos, cinematogrdficos,
sitios de internet y via publica) y medio
de comunicacidn, productora 0 pro-
grama al cudl fue asignada; el tipo de
camparia al cual corresponde la pauta
asignada en cada caso y la indicacién
de la agencia de publicidad o interme-
diario a través de la cual se procedio a
contratar espacios en los medios” (con-
fr. fs. 1/14).

Sostuvo que la negativa a brindar
la informacién configuraba una vio-
lacién al derecho constitucional de
acceso a la informacién publica con-
sagrado en los articulos 1%, 14,33 y
75, inciso 22, de la Carta Magna, que
disponen la aplicacion con jerarquia
constitucional de los tratados inter-
nacionales (articulo 19, de la Decla-
racién Universal de Derechos Hu-
manos; articulo 13, de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos
y articulo 19, del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos).

Asimismo solicit6 la aplicacién enla
especie del decreto n° 1172/03 de “Ac-
ceso a la Informacién Publica”, dic-
tado por el Poder Ejecutivo Nacional
(3/12/03), en virtud del cual se apro-
baron los “Reglamentos Generales
de Audiencias Publicas para el Poder
Ejecutivo Nacional, parala Publicidad
de 1a Gestién de Intereses en el dmbito
del Poder Ejecutivo Nacional, para la
Elaboracién Participativa de Normas,
del Acceso a la Informacién Publica
para el Poder Ejecutivo Nacional y de
Reuniones Abiertas de los Entes Re-
guladores de los Servicios Publicos,
formularios de inscripciones, registro
y presentacién de opiniones y pro-
puestas. Establécese el acceso libre y
gratuito via Internet a la edicién dia-
ria del Boletin Oficial de la Republica
Argentina”.

2°) Que la juez Nacional de Primera
Instancia en lo Contencioso Adminis-
trativo Federal hizo lugar a la accién
de amparo y, en consecuencia, conde-
n6 ante la negativa del PAMI (fs. 40) a
hacer entrega de la informacién soli-
citada mediante nota de fecha 29 de
junio de 2009 dentro del plazo de 10
dias. Para ello hizo suya la conclusion
del dictamen fiscal (fs. 98/99) en pun-
to a que dicha institucién —contraria-
mente a lo sostenido en su escrito de
traslado— se encontraba comprendi-
da en las disposiciones del articulo 2°,
Anexo VII, del decreto 1172/03 (confr.
fs. 92/97 vta.).

Contra esta decisién, el demanda-
do interpuso el recurso de apelacion
de fs. 102/108 vta. con fundamento en
que la accién de amparo no constitufa
la via id6nea para el tratamiento de la
cuestién planteaday enla inaplicabi-
lidad del decreto 1172/03, toda vez que
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no formaba parte del Estado Nacional
y ostentaba personalidad juridica e
individualidad financiera legalmente
diferenciada de este tltimo, de con-
formidad con las leyes de su creacién
(confr. fs. 102/108 y vta.).

Con posterioridad y sin perjuicio de
mantener el remedio procesal aludi-
do, el Instituto acompaiié documenta-
ci6én que —seguin afirm6— daba cum-
plimiento a la sentencia (fs. 111/157).
La sociedad actora discrep6 con el al-
cance dado a ese material factico por
considerar incompleta la informacién
y por entender que implicaba el desis-
timiento de la apelacién (fs. 158/161;
167/169); incidencia que fue desesti-
mada por el tribunal de alzada en los
términos de fs. 172.

3°) Que la Sala IV de la Cdmara Na-
cional de Apelaciones en lo Conten-
cioso Administrativo Federal rechazé
<l recurso de apelacién y confirmé
el pronunciamiento apelado (confr.
fs. 197/199).

Para asi decidir sostuvo que la pre-
tensién no devenfa abstracta en tanto
y en cuanto el demandado habia omi-
tido presentar la totalidad de los datos
requeridos. Sefialé que no habfa in-
formado el monto total presupuestado
en concepto de publicidad para el afio
2009 ni brindado el detalle suficiente
de la inversién publicitaria de mayo y
junio del mismo afio.

Ademds reafirmo la idoneidad de la
accién de amparo, pues entendi6 que
la via ordinaria en el caso no revestia
tal carécter, ya que la informacion “es
1til solo cuando es oportuna”.

Seguidamente refirié que la nega-
tiva al acceso a la informacién com-
pleta por parte del PAMI configuraba
una accién arbitraria en forma ma-
nifiesta. Ello, porque el principio de
publicidad de los actos de gobierno
constituye uno de los pilares de todo
gobierno republicanoy ese derecho, si
bien no enumerado expresamente en
la Constitucién Nacional, habia sido
reconocido por este Tribunal como

un derecho de naturaleza social que
garantiza a toda persona —publica
o privada, fisica o juridica— el cono-
cimiento y la participacién en todo
cuanto se relaciona con los procesos
gubernamentales, politicos y admi-
nistrativos y se evidencia en la ob-
tencién de informacién de datos pu-
blicos. Ademds agregé con cita de los
tratados internacionales relacionados
con la materia, que, en el sub lite, el
demandado no habia acreditado la
existencia de restricciones legales a
fin de justificar su omisién.

En tal sentido, y sin desconocer la
naturaleza no estatal del Instituto y
que sus decisiones no constitiyen
actos administrativos, considerd in-
dudable el caricter piblico de los in-
tereses que gestiona (articulo 2° de la
ley 19.032), razén que determiné su
creacién como persona de derecho
publico (articulo 1°, ley cit.), as{ como
la injerencia estatal en su gobierno
(articulos 5° y 6°), control (articulos I°,
15 y 15 ter) y eventual financiaci6n
(articulo 8 inc. k).

Sentado ello, determiné que la in-
formacion solicitada por la actora era
publica y si bien el instituto deman-
dado no se encontraba expresamente
incluido en el dmbito de aplicacién
del decreto 1172/03, le era alcanzable
en forma supletoria hasta tanto dicho
organismo reglamentare el derecho
de acceso a la informacién ptiblica es-
tablecido por las normas de orden su-
perior antes sefialadas, “...tal como lo
hizo con otros aspectos regulados por
el decreto 1172/03, como él Registro
de Audiencias de Gestion de Intereses
(Resolucién INSSJP n° 189/04)”.

Finalmente refirié “..que el decre-
to 1172/03 se aplica en forma directa a
las organizaciones privadas a las que
se hayan otorgado subsidios o aportes
provenientes del sector publico nacio-
nal (art. 2 del anexo VII), por lo que a
Jortiori, no resulta posible excluir de su
dambito de aplicacidn, al menos suple-
toriamente, a un drgano de la enverga-

s ;
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dura publica del INSSJP, cuya efectiva
financiacién reciproca con el Estado
Nacional —amén de lo dispuesto por
el articulo 8, inciso k, de la ley 19.032—
ha sido debidamente expuesta...” (con-
fr. fs. 198 vta. y 199).

4°) Que contra ese pronunciamiento
el Instituto Nacional de Servicios So-
ciales para Jubilados y Pensionados
interpuso el recurso extraordinario
de fs. 204/225 que fue concedido a
fs. 263.

El remedio federal del PAMI se apo-
ya en dos lineas de argumentacion.
Por un lado, sostiene que el decre-
to 1172/03 que regula el “Acceso a la
Informacién Publica” no le es aplica-
ble pues se refiere especificamente a
las instituciones que forman parte del
Estado, lo que no es su caso, en fun-
cién de su naturaleza juridica. Por el
otro, destaca que no fue mencionado
expresamente en la disposicion como
uno de los sujetos obligados. En con-
secuencia, no se encuentra obligado a
brindar la informacién solicitada.

5°) Que planteada la controversia en
estos términos, el recurso extraordi-
nario resulta procedente pues la re-
currente funda su derecho en la inter-
pretaciéon de una norma de caracter
federal —decreto 1172/03— por la que
no se encontraria obligado a brindar
la informacién solicitada, y la deci-
si6n recurrida, ha sido contraria tanto
a esa interpretacién de la ley como al
derecho que en ella se apoya (articu-
lo 14, inciso 3°, de laley 48).

Asimismo y habida cuenta de que el
caso trata de la procedencia de exten-
der las obligaciones legales contem-
pladas en la norma aludida al PAMI
para satisfacer el derecho de acceso a
la informacién publica, en este aspec-
to, el remedio también deviene adn_li-
sible pues se relaciona con lo previs-
to en los articulos 14, 16, 32y 33 dela
Constitucién Nacional, y en los artf-
culos 13 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanosy 19y 26 del
Pacto Internacional de Derechos Civi-

les y Politicos, incorporados a la Ley
Superior en los términos establecidos
por el articulo 75, inciso 22.

6°) Que sobre el fondo dela cuestion
traida a conocimiento de este Tribu-
nal, corresponde resolver en senti-
do adverso a la parte recurrente. En
efecto, el alcance dado ala legislacién
federal que menciona el fallo apela-
do para exigir al Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados que brinde la informa-
cién solicitada por la asociacién acto-
ra relativa al presupuesto en concepto
de publicidad oficial de dicho orga-
nismo resulta razonable y deriva del
derecho de acceso a la informacién
publica que tiene todo ciudadano de
conformidad con los articulos 1°, 14,
16,31, 32, 33y 75, inciso 22, dela Cons-
titucién Nacional.

Asimismo idéntico razonamien-
to merece el alcance supletorio que
el tribunal de alzada le otorgd al
decreto 1172/03 respecto del PAMI
con fundamento en la importancia
y relevancia de los intereses publi-
cos gestionados y en la indudable
interrelacién de este tltimo con el Es-
tado Nacional.

En la especie el deber de informa-
ci6n exigido por los jueces de la causa
no tiene fundamento en la naturaleza
juridica de la institucion, pues la de-
cisién impugnada con cita de prece-
dentes de este Tribunal no discute la
calidad no estatal del PAMLI. El a quo
considerd aplicable el decreto 1172/03
en forma supletoria porque la in-
formacién solicitada es publica asf
como son publicos los intereses que
el demandado desarrolla. Todo ello
dentro del marco de la Constitucién
Nacional que garantiza el principio de
publicidad de los actos de gobierno y
el derecho de acceso a la informacién
ptiblica a través del articulo 1°; de los
articulos 33, 41, 42 y concordantes del
Capitulo Segundo —que establece
nuevos Derechos y Garantfas— y del
articulo 75 inciso 22, que incorpora
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con jerarqufa constitucional diversos
tratados internacionales (confr. con-
siderandos del decreto 1172/03, espe-
cialmente 1°, 2°, 3°, 7°)

Por lo que, en lo que aquf interesa,
el debate constitucional consiste en
dilucidar si en funcién del derecho
de acceso a la informacién publica,
el PAMI se halla obligado a brindar la
informacién acerca de la publicidad
oficial que desarrolla el instituto, y si
con ese alcance, le es aplicable el de-
creto 1172/03.

7°) Que, sentadas las bases de la
discusién, el tratamiento de este
tema constitucional exige algunas
aclaraciones sobre el significado y
amplitud del referido derecho de “ac-
ceso a la informacién”, a efectos de
demostrar que, aun cuando el recu-
Irente no posea naturaleza estatal,
dadas sus especiales caracteristicas
ylos importantes y trascendentes
intereses publicos involucrados, la
negativa a brindar la informacién re-
querida constituye un acto arbitrario
e ilegitimo en el marco de los princi-
pios de una sociedad democrética e
implica, en consecuencia, una accién
que recorta en forma severa derechos
que son reservados —como se verd—
a cualquier ciudadano, en tanto se
trate de datos de indudable interés
publico y que hagan a la transpa-
renciay a la publicidad de gestién de
gobierno, pilares fundamentales de
una sociedad que se precie de ser de-
mocratica. '

8°) Que con este alcance es menester
recordar que el derecho de buscar y
recibir informacién ha sido consagra-
do expresamente por la Declaracién
Americana de Derechos y Deberes del
Hombre (articulo IV) y por el articu-
lo 13.1 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos y la Corte
Interamericana ha dado un amplio
contenido al derecho a la libertad de
pensamiento y de expresién, a través
de la descripcién de sus dimensiones
individual y social.

En este sentido, desde el afio 2003
la Asamblea General ha emitido cua-
tro resoluciones especificas sobre el
acceso a la informacién en las que
resalta su relacién con el derecho a la
libertad de pensamiento y expresion
(pdrrs. 22, 23, 24 y 25 y sus citas del
“Estudio Especial Sobre el Derecho
de Acceso a la Informacién, Organi-
zacién de los Estados Americanos,
Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos, Relatorfa Especial
para la Libertad de Expresi6n, agosto
de 2007). Asimismo en la Resolucién
AG/RES. 2252 (XXXVI-0/06) del 6 de
junio de 2006 sobre “Acceso a la Infor-
macidén Publica: Fortalecimiento de la
Democracia”, la Asamblea General de
la OEA inst6 a los Estados a que res-
peten el acceso de dicha informacién
a todas las personas y a promover la
adopcién de disposiciones legislativas
o de otro cardcter que fueran necesa-
rias para asegurar su reconocimiento
y aplicacién efectiva. Por su parte, en
octubre de 2000 la Comisién Intera-
mericana aprobé la “Declaracién de
Principios sobre la Libertad de Expre-
sién” elaborada por la Relatorfa Espe-
cial, cuyo principio 4 reconoce que “el
acceso a la informacién en poder del
Estado es un derecho fundamental
de los individuos. Los Estados estdn
obligados a garantizar el ejercicio de
ese derecho (CIDH, “Declaracién de
Principios sobre Libertad de Expre-
sién”, Principio 4, también “Principios
de Lima”, Principio I, “El acceso a la
informacién como derecho humano”;
confr. parr. 26, cita 20, p4g. 15 del Es-
tudio especial antes sefialado).

En tal sentido, la Comisién ha in-
terpretado consistentemente que el
articulo 13 de la Convencién incluye
un derecho al acceso a informacién
en poder del Estado y “.la Relatorfa
manifesté que, dado que la libertad de
recibir informacién debe impedir que
las autoridades interrumpan el flujo
de informacién hacia los ciudadanos,
la palabra buscar légicamente impli-
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carfa un derecho adicional” (CIDH,
Informe Anual de la Relatoria para la
Libertad de Expresién, 2003, Vol. III,
Cap. IV, pérr. 28, citado en el parr. 27,
del Estudio citado). Ha resaltado
que “...todas las personas tienen el de-
recho de solicitar, entre otros, docu-
mentacién e informacién mantenida
en los archivos publicos o procesada
por el Estado y, en general, cualquier
tipo de informacién que se conside;a
que es de fuente publica o que provie-
ne de documentacién gubernamental
oficial” (CIDH, Informe sobre Terro-
rismo y Derechos Humanos de 2002,
parr. 281, cita del parrafo 27, del Estu-
dio mencionado).

En el mismo sentido, la Asamblea
General de la Organizacién de las
Naciones Unidas ha determinado el
concepto de libertad de informaciény
en su Resolucién 59 (I) afirmé que “la
libertad de informacién es un derecho
humano fundamental y (...) la piedra
angular de todas las libertades a las
que estdn consagradas las Naciones
Unidas” y que abarca “el derecho a
juntar, transmitir y publicar noticias”
(en idéntico sentido, el articulo 19
del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos de Naciones Uni-
das adoptado en su resolucién 2200A
(XX1), de 16 de diciembre de 1996;
parr. 32, 33, 34, 35, 36 y 37 del capitu-
lo 2, “Sistema de la Organizacién de
Naciones Unidas”, del Estudio citado).

9°) Que el reconocimiento del ac-
ceso a la informacién como derecho
humano ha evolucionado progresiva-
mente en el marco del derecho inter-
nacional de los derechos humanos. El
sistema interamericano de derechos
humanos ha cumplido en ello un rol
fundamental. La Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos y
la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresién ya sefialados venian
impulsando avances en la matgria a
través de sus diferentes mecanismos
de trabajo (Entre otros antecedentes
internacionales que reconocen el de-

recho se pueden sefialar “La Declara-
cién de Chapultepec”, los “Principios
de Johannesburgo”, los “Principios de
Lima” ya invocados y la “Declaracién
de SOCIUS”, Peru 2003, los cuales fue-
ron explicitamente tomados en cuen-
ta por la Asamblea General de la OEA
al emitir las resoluciones vinculadas
con este tema [AG/RES. 2252 (XXXVI-
0/06) del 6 de junio de 2006 ya citada
sobre “Acceso a la Informacién Pu-
blica: Fortalecimiento de la Demo-
cracia”; Principio 3 de la Declaracién
de Chapultepec adoptada por la Con-
ferencia Hemisférica sobre Libertad
de Expresién celebrada en México,
D.F. el 11 de marzo de 1994; Princi-
pios de Lima del 16 de noviembre de
2000. Declaracién conjunta de 2004
y Principios de Johannesburgo sobre
la Seguridad Nacional, la Libertad de
Expresién y Acceso a la Informacién”;
confr. parr. 79, del Estudio de la Re-
latoria, punto 8. “Otros antecedentes
internacionales que reconocen el de-
recho de acceso”].

Como ya se adelantd, la jurispru-
dencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos —al igual que la
Declaracién Universal de Derechos
Humanos y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos— ha des-
prendido del derecho a la libertad de
pensamiento y de expresién consa-
grado en el articulo 13 de la Conven-
cién, el derecho al acceso a la infor-
macion.

En este sentido la Corte Interameri-
cana en el caso Claude Reyesy otros se-
fialé que “...1a Corte estima que el arti-
culo 13 de la Convencion, al estipular
expresamente los derechos a “buscar”
a “recibir” “informaciones”, protege el
derecho que tiene toda persona a so-
licitar el acceso a la informacién bajo
el control del Estado, con las salve-
dades permitidas bajo el régimen de
restricciones de la Convencién. Con-
secuentemente, dicho articulo ampa-
ra el derecho de las personas a recibir
dicha informaci6n y la obligacién po-
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sitiva del Estado de suministrarla, de
forma tal que la persona pueda tener
acceso a conocer esa informacién o
reciba una respuesta fundamentada
cuando por algin motivo permitido
por la Convencién el Estado pueda li-
mitar el acceso ala misma para el caso
concreto. Dicha informacién debe ser
entregada sin necesidad de acreditar
un interés directo para su obtencién
o una afectacién personal, salvo en
los casos en que se aplique una le-
gitima restriccién. Su entrega a una
persona puede permitir a su vez que
ésta circule en la sociedad de manera
que pueda conocerla, acceder a ella y
valorarla. De esta forma, el derecho
a la libertad de pensamiento y de ex-
presién contempla la proteccién del
derecho de acceso a la informacién
bajo el control del Estado, el cual tam-
bién contiene de manera clara las dos
dimensiones, individual y social, del
derecho a la libertad de pensamiento
y de expresidn, las cuales deben ser
garantizadas por el Estado de forma
simultdnea” (CIDH, Caso Claude Re-
yes y otros vs. Chile, sentencia del 19
de septiembre de 2006, Serie C, 151,
parr. 77).

10) Que la importancia de esta deci-
sién internacional consiste en que se
reconoce el caricter fundamental de
dicho derecho en su doble vertiente,
como derecho individual de toda per-
sona descrito en la palabra “buscar” y
como obligacién positiva del Estado
para garantizar el derecho a “reci-
bir” la informacién solicitada (confr.
parr. 75 a 77, del precedente antes ci-
tado). La sentencia de la Corte forta-
lece como estdndar internacional la
idea de que este derecho corresponde
a toda persona; es decir que la legiti-
midad activa es amplia y se la otorga
a la persona como titular del derecho,
salvo los casos de restriccién (conf.
pérrafos 88, 89, 93, 94, 121, 122).

El fundamento central del acceso
a la informacién en poder del Estado
consiste en el derecho que tiene toda

persona de conocer la manera en que
sus gobernantes y funcionarios ptbli-
cos se desempeilan, mediante el ac-
ceso a la informacién. En tal sentido
se observa que la Corte Internacional
impuso la obligacién de suministrar
la informacién solicitada y de dar res-
puesta fundamentada a la solicitud
en caso de negativa de conformidad
con las excepciones dispuestas; toda
vez (...) que “la informacién pertene-
ce a las personas, la informacién no
es propiedad del Estado y el acceso
a ella no se debe a una gracia o favor
del gobierno. Este tiene la informa-
cién solo en cuanto representante de
los individuos. El Estado y las institu-
ciones publicas estdn comprometidos
a respetar y garantizar el acceso a la
informacién a todas las personas. El
Estado debe adoptar las disposicio-
nes legislativas o de otro caracter que
fueren necesarias para promover el
respeto a ese derecho y asegurar sure-
conocimiento y aplicacién efectivos.
El Estado esta en la obligacién de pro-
mover una cultura de transparencia
en la sociedad y en el sector ptiblico,
de actuar con la debida diligencia en
la promocién del acceso a la informa-
cién, de identificar a quienes deben
proveer la informacién, y de prevenir
los actos que lo nieguen y sancionar a
sus infractores...” (CIDH, Informe so-
bre Terrorismo y Derechos Humanos,
pérr. 282; Principios de Lima. Princi-
pio 4 “Obligaci6n de las autoridades”;
Declaracién de SOCIUS Pert 2003, Es-
tudio Especial citado, parr. 96).

En cuanto a la legitimacién pasiva
cabe sefalar que para que los Estados
cumplan con su obligacién general
de adecuar su ordenamiento inter-
no con la Convencién Americana en
este sentido, no solo deben garantizar
este derecho en el 4mbito puramente
administrativo o de instituciones li-
gadas al Poder Ejecutivo, sino a todos
los 6rganos del poder publico. En este
sentido, la jurisprudencia de la Corte
permitirfa afirmar que, al regular y
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fiscalizar las instituciones que ejercen
funciones publicas, los Estados deben
tener en cuenta tanto a las entidades
publicas como privadas que ejercen
dichas funciones (Corte IDH, Caso Xi-
menes Lépez, sentencia del 4 de julio
de 2006. Serie C. N° 149, parrafos 141,
80y 90). Lo importante es que se cen-
tre en el servicio que dichos sujetos
proveen o las funciones que ejercen.
Dicha amplitud supone incluir como
sujetos obligados no solamente a los
érganos publicos estatales, en todas
sus ramas y niveles, locales o nacio-
nales, sino también a empresas del Es-
tado, hospitales, las instituciones pri-
vadas o de otra indole que actiian con
capacidad estatal o ejercen funciones
publicas (parr. 102 del Estudio de la
Relatoria citado en los considerandos
anteriores).

Uno de los puntos a destacar en la
sentencia Reyes es el reconocimiento
del “principio de maxima divulga-
ci6n”. La Corte Interamericana, luego
de destacar la relacién existente entre
el caracter representativo del sistema
democratico enfatiz6 que: “(..) Enuna
sociedad democrética es indispensa-
ble que las autoridades estatales se ri-
jan por el principio de méxima divul-
gacion, el cual establece la presuncién
de que toda informacion es accesible,
sujeto a un sistema restringido de ex-
cepciones (parr. 92, del caso Claude
Reyes y otros, citado), pues “(..)El ac-
tuar del Estado debe encontrarse re-
gido por los principios de publicidad y
transparencia en la gestién publica, lo
que hace posible que las personas que
se encuentran bajo su jurisdiccion
ejerzan el control democrético de las
gestiones estatales, de forma tal que
puedan cuestionar, indagar y consi-
derar si se estd dando un adecuado
cumplimiento de las funciones publi-
cas. El acceso a la informacion bajo el
control del Estado, que sea de interés
publico, puede permitir la partici-
pacién de la gestién publica a través
del control social que se puede ejer-

cer con dicho acceso” (confr. parr. 86,
sentencia mencionada).

Por su parte, en materia de protec-
cién judicial del derecho al acceso a
la informacién en poder del Estado,
la CIDH ha enfatizado “..la necesi-
dad de que exista un recurso sencillo,
répido y efectivo para determinar si
se produjo una violacién al derecho
de quien solicita informacién vy, en
su caso, ordene al érgano correspon-
diente la entrega de la informacién.
Para ello se debe tomar en cuenta que
es préctica corriente la negativa a su-
ministrar la informacién que se solici-
ta a las instituciones o el silencio ante
un pedido y que la celeridad en la en-
trega de la informacién es indispensa-
ble en esta materia” (...) “...De acuer-
do a lo dispuesto en los articulos 2 y
25.2.b de la Convencién si el Estado
Parte en la Convencién no tiene un
recurso judicial para proteger efecti-
vamente el derecho se encuentra obli-
gado a crearlo” (confr. CIDH parr. 128,
Estudio especial citado y Corte IDH,
parr. 137, sentencia de mencién) y
dentro de las obligaciones estatales,
afirmé que “...si el ejercicio de los de-
rechos y libertades protegidos por di-
cho tratado no estuviese ya garanti-
zado, el Estado tiene la obligacién de
adoptar las medidas legislativas o de
otro caracter que fueren necesarias
para hacer efectivos tales derechos
y libertades” (confr. CIDH parr. 130,
estudio especializado citado y Corte
IDH, pronunciamiento mencionado,
pérrs. 162, 163).

Asimismo el tribunal internacio-
nal observé6 en cuanto al sistema de
restricciones “que (.) establece la
presuncién de que toda informacion
es accesible, sujeto a un sistema res-
tringido de excepciones (...) y que co-
rresponde al Estado demostrar que al
establecer restricciones al acceso a la
informacién bajo su control ha cum-
plido con los anteriores requisitos” (...)
“restricciones que deben estar orien-
tadas a satisfacer un interés publico
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imperativo, escogiendo aquel que
restrinja en menor escala el derecho
protegido, proporcional al interés que
la justifica y conducente para el logro
del objetivo, interfiriendo en la menor
medida posible en el efectivo ejercicio
del derecho” (CIDH Estudio especial
citado, pérrs. 92 y 93).

11) Que en el dmbito local, no es
ocioso recordar que esta Corte ha te-
nido oportunidad de seiialar en tor-
no a la libertad de prensa que “...ésta
confiere al derecho de dar y recibir
informacién una especial relevancia
que se hace ain mds evidente para
con la difusién de asuntos atinentes

a la cosa publica o que tenga trascen-

dencia para el interés general” (Fallos:
316:1623, considerando 6° del voto de

la mayoria, el subrayado no pertene-
ce al texto); “Que el alcance de la ga-
rantia constitucional de la libertad de
prensa reconocido desde antiguo por
esta Corte coincide con el contenido
de los tratados internacionales —pos-
teriores— que regulan el 4mbito y que
hoy integran nuestros textos consti-
tucionales. La Convencién America-
na sobre Derechos Humanos expresa
al respecto que “Toda persona tiene
derecho a la libertad de pensamien-
to y de expresién. Este derecho com-
prende la libertad de buscar, recibir
y difundir informaciones.” (Fallos:
321:2558, considerando 7° voto de la
mayorfa; confr. en cuanto al derecho a
la informacién y los datos personales,
Fallos: 321:2767; 324:975). '

Asimismo recientemente, y en lo
que a publicidad oficial se refiere, en
“Editorial Rio Negro SA ¢/ Neuquén,
Provincia del” (Fallos: 330:3908), este
Tribunal destacé la correlacién direc-
ta e inmediata entre el derecho de ac-
ceso a la informacié6n y la publicidad
oficial con el derecho a la libertad de
prensa. Seifial6 “..que es deber de los
tribunales proteger los medios para
que exista un debate plural sobre los
asuntos publicos, lo que constituye un
presupuesto esencial para el gobierno

democratico” (confr. considerando
10, voto de la mayoria), dando cuenta
de que “la expresién y la difusién del
pensamiento y de la informacién son
indivisibles, de modo que una restric-
cién a las posibilidades de divulga-
cién representa directamente, y en la
misma medida, un limite al derecho
de expresarse libremente”. Asimismo
recordé que “la dimensién social de
la libertad de expresién” (..) impli-
ca (...) un derecho colectivo a recibir
cualquier informacién y a conocer la
expresién del pensamiento ajeno...”
(confr. segundo pérrafo del consi-
derando 10 y sus citas, y en el mismo
sentido confr. Fallos: 334:109 y causa
E.84.XLV “Editorial Perfil S.A. y otro c/
E. N. —Jefatura de Gabinete de Minis-
tros— SMC’, sentencia del 2 de marzo
de 2011).

12) Que sobre la base de todos los
antecedentes jurisprudenciales cita-
dos se puede sefalar, que dadas las
circunstancias facticas de la causa,
no resulta razonable la negativa del
recurrente a brindar la informacién o
abrindarla en forma incompleta, pues
la peticién de la asociacién actora
cumple con las pautas internaciona-
les antes sefialadas y con el alcance
dado al decreto 1172/03 por el tribunal
de alzada.

En efecto, el Anexo VII, especifica-
mente controvertido en el caso, regula
el mecanismo de acceso a la informa-
cién publica (articulo 19, que es de
aplicacién en el ambito de los orga-
nismos, entidades, empresas, socie-
dades, dependencias y todo otro ente
que funcione bajo la jurisdicciéon del
Poder Ejecutivo Nacional, (..) como
asi también a las organizaciones pri-
vadas a las que se le hayan otorgado
subsidios o aportes provenientes del
sector publico nacional (articulo 2°;
que se define como una instancia de
participacién ciudadana por la cual
toda persona ejercita su derecho a
requerir, consultar y recibir informa-
cién de cualquiera de los sujetos men-

v
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cionados en el articulo 2° (articulo 3°);
definiendo a la informacién como
“toda constancia (...) haya sido creada
u obtenida por los sujetos menciona-
dos en el articulo 2° 0 que obre en su
poder o bajo su control, o cuya pro-
duccién haya sido financiada total o
parcialmente por el erario publico...”
(articulo 5°); que toda persona fisica o
juridica, publica o privada, tiene dere-
cho a solicitar, acceder y recibir infor-
macion, no siendo necesario acreditar
derecho subjetivo, interés legitimo
(articulo 6°); que debe garantizarse el
respeto de los principios de igualdad,
publicidad, celeridad, informalidad y
gratuidad (articulo 7°); presumiéndo-
se publica toda la informacién obteni-
da por o para los sujetos mencionados
en el art. 2° (articulo 8°) y el sujeto re-
querido solo puede negarse a brindar
la informaci6n objeto de la solicitud,
por acto fundado, si se verifica que la
misma no existe o que estd incluida
dentro de alguna de las excepciones
previstas en el presente (articulo 13).
Méxime cuando el instituto deman-
dado no aleg6 la existencia de res-
triccién legal que le impida acceder
al pedido, ello en tanto y en cuanto el
fundamento tnico radica en que no se
encuentra alcanzado por la norma por
NO ser un organismo que pertenezca
al Estado. Por lo demas, el recurrente
nada alega acerca del derecho cons-
titucional de acceso a la informacién
publica; habida cuenta de que la in-
clusién supletoria del instituto en el
decreto 1172/03 por parte del tribunal
de alzada se basa en las normas cons-
titucionales e internacionales acerca
de ese derecho.

13) Que en funcién de todo lo hasta
aqui dicho, el objeto del reclamo tra-
ta de la solicitud de una informacién
publica a una institucién que gestiona
intereses ptiblicos y que detenta una
funcién delegada del Estado, sien-
do indiscutible la interaccién entre
el ente demandado y la administra-
cién estatal (confr. dictamen fiscal de

fs. 92/97). Por lo que, con ese alcance,
la asociacién actora posee el derecho
a que le brinden la informacién soli-
citada en forma completa y la deman-
dada tiene la obligacién de brindarlo,
siempre que no demuestre —circuns-
tancia que no se ha dado en la espe-
cie— que le cabe alguna restriccién
legal.

A mayor abundamiento, es menes-
ter sefialar que la Resolucién 189/04,
invocadaporel tribunal de alzadayes-
tudiada en el dictamen del Sefior Pro-
curador General de la Naci6n, dictada
por el instituto, que dispone la apli-
cabilidad parcial del decreto 1172/03
atendiendo a “la intangibilidad de
sus recursos, el interés piblico de los
servicios que brinda y la cuantia de su
presupuesto...” resulta relevante, pues
maés alld de la interpretacién que se le
otorgue a esta norma, lo cierto es que
demuestra la implementacién parcial
dentro del organismo de las pautas del
decreto que tienden al acceso a la in-
formacién publica.

Con este entendimiento, el instituto
en dicharesolucién hace suyos los con-
siderandos de dicha norma, entre las
que importa una vez mds reiterar “Que
la Constitucién Nacional garantiza el
principio de publicidad de los actos de
Gobierno y el derecho de acceso a la
informacién publica a través del arti-
culo 1°, de los articulos 33, 41, 42 y con-
cordantes del Capitulo Segundo —que
establece nuevos Derechos y Garan-
tias— y del articulo 75 inciso 22, que
incorpora con jerarquia constitucio-
nal diversos Tratados Internacionales”
(considerando primero); “...debe darse
un lugar primordial a los mecanismos
que incrementan la transparencia de
los actos de gobierno, a los que per-
miten un igualitario acceso a la infor-
macion de la sociedad en los procesos
decisorios de la administracién” (con-
siderando tercero); “que el derecho de
Acceso a la Informacién Ptblica es un
prerrequisito de la participacién que
permite controlar la corrupcién, op-
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timizar la eficiencia de las instancias
gubernamentales y mejorar la calidad
de vida de las personas al darle a éstas
la posibilidad de conocer los conteni-
dos de las decisiones que se toman dia
a dia para ayudar a definir y sustentar
los propésitos para una mejor comuni-
dad” (considerando séptimo).

14) Que en el mismo sentido cabe
mencionar que “Se ha descrito a la
informacién como ‘oxigeno de la de-
mocracia’, cuya importancia se vis-
lumbra en diferentes niveles. Funda-
mentalmente la democracia consiste
en la habilidad de los individuos de
participar efectivamente en la toma
de decisiones que los afecten. Esta
participacién depende de la informa-
cién con que se cuente”. Asimismo,
es menester recordar que “..De lo
expuesto (...) se desprende la impor-
tancia de la existencia de un régimen
juridico claro, completo y coherente
que establezca las pautas del derecho
de acceso ala informacién para que se
adopten las medidas que garanticen
su ejercicio. El acceso a la informacién
promueve la rendicién de cuentas y
la transparencia dentro del Estado y
permite contar con un debate publi-
co sdlido e informado. De esta mane-
ra, un apropiado régimen juridico de
acceso a la informacién habilita a las
personas a asumir un papel activo en
el gobierno, condicién necesaria para
el mantenimiento de una democracia
sana” (confr. Punto 9, “Relacién entre
el derecho de acceso a la informacion
en poder del Estado y el derecho a la
participacién politica consagrado en
el articulo 23 de la Convencién Ame-
ricana CIDH, parrs. 138y 140 del Estu-
dio Especial ya citado).

15) Que finalmente y en las condi-
ciones expuestas corresponde sefia-
lar que la decisién de los jueces de
la causa de hacer lugar a la accién
de amparo y ordenar al Instituto de
Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados a hacer entrega de la
informacién solicitada se ajusta ra-
zonablemente a lo previsto en los
articulos 14, 16 y 33, 41, 42y 43 de la
Constitucién Nacional y a la juris-
prudencia internacional resefiada
y la actitud del Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados al negar la informa-
cién requerida o entregarla en forma
parcial sobre la base de que el de-
creto 1172/03 no le resulta aplicable,
resulta un acto arbitrario e ilegal sus-
ceptible de ser subsanado mediante
la accién de amparo intentada.

Por ello, y oido el sefior Procurador
General de la Nacion, se declara pro-
cedente el recurso extraordinario y se
confirma la sentencia. Con costas. No-
tifiquese y, oportunamente, devuélva-
se. — Ricardo Luis Lorenzetti. — Ele-
na I. Highton de Nolasco. — Carlos S.
Fayt. — Enrique S. Petracchi. — Juan
Carlos Maqueda. — E. Raul Zaffaro-
ni. — Carmen M. Argibay.

Voto concurrente del Seiior Ministro
Doctor Don Enrique Santiago
Petracchi

Considerando:

Que el recurso extraordinario no
refuta todos y cada uno de los funda-
mentos de la sentencia apelada.

Por ello, se lo declara inadmisible.
Con costas. Notifiquese y, oportu-
namente, devuélvase. — Enrique S.
Petracchi.




