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|. INTRODUCCION

La transparencia judicial es aun un expediente abierto. Cierto, existen
avances importantes. Hace diez afios los reporteros que buscaban co-
nocer las sentencias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion eran
literalmente perseguidos cuando se les ubicaba en los pasillos de ese
alto tribunal. Hoy, cualquier ciudadano puede seguir en vivo las discusio-
nes del Pleno de la Corte por television o Internet.” El Poder Judicial de
la Federacién es hoy una institucion mucho mas transparente de lo que
era hace apenas unos afos, cuando el sigilo y el secreto parecian valo-
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tracion Publica del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE).
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de asuntos juridicos del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI). Las
opiniones contenidas en este articulo son a titulo estrictamente personal y no represen-
tan la posicion del IFAI, cuyo unico érgano autorizado para interpretar la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental es el pleno del instituto.

1 Asi lo relata el periodista Carlos Avilés, en “Contrastes de la Transparencia”, E/
Universal, jueves 13 de octubre de 2005, seccién “Nacion”, p. 16.
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res inherentes a las tareas jurisdiccionales.? Su ejemplo ha contribuido,
ademas, a sentar los criterios de transparencia para el resto de los po-
deres judiciales del pais. Hoy se admite generalmente que la transpa-
rencia favorece la consolidacion de la independencia judicial y una mejor
imparticion de justicia.

No obstante lo anterior, un pasaje extremadamente rapido de la opa-
cidad a la transparencia puede ocultar algunos de los dilemas mas im-
portantes que esta politica plantea para la funcion jurisdiccional. En el
peor de los casos puede llevar a un ejercicio superficial, cuyo brillo dure
poco y deje después sdlo visos de simulacion y desencanto. Por ello nos
parece indispensable avanzar en una discusién necesaria, apenas es-
bozada, sobre el significado, las implicaciones y los problemas que su-
ponen la transparencia y el acceso a la informacion para los poderes
judiciales del pais.

La transparencia, contrariamente a lo que suele pensarse, es un con-
cepto complejo, de dimensiones multiples y con amplias implicaciones
institucionales, politicas y juridicas, sobre las cuales conviene meditar.
Este articulo busca aportar a esta reflexion, pero antes de entrar en ma-
teria consideramos necesario hacer algunas consideraciones previas de
caracter general.

La primera se refiere al marco legal. Poco se ha reflexionado sobre el
hecho que la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental (en adelante LAI) fue la primera ley en el mundo
con un ambito de aplicaciéon tan extenso. En efecto, la mayor parte de
las leyes de acceso a la informacién limitan su aplicacién a la adminis-
tracion publica.® En nuestro pais el Congreso determind extender su am-
bito de aplicacién a todos los poderes federales, incluso el Poder Judi-
cial. Esto implicaba problemas de disefio importantes, pues resulta obvio

2 La ministra Olga Sanchez Cordero con ocasion del seminario “Acceso a la informa-
cion en el Poder Judicial” celebrado en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM el 5 de diciembre de 2002 dijo al respecto: “La informacion generada en el Poder
Judicial de la Federacién durante mucho tiempo se caracterizé por un hermetismo casi se-
pulcral. Afortunadamente esta situacion ha desaparecido para siempre. Hoy vivimos tiem-
pos nuevos; pero precisamente por ello debemos encontrar nuevos caminos de interac-
cion con la sociedad”, citado en Concha, Hugo A. “El acceso a la informacién en los
poderes judiciales en México”, Transparentar al Estado: la experiencia mexicana de acce-
so a la informacién, por Concha, Hugo A. et al. (eds.), México, UNAM-USAID, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 172y 173.

3 Para una panoramica de las leyes de acceso a la informaciéon en el mundo véase
Ackerman, John M. y Sandoval, Irma, Leyes de acceso a la informacion en el mundo, Mé-
xico, Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica, 2005; Banisar, David, Freedom
of Information and Access to Government Record Laws Around the World, Privacy Interna-
tional, 2005, disponible en www.privacyinternational.org.
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que tanto la estructura organizacional como el tipo de informaciéon que
administra el Poder Judicial es peculiar y presenta diferencias respecto
de los demas poderes. Este problema se “resolvié” de manera pragmati-
ca en la LAl mediante un disefio institucional y de procedimiento muy
detallado para el Ejecutivo y uno meramente indicativo para el resto de
los sujetos obligados, incluyendo al Poder Judicial,* a quienes el articulo
61 de la LAI otorgé cierta flexibilidad para adecuarlo, mediante la expe-
dicién de reglamentos o acuerdos generales especificos, siempre y
cuando éstos respetaran algunos principios y plazos detallados en el
propio articulo.?

Lo anterior plante6 problemas inéditos cuando se intenté implementar
los principios contenidos en la ley a la organizacién e informacién judi-
ciales, claramente diferente de aquéllas para las que fue originalmente
concebida. No es por ello sorprendente que, ante la novedad del asunto,
los primeros instrumentos reglamentarios hayan sido vacilantes y por
ello objeto de criticas importantes, algunas creemos justificadas.® Lo re-
levante fue la capacidad institucional de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién de reaccionar y corregir, mediante la expedicion de un nuevo

4 Veéase Lopez-Ayllén, Sergio, “La creacion de la Ley de Acceso a la Informacion en
México: una perspectiva desde el Ejecutivo Federal”, Transparentar al Estado: la experien-
cia mexicana de acceso a la informacion, cit., nota 2, pp. 7 y ss.

5 Las disposiciones relevantes establecidas en la LAl son las siguientes: |. Las unida-
des administrativas responsables de publicar la informacion a que se refiere el articulo 70.;
II. Las unidades de enlace o sus equivalentes; Ill. EI Comité de informacién o su equiva-
lente; 1V. Los criterios y procedimientos de clasificacion y conservacion de la informacion
reservada o confidencial; V. El procedimiento de acceso a la informacion, incluso un recur-
so de revision, segun los articulos 49 y 50, y uno de reconsideracién en los términos del
articulo 60; VI. Los procedimientos de acceso y rectificacion de datos personales a los que
se refieren los articulos 24 y 25, y VII. Una instancia interna responsable de aplicar la ley,
resolver los recursos, y las demas facultades que le otorga este ordenamiento.

6 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para dar cumplimiento a la LAI, expidié
el acuerdo 09/2003 del 27 de mayo de 2003 y, con el fin de pormenorizar lo dispuesto en
éste, su comisién para la transparencia y acceso a la informacion expidio el 2 de junio del
mismo afo los “lineamientos de la comisién de transparencia y acceso a la informacion
publica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, relativos a la organizacion, cataloga-
cioén, clasificacién y conservacion de la documentacion de este alto tribunal”; posteriormen-
te, la Suprema Corte modificé el mencionado acuerdo general 9/2003, mediante el diverso
13/2003, del 2 de diciembre de 2003. Este acuerdo fue severamente criticado por extender
el periodo de reserva de los expedientes en materia familiar y penal a 36 afios. Respecto
de las criticas véase, por ejemplo, Concha, Hugo A. et al. (eds.), op. cit.,, nota 2, pp. 177 y
178; y Carbonell, Miguel, “Las resistencias a la transparencia establecidas en las normas
juridicas”, en lIslas, Jorge (coord.), La transparencia en la imparticion de la justicia: retos y
oportunidades, México, UNAM, 2004, pp. 171-178.
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instrumento que corrigio los errores del primero e intentd ir mas lejos.”
Dicho de otra manera, la ley obligd a una reflexion de amplio aliento
sobre el significado y alcance de la transparencia en el ambito judicial.

Esta reflexion se ha iniciado ya por diferentes vias. Una de ellas al inte-
rior del propio Poder Judicial a través del disefio de sus reglamentos y
acuerdos.® Otra vertiente son los trabajos que algunos académicos y jue-
ces han comenzado a desarrollar en la materia.® Una tercera, muy enri-
quecedora, es la que resulté del foro de Transparencia y Comunicacion
en el marco de la Consulta Nacional para una Reforma Integral y Cohe-
rente del Sistema de Imparticion de Justicia del Estado Mexicano, y cuyo
resultado puede consultarse en la propia pagina de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.'0 De las conclusiones de este foro se derivaron al-
gunas acciones concretas, muy notablemente la transmision por televi-
sién de las sesiones del Pleno de la Suprema Corte, asi como la publica-
cion inmediata en Internet de las versiones estenograficas de las mismas.
La ultima via es la que se deriva de las resoluciones del Poder Judicial fe-
deral, tanto de las sentencias de los amparos que se han presentado
como resultado de la aplicacion de la LAI, como de las resoluciones de
las Comisiones para la Transparencia y Acceso a la Informacion de la
propia Suprema Corte y del Consejo de la Judicatura Federal.

Estamos asi al inicio de un camino aun largo, el cual se antoja com-
plejo y con dilemas importantes. Quien crea que la transparencia judicial
se limita a proporcionar informacion sobre la gestion administrativa de
los tribunales y que el acceso a la informacion es simplemente la publici-
dad y acceso a las decisiones judiciales, esta en un grave error. Se trata
de una cuestion de mucha mayor envergadura que tiene que ver con la

7 Estos acuerdos fueron parcialmente derogados por el nuevo Reglamento de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion y del Consejo de la Judicatura Federal para la aplica-
cion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
del 30 de marzo de 2004.

8 Vale la pena una lectura cuidadosa tanto de la exposicién de motivos del reglamen-
to de transparencia de la Corte como de los informes anuales de la Comision para la
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, ambos consultables en la pagina de la SIJCN (www.scjn.gob.mx). La propia
Corte ha organizado diversos seminarios en la materia en lo que el tema ha sido objeto
de amplia discusion.

9 Véase, entre otros, Concha, H. et al. (eds.), op. cit., nota 2, pp. 157-207; asi como
los diversos trabajos compilados en Islas, Jorge (coord.), La transparencia en la imparti-
cién de la justicia: retos y oportunidades, cit., nota 6; Caballero, Gregorio et al. (eds.), El
acceso a la informacién judicial en México: una visién comparada, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2005; y los publicados en Reforma Judicial. Revista Mexica-
na de Justicia, num. 2, julio-diciembre de 2003.

10 Disponibles en http://www.scjn.gob.mx/Reformadudicial/index.asp.
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rendicion de cuentas de los 6rganos jurisdiccionales' y el fortalecimien-
to de su legitimidad.?

Este articulo reflexiona sobre algunas dimensiones de la transparen-
cia judicial. El primer aspecto se refiere al cumplimento de las obligacio-
nes de transparencia por parte de los poderes judiciales del pais. El se-
gundo aspecto incluye la exposicion de algunos de los criterios de
interpretacion de la ley realizados por los tribunales federales y por la
Comisiéon de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Guberna-
mental de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Concluiremos con
algunas reflexiones finales.

Il. LAS OBLIGACIONES DE TRANSPARENCIA
EN LOS PODERES JUDICIALES DEL PAIS

Uno de los aspectos mas novedosos de la LAl fue la inclusion de la
obligacién de los sujetos obligados de hacer publico en Internet un con-
junto de informacién relacionada con los indicadores de gestion mas re-
levantes (e.g. salarios, programas, presupuestos, contrataciones, etcéte-
ra). Ciertamente, estos indicadores estan mas vinculados a la actividad
administrativa que a la jurisdiccional, cuestién que se explica por el dise-
fio de la LAI. Quiza el Unico aspecto particular a la funcién jurisdiccional
se encuentra en el articulo 8o. de la LAI, que establece la obligacién del
Poder Judicial de la Federacién de hacer publicas las sentencias que
hayan causado estado o ejecutorias, siempre y cuando las partes no se
opongan a dicha publicacion. Aun asi, la fraccién XVII del articulo 70. de
la LAl deja un amplio margen de maniobra a los sujetos obligados al es-
tablecer que éstos podran publicar “cualquier otra informacién que sea
de utilidad o se considere relevante...”. Por su parte, las diferentes le-
yes de transparencia y acceso a la informacion de las entidades federa-
tivas retomaron el modelo federal y establecieron para los diferentes su-

11 El ministro Juan Silva Meza, en ocasién de la aprobacion del Reglamento de Trans-
parencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Consejo de la Judicatura Fede-
ral, sostuvo que transparentar al maximo las acciones del Poder Judicial obliga a los juz-
gadores a mejorar la calidad de sus sentencias, porque van a estar bajo la revisién de la
comunidad juridica y de la sociedad en general. Véase Avilés, Carlos, op. cit., nota 1.

12 El magistrado Jean Claude Tron Petit ha dicho, por ejemplo, “la transparencia judi-
cial no son sélo prescripciones, sino la comunicacion clara, eficaz, entendible y sin opaci-
dad de las razones que imperaron para decidir’. Véase “Diafanidad u opacidad”, El Univer-
sal, 13 de octubre de 2005, Seccion Nacion, p. 16.
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jetos obligados, que incluyen siempre a los poderes judiciales estatales,
las mismas o similares obligaciones de informacion.'3

En esta materia cabe hacerse dos preguntas. Qué tan bien se estan
cumpliendo estas obligaciones, como un indicador general de la cultura
de la transparencia judicial en el pais, y qué tanto se ha profundizado en
la generacion de informacion especifica respecto a la actividad jurisdic-
cional.

Respecto a la primera cuestion existe una medicion que nos parece
relevante y que se realiz6 en mayo y junio de 2005 por el Observatorio
Ciudadano de la Transparencia, en el contexto de una medicion general
de la transparencia para todos los poderes gubernamentales en el con-
junto del pais. Para realizarla se tomaron cuatro indicadores comunes a
todos los poderes (directorio de servidores publicos, remuneraciones,
presupuestos y contratos) y dos especificos para los poderes judiciales
(informes de los presidentes de los tribunales y publicacién de senten-
cias). Estos indicadores se aplicaron para observar las paginas de Inter-
net de todos los poderes judiciales del pais, independientemente de que
existiera una ley de transparencia en el Estado en particular. Los resul-
tados, si bien deben tomarse con precaucion pues las paginas de Inter-
net son muy dinamicas y en todo caso muestran el estado de la cuestion
en las fechas en las que se realizaron las observaciones, muestran con-
clusiones que no son demasiado alentadoras. El promedio de los pode-
res judiciales en el pais fue de 42 puntos sobre 100 —es decir, una cali-
ficacion reprobatoria— y con excepcién del Poder Judicial federal (100),
y los de los estados de Querétaro (100), Yucatan (91.6) y Oaxaca (8.3),
los demas estan por debajo de 7.1 Esto quiere decir simplemente que ni
el disefio normativo ni la practica institucional en materia de esta cues-
tion han arraigado a nivel nacional y que se requiere un esfuerzo adicio-
nal del conjunto de los poderes judiciales para lograr un consenso sobre
cudles deben ser las mejores practicas en la materia que aseguren un
nivel adecuado de transparencia.

Una mirada mas profunda a las paginas del Poder Judicial federal
deja ver algunos aspectos que ameritan una reflexion mas detallada.
Para ello aplicamos la metodologia desarrollada por el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion (IFAI) para evaluar las paginas de Internet

13 Para un estudio comparativo de las leyes estatales véase Instituto Federal de Acce-
so a la Informacioén (IFAI), Estudio comparado de las Leyes de Acceso a la Informacion
(actualizado a diciembre de 2005), disponible en http://www.ifai.org.mx/test/eym/edos.htm.

14 Los resultados y metodologia del estudio pueden consultarse en www.observatorio-
transparencia.org.mx. Una sintesis de ellos se publicé en la revista Politica Digital, num.
26, octubre-noviembre de 2005, pp. 24-30
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de los sujetos obligados, realizando desde luego las adaptaciones nece-
sarias respecto del Poder Judicial federal.'® El resultado fue el siguiente:
la Suprema Corte de Justicia obtuvo una calificacion de 8, pero las pa-
ginas del Consejo de la Judicatura Federal y del Tribunal Federal Elec-
toral apenas alcanzaron una nota de 6. Esto quiere decir que, califica-
das con mayor rigor, la informacion que publican en sus paginas de
Internet los diferentes 6érganos del Poder Judicial federal es apenas su-
ficiente, y que por lo tanto existe margen para mejorarlas sustantiva-
mente.

Respecto de la especificidad de la informacion judicial, encontra-
mos que aunque se han hecho algunos esfuerzos para proporcionar
informacioén especifica, en particular en las paginas de la Suprema
Corte de Justicia y del Consejo de la Judicatura Federal,'® estamos
aun lejos de encontrar informacion que permita evaluar de manera
mas detallada y sistematica la actividad judicial. Por ejemplo, en nin-
gun caso encontramos indicadores de gestion judicial, estadisticas so-
bre la actividad jurisdiccional, esfuerzos sistematicos por informar, en un
lenguaje ciudadano, los debates judiciales y la importancia de las resolu-
ciones, etcétera. Si esto sucede a nivel federal, a nivel local el asunto es
aun mas critico pues apenas existe informacién basica y no hay una re-
flexion sistematica sobre qué informacion y cémo debe presentase para
mejorar de manera significativa la transparencia judicial.

Todas estas cuestiones obligan a una reflexién mas cuidadosa sobre
el significado de la transparencia judicial y a la necesidad de profundizar
en las implicaciones de este concepto, no solo desde la perspectiva nor-
mativa, sino también institucional. En otras palabras, a una reflexion a
profundidad sobre el manejo, conservacion, produccién y gestiéon de la
informacién en el entorno especifico de la actividad jurisdiccional, tanto
al interior como al exterior de los poderes judiciales."” Soélo esta refle-

15 La metodologia del IFAI se encuentra detallada en el documento Criterios de verifi-
cacion y evaluacion de las obligaciones de transparencia establecidas en el articulo 70. de
la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental dispo-
nible en http://www.ifai.org.mx/estudios/estudios.htm

16 En concreto, en la pagina de la Suprema Corte, ademas de la informacion especifi-
cada en la LAI, se publica, por ejemplo, informacion sobre asuntos relevantes, fideicomi-
sos, informacién otorgada a particulares, resoluciones, actas e informes de la Comision de
Transparencia de Acceso a la Informacién y solicitudes de acceso.

17 El ministro José Ramén Cossio ha dicho por ejemplo que una de las tareas pen-
dientes de la Suprema Corte es generalizar el uso del formato simplificado de sentencias,
que las lineas argumentales de las resoluciones sean claras, que los proyectos de resolu-
cion deberian publicarse y que deberian multiplicarse las publicaciones de los actores so-
ciales en las que se analicen las sentencias a partir de sus méritos juridicos, argumentati-
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xioén, convertida en conviccion y una nueva cultura, permitira endogeni-
zar la transparencia y el acceso a la informacion en la organizacion judi-
cial.

I1l. LAS RESOLUCIONES DEL PODER JUDICIAL FEDERAL EN MATERIA
DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

El Poder Judicial federal juega un doble papel en materia de transpa-
rencia y acceso a la informacién. Por un lado, es un sujeto obligado por
la LAI, y por ello ha desarrollado sus instrumentos normativos e institu-
cionales para dar cumplimento a sus disposiciones. Por otro lado, es el
intérprete Ultimo de las disposiciones de la LAl y el garante de su cum-
plimiento. Consideraremos en seguida este ultimo aspecto.

En diversos foros publicos se ha insistido con frecuencia en la necesi-
dad de otorgarle al IFAI el caracter de un érgano constitucional auténo-
mo. Esta idea, aunque entendible, requiere una reflexién cuidadosa, al
menos desde dos puntos de vista. El primero, que si para cada proble-
ma de este pais seguimos otorgando autonomias constitucionales, no
estamos abonando al fortalecimiento de los poderes establecidos y si
contribuyendo a una fragmentacion indebida en la conduccién y coordi-
nacion de las politicas publicas y de las responsabilidades inherentes a
ellas. El segundo, que el érgano “independiente” y “auténomo” necesario
para garantizar el cumplimiento de la LAl ya existe, y se llama Poder Ju-
dicial de la Federacion. Tanto por diseio constitucional como por voca-
cion, el Poder Judicial tiene como responsabilidad ultima garantizar el
ejercicio de los derechos fundamentales de los ciudadanos. Esto no
puede ser de otra forma.

La creacién de un érgano con autonomia constitucional en materia de
acceso a la informacion plantea problemas de muy dificil solucién en su
potencial relacién con el Poder Judicial federal, al menos en dos niveles.
El primero de ellos es si las resoluciones de ese érgano podrian tener
caracter vinculatorio respecto al Poder Judicial federal. El segundo, mas
delicado, es si esas mismas resoluciones podrian quedar fuera del con-
trol de constitucionalidad que, por disefio constitucional, corresponde en
Ultima instancia al Poder Judicial federal. Creemos que la respuesta en
ambos casos es negativa, y que por ello, insistimos, corresponde a los
tribunales realizar la interpretacion de ultima instancia de la LAI.

vos o de su impacto en las politicas publicas. Véase Cossio, José Ramoén, “Un afio de
apertura”, El Universal, 13 de octubre de 2005, Seccion Nacion, p. 16.
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Desde esta perspectiva nos parece particularmente relevante el estu-
dio de la interpretacién que ha venido ya realizando el Poder Judicial fe-
deral de la LAI. Esta interpretacion se ha realizado en dos instancias. La
primera corresponde al ambito interno del Poder Judicial y se ha realiza-
do a través de las diferentes resoluciones y criterios de la Comisién de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, misma que esta integrada por
tres ministros.'8 Estas resoluciones, si bien poco numerosas, integran ya
un corpus que permite delinear algunos criterios de interpretacion y que
si bien no constituyen precedente ni obligan a terceros, bien pueden
considerarse criterios sugerentes de la manera en que algunos de los
ministros de la Suprema Corte interpretan la ley. La segunda instancia
de interpretacion la constituyen las diversas sentencias de los érganos
jurisdiccionales en los asuntos que en materia de aplicacion de la LAl
han sido sometidos a su jurisdiccién. La tarea de interpretacion, debe re-
conocerse, no es ni sera sencilla, pues en muchos casos implica una
ponderacion muy delicada de los intereses en juego, y que con frecuen-
cia implican una potencial colisién de derechos e intereses legitimos.
Sobre las decisiones de estas dos instancias abundaremos a continua-
cion.

1. La interpretaciéon de la LAl por la Comision
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

De acuerdo con la informacién de la propia Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion, la Comision de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (en adelante la Comisién) ha expedido 22 criterios entre 2003 y
2005 derivados de 8 recursos de revision.'® Estos criterios, es menester
insistir en ello, no constituyen precedentes y soélo tienen efectos internos
en la propia Suprema Corte. Sin embargo, el hecho que su resolucion

18 En concreto, se trata de los ministros José de Jesus Gudifio Pelayo (presidente),
Genaro Goéngora Pimentel y Sergio Armando Valls Hernandez.

19 Los criterios (3 en 2003, 15 en 2004 y 4 en 2005) estan compilados en: “Suprema
Corte de Justicia de la Nacién”, Compilacién de normas y criterios en materia de transpa-
rencia y acceso a la informacién publica de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
México, SCJN, 2005. En principio estos criterios se originan a partir de los 8 recursos de
revision resueltos en el mismo periodo. Vale la pena hacer notar que para marzo de 2006
se habian resuelto 3 recursos adicionales, pero de los cuales no se conocen aun los crite-
rios. La informacién se encuentra disponible en www.scjn.gob.mx.
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haya implicado la deliberacion y decision de los tres ministros que inte-
gran la Comisién, permite suponer que son indicadores significativos
—aunque no definitivos— de la interpretacion que haria la Suprema
Corte de Justicia de la LAI. Para efectos de este articulo, los agrupare-
mos tematicamente y comentaremos brevemente algunos de los que
nos parecen mas relevantes.

a) Obligacién de publicar en Internet los ingresos de los servidores
publicos (criterios 01/2003 y 02/2003). Respecto de las remuneraciones
de los servidores publicos, la Comision establecié con toda claridad que
no procede su clasificacion pues, por mandato expreso del articulo 70.
de la LAI, ésta debe publicarse en Internet. Esta decisién es muy impor-
tante porque pone fin a cualquier duda sobre el alcance de esta obliga-
cion, a pesar de dos objeciones frecuentemente alegadas al inicio de la
vigencia de la ley. La primera, que la publicacién de estos datos podria
poner en riesgo la seguridad de los funcionarios publicos por lo que ca-
bria su clasificacion de conformidad con la fraccion IV del articulo 13 de
la LAI. La segunda, que se trata de “datos personales”, por lo que cabria
su clasificacion como informacién confidencial.

Los criterios de la Comision niegan ambas posibilidades. En particu-
lar, respecto del segundo argumento, aunque se reconoce que, en efec-
to, se trata de “datos personales” relativos al patrimonio de los servido-
res publicos, la Comisidn consideré que la interpretacion sistematica de
la ley implica necesariamente que no se requiere del consentimiento de
los servidores publicos para publicarlos y que por ello no procede su cla-
sificacién como datos personales. En la resolucion 01/2003 la Comision
clarifica asi la racionalidad de esta excepcién: “el monto de todos los in-
gresos que recibe un servidor publico por desarrollar las labores que le
son encomendadas con motivo del desempefio de su cargo respectivo
constituyen informacion publica, en tanto que se trata de erogaciones
que realiza un 6rgano del Estado con base en los recursos que se
encuentran en su origen, en mayor medida, en las contribuciones
aportadas por los gobernados”.

b) Alcance del derecho de acceso respecto a pronunciamientos o in-
terpretaciones (criterios 03/2003 y 13/2004). En ocasiones, las solicitu-
des de informacién presentadas por los particulares implican un pro-
nunciamiento por parte de la autoridad sobre algun asunto en
particular, o bien, una interpretacion sobre algun precepto legal. El cri-
terio sostenido por la Comision preciso el objeto del derecho de acceso
al establecer que éste se limita a entregar documentos que se encuen-
tren en los archivos y que por ello no otorga el derecho a obtener un
pronunciamiento o interpretacion por parte de la autoridad, “salvo que tal
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pronunciamiento o interpretaciéon consten en un documento que se haya
elaborado previamente por el 6rgano competente”.

Varios criterios especificos posteriores precisan esta interpretacion
general. Asi, la Comision establecio en el criterio 13/2004 que no resulta
posible elaborar un documento en el que conste que autoridades pue-
den ser sancionadas con motivo de un incidente de inejecucion de una
sentencia de amparo ya que para ello es necesario que el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia realice un analisis minucioso de los efectos
de la sentencia y éste es un acto futuro que no se deriva directa e inme-
diatamente del propio incidente. En el mismo sentido, en el recurso
CTAI/RV-02/2005 la Comisién determind que la declaracién sobre la vi-
gencia o no de una tesis jurisprudencial va mas alla del ejercicio del
derecho de acceso a la informacion.

c) Obligacion de elaborar documentos para entregar informacién (cri-
terios 2/2004 y 3/2004). Con mucha frecuencia las solicitudes de acceso
a la informacion obligan a que las autoridades requeridas elaboren do-
cumentos. Esto plantea un dilema importante respecto del alcance del
derecho pues el articulo 42 de la LAl establece que las dependencias y
entidades solo estan obligadas a entregar documentos que se encuen-
tren en sus archivos y que la obligacién de acceso se dara por cumplida
cuando se pongan a disposicion del solicitante para su consulta. El pro-
blema concreto de esta disposicion se plantea cuando, por ejemplo, la
informacién solicitada se encuentra dispersa en varios documentos, o
simplemente no se tiene en la forma solicitada por el particular.

Al respecto, la Comision ha interpretado la LAl en el sentido de que,
en principio, no existe la obligaciéon de elaborar documentos y que basta
con permitir la consulta fisica de los documentos. Sin embargo, ha esta-
blecido también que en el caso de que la autoridad cuente con un area o
unidad que conforme a su regulacién interna “debe elaborar un docu-
mento en que se concentre esa informacién” y no lo haya hecho, debe
concluirse que el derecho de acceso a la informacion garantiza que el
referido documento se elabore y se ponga a disposicidon del solicitante.
En concreto, se precisa: “el derecho de acceso a la informacién tiene el
alcance de obligar a los 6rganos del Estado a poner a disposicion de los
gobernados la informacién que conforme a lo previsto en el marco juridi-
co que los regula deben tener bajo su resguardo” (criterio 02/2004,
énfasis afiadido).

En un caso relacionado con esta cuestion correspondiente al recurso
CTAI/RV-03/2005, la Comision se pronuncio en el sentido de confirmar
la inexistencia de un documento que consignara la informacion relacio-
nada con el parentesco existente entre los servidores publicos de la Su-
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prema Corte de Justicia de la Nacidn, ello por no existir obligacién algu-
na de la que pudiera derivarse que la unidad administrativa responsable
debia de tenerlo, aun cuando la informacién pudiera estar dispersa en
diversos expedientes.

d) Inexistencias de informacion o informacion en posesion de otros 6r-
ganos (criterios 04/2004, 10/2004, 05/2004 y 06/2004). Respecto de las
inexistencias de informacién, la Comisién ha determinado que cuando
por razones legales o de otra indole (tales como que el acto no se reali-
z0) resulte obvio que el documento no puede estar en los archivos de la
autoridad, resulta innecesario que el Comité de Acceso dicte medidas
adicionales para su localizacién. Asimismo, la Comisién ha considerado
que cuando resulte claro que el documento solicitado no esta en custo-
dia del 6rgano requerido sino de otro (por ejemplo el Consejo de la Judi-
catura Federal), la solicitud debe remitirse a éste en cualquiera que sea
el momento procesal en que esta situacion se acredite, incluso por
medios electrénicos, para agilizar la entrega de informacion.

Los criterios referidos no aclaran, sin embargo, si esta situacion debe
hacerse del conocimiento del solicitante ni cual es el efecto de este
reenvio en términos de los plazos de respuesta.

e) Aplicacion retroactiva de la ley (criterios 07/2004 y 08/2004). Res-
pecto de expedientes, resoluciones y documentos jurisdiccionales o ad-
ministrativos concluidos antes del 12 de junio de 2003 (fecha en que en-
traron en vigencia las disposiciones de la LAl que permiten realizar las
solicitudes de acceso), la Comisidon establecié que las disposiciones de
la LAI son aplicables y que por lo tanto los particulares tienen derecho a
tener acceso a ellos sin mas restricciones que las necesarias para su
conservacion.

f) Acceso a documentos definitivos (criterio 09/2004). La Comisién ha
establecido que no puede negarse el acceso a documentos definitivos,
aun cuando éstos se encuentren en revisién, particularmente de carac-
ter editorial. Lo anterior pues “la informacion existe y se encuentra plas-
mada en un documento... aun cuando se esté procesando para ser
publicada en diversa presentacion”.

g) El principio de publicidad obliga a las autoridades a realizar las me-
didas necesarias para ubicar los documentos requeridos aunque no se
tengan todos los datos necesarios para localizarlos (criterio 12/2204).
Cuando un particular solicite acceso a documentos ubicados en diversos
expedientes judiciales integrados con motivo del mismo juicio, corres-
ponde a la autoridad, con base en el principio de publicidad contenido
en el articulo 60. de la LAI, adoptar las medidas necesarias para deter-
minar si el expediente principal se encuentra en sus archivos, aunque el
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solicitante no haya entregados los datos precisos. De esta decision se
infiere que en la interpretacion del Comité el principio de publicidad im-
pone una obligacion para las autoridades de realizar todos los esfuerzos
razonables para entregar la informacién, maxime si cuenta con los
instrumentos para hacerlo, y aun cuando el particular no haya entregado
todos los datos necesarios para su localizacion.

h) El acceso a obras literarias bajo resguardo de la autoridad no viola
los derechos de autor (criterio 15/2004). El acceso a documentos que
tiene bajo su resguardo una autoridad y sobre los cuales existen dere-
chos de autor puede realizarse siempre y cuando se dé en la modalidad
de consulta fisica, pues de conformidad con la Ley Federal de los Dere-
chos de Autor, los derechos patrimoniales corresponden a los autores y
éstos consisten en el derecho de autorizar o prohibir la reproduccién,
publicacioén, edicion o fijacién material de una obra en copias o ejempla-
res. En otras palabras, los documentos sujetos a derechos de autor de
personas distintas a las autoridades no son susceptibles de ser entrega-
dos en forma de copias (fisicas o electronicas) pues esto violentaria los
derechos del autor, pero si pueden ser consultados fisicamente por el
solicitante.

i) Acceso a documentos contenidos en los expedientes de controver-
sias constitucionales cuando no se haya dictado la sentencias definitiva
(criterio 11/2004 y resolucion del recurso de revision CTAI/RV-04/2005).
En materia de acceso a informacion relacionada con controversias cons-
titucionales, la Comision se ha pronunciado en dos ocasiones, con resul-
tados diversos. En el primer caso determind, de conformidad con lo pre-
visto en los articulos 14 al 18 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones
[ 'y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en relacion con el articulo 20. fraccion XIV del Reglamento
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el Consejo de la Judica-
tura Federal para la aplicacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, que el acuerdo que
provee la suspension del acto impugnado en una controversia constitu-
cional es un documento publico, aun cuando no haya concluido el plazo
para recurrirlo, pues se trata de una determinacion judicial dictada
dentro de un juicio, independientemente del estado procesal en que se
encuentre el asunto.

Una decision en sentido contrario se expidié con motivo del recurso
CTAI/RV-04/2005, en el que un solicitante requirié la entrega de una co-
pia del escrito inicial que dio origen a una controversia constitucional. La
Comision confirmé la reserva temporal de esa informacién por conside-
rar que, si bien la reserva establecida por el legislador en la fraccion IV
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del articulo 14 de la LAI no es aplicable respecto de todas las determina-
ciones que va dictando el 6érgano jurisdiccional y que por ello son publi-
cas las sentencias y resoluciones que se dictan dentro de los procedi-
mientos en los que no se ha emitido la ejecutoria que ponga fin al juicio
correspondiente, esto no supone que los demas documentos, constan-
cias y pruebas que obran en los expedientes judiciales, especialmente
aquellos aportados por las partes, pueden ser publicos antes de que la
sentencia respectiva cause estado.

Aunque el razonamiento de la Comisién es sdlido, cabe preguntarse
si no convendria diferenciar entre los procedimientos jurisdiccionales
entre particulares, en donde la reserva tiene pleno sentido, y aquellos
que se refieren a controversias o acciones de inconstitucionalidad en
los que la controversia versa sobre la aplicacién o alcance de una nor-
ma constitucional y que por ello supone un asunto de interés publico.
Bajo esta perspectiva, quiza cabria una interpretacion que permitiera el
acceso publico a los documentos presentados por las partes en las con-
troversias constitucionales o las acciones de inconstitucionalidad, aun
cuando no se haya dictado una sentencia definitiva.

Con esto concluimos la revision, asi sea breve, de los criterios de la
Comisiéon de Transparencia, para entrar ahora en la interpretacion deri-
vada de los diversos amparos presentados con motivo de las resolucio-
nes del IFAL

2. La interpretacion de la LAl por los tribunales federales

El disefio de la LAl otorga al IFAI la facultad de interpretar la ley en la
esfera administrativa y le da a sus resoluciones el caracter de definitivas
para la administracion. Los particulares, por razones obvias, pueden
siempre recurrirlas via amparo ante los tribunales federales.20

Este disefo responde a diversas razones, tanto juridicas como de po-
litica publica. Desde el punto de vista juridico se quiso destacar que el
derecho de acceso es un derecho fundamental, por lo que el procedi-
miento para asegurar su ejercicio en la esfera administrativa deberia ser
expedito y atender a los principios de celeridad, economia, eficacia, defi-
nitividad, legalidad y buena fe.2" El IFAI actia como si fuera un tribunal

20 El articulo 59 de la LAl establece que: “Las resoluciones del instituto seran definiti-
vas para las dependencias y entidades. Los particulares podran impugnarlas ante el Poder
Judicial de la Federacion”.

21 Véase Ornela Nuiiez, Lina, “Acceso a la informacion en el Poder Ejecutivo Federal”,
Transparentar al Estado: la experiencia mexicana de acceso a la informacion, op. cit., nota
2, pp. 95-124.
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administrativo y la LAl otorga a las partes en el procedimiento adminis-
trativo (particulares y autoridades) las garantias del debido procedimien-
to, especialmente la de audiencia. El recurso es definitivo para la autori-
dad por mandato de ley, pero también porque ella no tiene derechos
fundamentales frente a la decision de ultima instancia de otra autoridad
administrativa, en la especie el IFAI.

Desde el punto de vista de la politica publica, se quiso dar énfasis al
principio de publicidad de la informaciéon gubernamental contenido en la
LAI. Por ello, las decisiones del IFAI son vinculatorias y definitivas para
los 6rganos administrativos, pues ello incrementa las posibilidad de ven-
cer las resistencias, normales y previsibles de una administracién cons-
truida durante décadas bajo el principio del secreto administrativo.22

Desde el inicio de la vigencia de la ley, el IFAl ha recibido un numero
muy importante de recursos de revision, que suman mas de 5,300 para
marzo de 2005.23 Respecto de las resoluciones del IFAl se han iniciado
solo 110 juicios de amparo, los cuales en su gran mayoria se han sobre-
seido o negado. Aunque el numero de amparos es relativamente peque-
fo, las sentencias que con motivo de ellos se han expedido son signifi-
cativas, pues en su mayor parte los amparos interpuestos no buscaban
combatir negativas de acceso sino, por el contrario, limitar los efectos de
algunas decisiones del IFAl que ordenaban la entrega de informacién a
los solicitantes. En las decisiones intervinieron ademas, desde diversos
juzgados de distrito y tribunales colegiados, hasta la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

A continuacién haremos un recuento de las decisiones que nos pare-
cen mas significativas. Para ello agruparemos los amparos presentados
en tres grandes conjuntos. El primero corresponde a 11 amparos pre-
sentados por servidores publicos contra resoluciones del IFAI. El segun-
do grupo son amparos promovidos por diferentes entidades paraestata-
les contra resoluciones del IFAI. El tercer grupo corresponde a amparos
promovidos por diversos particulares.

a) Legitimacion de los servidores publicos. Un primer grupo de ampa-
ros fue interpuesto por diversos servidores publicos, principalmente de
la SHCP y del IPAB, que buscaban mediante este artificio someter a re-
vision judicial algunas decisiones del IFAI favorables a los particulares
que solicitaron informacién considerada “sensible” por las autoridades.
En todos los casos los juicios se desecharon o sobreseyeron pues los
diversos o6rganos jurisdiccionales que intervinieron consideraron, ade-

22 Veéase Lopez-Ayllon, Sergio, Democracia y acceso a la informacion, México, Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2005.
23 Los datos estadisticos en www.ifai.org.mx.
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cuadamente en nuestra opinion, que los servidores publicos de las de-
pendencias de la administracion publica federal o los miembros de los
comités de informacion no estan legitimados para recurrir las decisiones
del IFAIl pues éstas no les causas perjuicio alguno.

De manera especifica, el razonamiento de los tribunales colegiados
establecié que las resoluciones del IFAI “no contienen alguna determina-
cion de indole particular atribuible a un servidor publico que forme parte
del comité de informacién obligado, al margen de su relacién con la ad-
ministracion publica, susceptible de infringir sus derechos fundamenta-
les como persona fisica, afectando su esfera juridica (Unico supuesto en
el que un servidor publico, por derecho propio, precisamente por actuali-
zarse una afectacion a sus intereses personales y no a los instituciona-
les que representa y ejecuta con motivo de su encargo publico, estaria
legitimado para promover el juicio de amparo), es incuestionable que
“por su propio derecho” no tiene interés juridico para ocurrir al juicio de
garantias, porque al dar cumplimiento a lo ordenado en dicha resolucion
lo hace acatando un acto de autoridad dirigido a la dependencia o enti-
dad a la que esta adscrito, pero sélo en cuanto ocupa un cargo, en ejer-
cicio de sus facultades y no con motivo de los intereses que como per-
sona fisica le corresponden, es decir, no existe una afectacion directa de
éstos dado que la determinacion del instituto combatida no incide en sus
derechos individuales y personales” (énfasis afiadido).2*

b) Amparos interpuestos por entidades de la administracién publica
federal. Aunque el principio de que las dependencias de la administra-
cidn publica no pueden interponer amparo contra las resoluciones del
IFAI, se establecia con firmeza, persistia la duda si algunas entidades
constituidas como organismos descentralizados, sociedades nacionales
de crédito o empresas de participacion estatal mayoritaria, todas con
personalidad juridica y patrimonio propios, podian intentar la via del am-
paro para controvertir una resolucion del IFAI. En varias ocasiones este
tipo de entidades, particularmente PEMEX,25 Nafin, Bancomext, Expor-

24 “Instituto Federal de Acceso a la informacion Publica (IFAI). Los miembros de los
Comités de Informacion de las dependencias o entidades de la administracion publica ca-
recen de interés juridico para promover el juicio de amparo contra resoluciones de aquél’,
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, novena época, Tribunales Colegiados
de Circuito, t. XXII, julio de 2005, p. 1453, tesis aislada 1.40.A.486 A (registro 177,928).

25 Vale la pena destacar que Pemex, tanto corporativo como sus organismos subsidia-
rios, ha presentado mayor nimero de amparos, principalmente en el Distrito Federal. Los
tribunales del primer circuito emitieron 2 tesis en el sentido que este organismo no podia
interponer el juicio de garantias en contra de las resoluciones del IFAIL. Por ello se intentd
de nuevo hacerlo, en esa ocasion al interior de la Republica, concretamente en Coatza-
coalcos, Veracruz. El juez en primera instancia admitié la demanda y otorgd la suspension
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tadora de Sal, Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia, y el SAE
interpusieron sendos amparos contra resoluciones del IFAI.

De nueva cuenta los tribunales federales han concluido en todos los
casos que las personas morales oficiales carecen de legitimacion para
promover dicho juicio en contra de las resoluciones del IFAl pues sus
determinaciones “no afectan su patrimonio, entendido como una dismi-
nucion material en sus bienes, sino Unicamente lo vincula a exhibir la
documentacion respectiva”.26

3. Amparos promovidos por particulares. En esta categoria se en-
cuentra el niumero mas importante de amparos. Sin embargo, es impor-
tante destacar que un numero importante de ellos han sido promovidos
por particulares (principalmente bancos) a instancia de las propias auto-
ridades que buscaban a través de esta via impedir el cumplimiento de
resoluciones del IFAI que ordenaban la entrega de los documentos soli-
citados por los ciudadanos. En otros casos las controversias han versa-
do sobre clasificacién de informacion o datos personales. En su gran
mayoria las resoluciones de los tribunales han sido favorables al IFAI. A
continuacién resefiaremos algunas de las decisiones mas importantes.

Aproximadamente se han interpuesto 30 juicios por bancos comercia-
les, algunos en liquidacion como Banco Capital o Banco Unién, como
terceros perjudicados, contra resoluciones del IFAl que ordenaron al
Instituto de Proteccion del Ahorro Bancario (IPAB) la entrega de docu-
mentos o bien de actas de la junta de gobierno de ese instituto o del
Fobaproa.

El IPAB, antes de entregar la informacion, requirié la anuencia de los
bancos, bajo pena de multarlos, como parte de su estrategia para impe-
dir la entrega de la informacién que obraba en sus archivos. Los bancos
atacaron tanto la resolucion del IFAI, como en algunos casos la constitu-
cionalidad de la ley, bajo el argumento que se violentaba la garantia de
audiencia. Salvo en un caso?’ los jueces de distrito negaron el amparo o
sobreseyeron el juicio pues se considerd que los bancos no tenian inte-
rés juridico, pues la resolucioén del IFAI no iba dirigida a los bancos sino
al IPAB, y en todo caso consider6 que las resoluciones del IFAI salva-

a Pemex Petroquimica, pero finalmente sobreseyo el juicio de garantias y previo el estudio
de las causales que hizo valer el IFAL.

26 “Instituto Federal de Acceso a la informacién Publica (IFAl). Las personas morales
oficiales obligadas por aquél érgano a proporcionar informacion solicitada por los particula-
res carecen de legitimacion para promover el juicio de amparo”, Semanario Judicial de la
Federacion, t. XIX, febrero de 2004, p. 1073, tesis 1.70.A.275 A.

27 Este asunto fue llevado a revisién por el IFAI. El séptimo tribunal colegiado en ma-
teria administrativa revoco la sentencia y neg6 el amparo.
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guardaban los datos personales o confidenciales de los bancos.?8 Los
tribunales colegiados confirmaron las sentencias pronunciadas por los
jueces y emitieron diversos criterios al respecto.??

En uno de estos casos se controvirtio la constitucionalidad de diver-
sos articulos de la LAl y de su reglamento, pues BBVA Bancomer S. A.
argumenté que violaban su garantia de audiencia. El caso fue resuelto
por unanimidad de votos por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia quien determiné que en el proceso de acceso a los datos perso-
nales los terceros interesados tienen la oportunidad de manifestar lo que
a su derecho convenga respecto de la solicitud, tanto en la etapa que se
desarrolla ante la Unidad de Enlace y el Comité de Acceso, pues éstos
pueden recabar la autorizacion del titular de la informacién previa a su
entrega. En cuanto al trdmite del recurso de revisién ante el IFAI, la se-
gunda sala dijo:

cuando en el escrito por el cual se interponga ese medio de defensa, se le
sefiale expresamente como tercero interesado o el instituto, oficiosamente,
le otorgue ese caracter y, por ende, la oportunidad de alegar y ofrecer prue-
bas en el recurso, lo que podra hacer, incluso, de modo propio, pues ningu-
na disposicion lo prohibe. Por tanto, la ley en comento y su reglamento,
marco legal que establece el procedimiento de acceso a la informacion,
otorga a los terceros interesados la garantia de audiencia establecida en el
articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.*

Otra resolucién del IFAI dio origen a otro amparo en el que también se
cuestionod la constitucionalidad de las disposiciones de la LAl y constituyé
la batalla legal mas importante para la defensa de su constitucionalidad.
El asunto se planted de la siguiente forma. El 22 de junio de 2004 el IFAI
resolvio el expediente 286/04 y ordend a la Comision Federal de Teleco-
municaciones (Cofetel) que permitiera al recurrente el acceso a las ver-

28 En general, las resoluciones del IFAl ordenaban la entrega de versiones publicas de
los documentos, es decir, versiones en donde se tachan o eliminan los datos personales o
confidenciales de los bancos.

29 Una de las tesis generadas establece “Transparencia y Acceso a la Informacion Pu-
blica. No afecta el interés juridico del titular de la informacién, la resolucion del Instituto Fe-
deral de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental que obliga a la Proteccién y Aho-
rro Bancario a proporcionar informacién a un gobernado, previa eliminacion de los datos
personales reservados, confidenciales o clasificados. Amparo en revision 528/2004. Banco
Mercantil del Norte S. A. amparo en revision 245/2005 Banco del Centro S. A.

30 “Transparencia y acceso a la informacion publica gubernamental. Tanto la Ley Fe-
deral relativa como su reglamento respetan la garantia de audiencia de los terceros intere-
sados”, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, novena época, segunda sala,
XXI, marzo de 2005, p. 361, tesis: 2a. XXXIV/2005; IUS 178846.
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siones publicas de los convenios de interconexion y nombres de conce-
sionarios interconectados con Telmex y Nortel. La Cofetel requirié al con-
cesionario (Telmex) que proporcionara las versiones publicas ordenadas
por el IFAI, lo que ocasiond que la empresa radicara el juicio de amparo
1536/2004 ante el juzgado décimo quinto de distrito en materia adminis-
trativa en el Distrito Federal, en el que se alegaba la inconstitucionalidad
de los articulos 20., 70., 13, 14, 18,19 y 43 de la LAI3"

Por lo que respecta a los conceptos de violacion, se argument6 que
esos preceptos legales eran inconstitucionales pues violaban las garan-
tias de seguridad juridica y legalidad previstas por los articulos 14 y 16
de la Constitucion, en virtud de que el legislador permitié que cualquier
persona tuviera acceso a informacion propiedad de la quejosa y que
obrara en poder de las autoridades federales, sin que el acto de moles-
tia hubiera sido realizado mediante orden escrita de autoridad compe-
tente en la que se fundara y motivara la causa legal del procedimiento.

De igual forma Telmex atacé la resolucién de fecha 22 de junio de
2004, emitida por el IFAI, argumentando que violaba su garantia indivi-
dual consagrada en el articulo 14 constitucional, puesto que mediante
su emision y ejecucion se pretendia privarla de los derechos que le co-
rrespondian en su caracter de concesionaria de un servicio publico, al
pretender menoscabar su derecho de propiedad sobre documentos e in-
formacién que por ley debia entregar a las autoridades, sin que al res-
pecto se le hubiera respetado la garantia de audiencia pues no fueron
emplazadas al procedimiento del que provienen dichos actos.

Aunque el juez que conocid del juicio de garantias concedié a Telmex
la suspension definitiva, el 2 de marzo de 2005 emitié sentencia negan-
do el amparo pues consider6 que los articulos 18, 19, 41 y 43 de la LAl y
su reglamento, resguardan las garantias de legalidad y seguridad juridi-
ca, ya que lo que ordeno el IFAI fue la entrega de versiones publicas de
documentos, preservandose la informacion confidencial que éstos con-
tuvieran. Asimismo, desestimé el argumento relacionado con el hecho
de que no fue emplazada al procedimiento.

Inconforme con la resolucién, Telmex interpuso el recurso de revision,
mismo que se sustancié ante el décimo quinto tribunal colegiado en ma-
teria administrativa del primer circuito. El tribunal remitié los autos a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para que analizara las cuestio-
nes de constitucionalidad planteadas por el asunto.

Telmex argumenté fundamentalmente que la LAl y su reglamento vio-
laban sus garantias de legalidad y seguridad juridica pues permitian que

31 Vale la pena destacar que, paraddjicamente, Telmex ha utilizado en multiples oca-
siones la LAl para solicitar diversos documentos a dependencias gubernamentales.
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las autoridades federales realizaran actos de molestia sin que se les die-
ra oportunidad a los terceros “duefios de la informacion” de participar
ante la instancia administrativa que es el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Publica. Este argumento fue en su momento resuelto por el
juez de primera instancia, quien en la sentencia sehal6 que dada la fun-
cion y objetivo de la LAl de transparentar y publicitar todos lo actos de
las autoridades federales, asi como de garantizar el derecho a la infor-
macién que contiene el articulo 60. de la Constitucién federal, se mantie-
ne un equilibrio entre los principios contenidos en los articulos 60. y 16
de la carta magna, puesto que pensar lo contrario equivaldria a hacer
nugatorio el derecho a la informacion; y ello es asi por que en la version
publica ordenada por el IFAI se ordena el resguardo de la secrecia de la
informacién confidencial que pudiesen contener los documentos requeri-
dos por el solicitante de la informacion publica.

La primera sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén por
unanimidad resolvié el asunto de manera favorable al IFAl y dio origen a
dos tesis. La primera, que sigue de cerca la elaborada por la primera
sala en el asunto de BBVA Bancomer, sostiene que los articulos 24, 25,
40y 50 de la LAl y los 40 y 41 de su reglamento respetan la garantia de
audiencia pues los terceros interesados “tienen la oportunidad de mani-
festar lo que a su derecho convenga respecto de la solicitud (de acceso
a datos personales) de que se trate en diversos momentos”.32

La segunda tesis sostiene que la LAI, al establecer la facultad para
que los particulares titulares de la informacidén que obra en poder de las
autoridades puedan determinar la parte que puede ser excluida del co-
nocimiento publico, para no poner en riesgo los secretos industriales o
aspectos técnicos que puedan perjudicarlos en su actividad, no viola las
garantias de legalidad y seguridad juridicas. Lo anterior, porque dado el
objetivo de la LAI de transparentar y publicitar los actos de las autorida-
des federales y garantizar el contenido del articulo 60. constitucional,
busca un equilibrio entre los principios de este precepto y aquellos del
articulo 16 constitucional. Asi, “estimar lo contrario —que la informacion
en la que tienen ingerencia particulares y que obra en resguardo de las
autoridades federales no puede ser proporcionada a otros particulares—
equivaldria a hacer nugatorio el derecho a la informacion...”.33

32 “Transparencia..., op. cit., nota 30, Semanario Judicial de la Federacioén y su Gace-
ta, novena época, primera sala, t. XXIII, febrero de 2006, p. 651, tesis: 1a. XXXV1/2006.

33 Transparencia..., op. cit., nota 30, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
novena época, primera sala, t. XXIIl, febrero de 2006, p. 650, tesis: 1a. XXXVII/2006 (Los
articulo 20., 70., 13, 14, 18, 19 y 43 de la Ley Federal relativa, vigentes en 2004, no violan
las garantias de legalidad y seguridad juridica).

132



PODER JUDICIAL FEDERAL Y LA TRANSPARENCIA
w

En otros amparos se ha analizado también cuestiones relacionadas
con la proteccion de la informacién confidencial de los particulares que
obra en los archivos de las dependencias gubernamentales. En particu-
lar, existen dos tesis asiladas relacionadas con asuntos ventilados ante
la Comisién Federal de Competencia Econdmica. En la primera de ellas
se sefiala que la informacién y documentos exhibidos por los agentes
economicos en el procedimiento de investigacion de practicas monopoli-
cas son confidenciales por disposicion legal y por ello no existe necesi-
dad que el particular justifique tal caracter.3* En la segunda tesis se pre-
cisa que la informacion y documentacion proporcionada por un particular
en un procedimiento de investigacion de practicas monopdlicas debe ar-
chivarse por cuerda separada pues el articulo 20 fraccion VI de la LAI
dispone la obligacion de los sujetos obligados de adoptar las medidas
necesarias para garantizar la seguridad de los datos personales y la in-
formacion confidencial.35

Un asunto muy interesante también, relacionado con datos personales,
se refiere al alcance del articulo 8o. de la LAl cuando establece que los
particulares podran oponerse a la divulgacion de sus datos personales
contenidos en las sentencias que hayan causado estado o ejecutoria.
Existen en esta materia dos tesis relacionadas en las que los tribunales
colegiados han establecido que la oposicién no implica automaticamente
la reserva de la informacién, sino que el 6rgano jurisdiccional debe de-
terminar si “la resolucion definitiva del asunto, las pruebas o las demas
constancias que puedan llegar a publicarse a terceros y respecto a las
cuales prevalece el derecho de la sociedad a conocerlas plenamente”36
no contienen informacién considerada como datos personales por la
propia LAL37 En otras palabras, es una obligacién del 6rgano jurisdiccio-

34 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, Tribunales Cole-
giados de Circuito, t. XX, agosto de 2004, p. 1566, tesis .70.A.311 A.

35 Idem.

36 Transparencia y acceso a la informacion publica gubernamental. Resulta ineficaz la
oposicion a la inclusion de los datos personales en la publicidad de los asuntos del conoci-
miento del Poder Judicial de la Federacion, cuando aquéllos no revistan la caracteristica
de reservados, de conformidad con el articulo 13 fraccién IV de la Ley Relativa, Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, op. cit., nota 30, Tribunales Colegiados de Circuito,
t. XXI, mayo de 2005, p. 1585, tesis IV.20.A.139 A. Véase también la tesis relacionada,
IV.20A.137 A, en el mismo tomo, p. 1583.

37 Existe en la tesis referida un error obvio, y es que la tesis cita la fraccion IV del ar-
ticulo 13 de la LAI, que establece una causal de reserva relacionada con la proteccion de
la vida, seguridad o salud de las personas, hipotesis distinta a la de datos personales,
cuya definiciéon se encuentra en la fraccion Il del articulo 30. y su regulacion sustantiva en
los articulos 8o. y 18 fraccion Il, del mismo instrumento.
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nal determinar si, en efecto, la sentencia contiene datos personales.
Sdlo en este caso procederia la oposicidon a su publicacion.

Finalmente, sobre el mismo tema, en ocasiones algunos sujetos obli-
gados constituidos como “personas morales oficiales” han pretendido
hacer valer la oposicion a que se refiere el articulo 8o. de la LAl Una te-
sis aislada de un tribunal colegiado ha establecido que, de conformidad
con la fraccion Il del articulo 30. de la LAl mencionada, los datos perso-
nales soélo constituye un derecho para las personas fisicas, no asi para
las morales, por lo que la oposicion a que se refiere el articulo 8o. de la
LAl sélo aplica para las primeras.38

IV. REFLEXIONES FINALES

Sin duda la LAI constituyd un punto de inflexion en la historia reciente
del pais. Su aportacion mas obvia esta sin duda relacionada con la rup-
tura de una tradicion secular de secreto administrativo y la busqueda de
instituciones mas democraticas y transparentes. Sin embargo, sus con-
secuencias mas profundas se encuentran en la ampliaciéon de los meca-
nismos y la generacion de una auténtica cultura de rendicion de cuentas
en la sociedad mexicana.

La aplicacion e implementacién de la ley no ha sido, ni sera, una ta-
rea sencilla. Sus implicaciones organizacionales, politicas, juridicas y
aun culturales suponen una tarea que requiere una inversiéon importante
de capital humano, técnico y financiero que apenas comienza, y cuyas
consecuencias de largo plazo apenas empezamos a entender.

La transparencia y el acceso a la informacion suponen retos especia-
les para el Poder Judicial federal, y en general para todo el sistema de
imparticion de justicia del pais. A la vez sujeto obligado y constructor
de la transparencia, el Poder Judicial tiene frente a si una tarea de
enorme alcance, cuyos primeros resultados comenzamos a ver.

Encontramos asi, por una parte, una construccion lenta, dificil, aun li-
mitada, del significado y la practica de la transparencia judicial. En esta
materia requerimos de una reflexién de largo aliento que permita gene-
rar un amplio consenso social relativo a la necesidad de una auténtica
rendicién de cuentas de los poderes judiciales, como una condicién ne-
cesaria para consolidar su legitimidad, su independencia y eficacia. En

38 “Transparencia y acceso a la informacién publica gubernamental. La confidenciali-
dad de los datos personales sélo constituye un derecho para las personas fisicas mas no
de las morales (autoridades responsables)’, Semanario Judicial de la Federacién y su Ga-
ceta, cit., nota 30, Tribunales Colegiados de Circuito, t. XXIll, enero de 2006, tesis
XI1.30.12 A, p. 2518.
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este sentido, la transparencia judicial va mucho mas alla de poner algu-
na informacion en Internet. Se trata de buscar mecanismos que permi-
tan que la sociedad tenga una mucho mejor comprension de las tareas
jurisdiccionales. Ello supone entonces replantear el conjunto de la comu-
nicacion judicial, en particular los mecanismos de generacion, transmi-
sion, conservacion, proteccion, difusion y aun destruccion de la informa-
cion judicial.

Desde una perspectiva diferente podemos observar cémo el Poder
Judicial se ha convertido ya en un actor fundamental en la interpretacion
y aplicacién de la LAI. Sin duda, esto es un instrumento perfectible y tie-
ne errores derivados de la inexperiencia nacional en la materia. Pero su
mejoramiento dependera de la capacidad del Poder Judicial de entender
los problemas derivados de su aplicaciéon con un espiritu abierto y con
una ponderacion cuidadosa de los intereses en juego.

Para nuestra fortuna, el récord que hemos podido presentar hasta
ahora como resultado de la interpretacién judicial de la ley es general-
mente favorable a la transparencia. Ello confirma que el Poder Judicial
tiene la capacidad de convertirse en el mejor garante de la transparen-
cia. Creemos también que debe reconocerse que en este campo una
eficaz intervencion del IFAI en los procesos de amparo ha coadyuvado a
que los tribunales tengan los argumentos necesarios para realizar su
labor de ponderacién e interpretacion.

De manera particular algunas de las decisiones del Poder Judicial
han permitido confirmar algunas de las bases sobre las cuales se cons-
truy6 la ley, en particular, garantizando un procedimiento expedito en
que las resoluciones del IFAI se constituyen como la interpretacion ad-
ministrativa de ultima instancia de la LAI, salvaguardado siempre la ca-
pacidad de los particulares de recurrir sus decisiones ante los tribunales
federales. Algunas de las sentencias confirman con toda claridad este
argumento en el sentido que el legislador establecio la definitividad de
las resoluciones del IFAIl para las dependencias y entidades de la admi-
nistracion publica federal y las resoluciones del IFAI, en tanto contienen
un mandato legal para las autoridades, no son recurribles ni por ellas ni
por sus servidores publicos en lo individual, pues éstos carecen de inte-
rés juridico para hacerlo. Por su parte, también se ha confirmado que en
el procedimiento de acceso los terceros interesados tienen asegurada la
garantia de audiencia.

Quiza, los asuntos mas dificiles estan aun por venir, y es previsible
que en ellos se ventilen cuestiones relacionadas con los potenciales
conflictos de intereses entre el acceso a la informacion y la proteccion
de la vida privada y el patrimonio de las personas. Las cuestiones rela-
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cionadas con la proteccion de los datos personales seran también, se-
guramente, uno de los asuntos que generen mayores controversias. De
la capacidad que tengan los jueces y magistrados de ponderar esos in-
tereses a la luz de los objetivos ultimos de la ley, es decir, una mejor
rendicién de cuentas y una sociedad mas abierta y transparente, depen-
dera en mucho el futuro de la democracia mexicana.
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