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Principio 1 - Maxima divulgacién

La legislacion relativa a la libertad de informacién debera seguir el principio
de maxima divulgacion, en virtud del cual se presume que toda la informacion en
poder de un 6rgano publico debera poder ser difundida, a menos que se den
determinadas circunstancias (véase el principio 4). Este principio encierra la razon de
ser fundamental del concepto mismo de libertad de informacién, y lo ideal es que esté
consignado en la Constitucion para dejar bien claro que el acceso a la informacion
oficial es un derecho fundamental. El principal objetivo de la legislacion debe ser el
de llevar a la practica el principio de maxima divulgacion.

Los organos publicos tienen el deber de divulgar informacion y toda persona
tiene el correspondiente derecho de recibirla. Todas las personas presentes en el
territorio de un pais gozaran de este derecho. Su ejercicio no dependera de que se
demuestre un interés especifico en la informaciéon. Cuando una autoridad publica
pretenda denegar el acceso a la informacion, le incumbird justificar la negativa en
cada etapa del procedimiento. En otras palabras, la autoridad publica ha de demostrar
que la informacion que desea retener estd comprendida en el régimen restringido de
excepciones, segun se explica infra.

Definiciones

Los conceptos de "informacion" y de "organos publicos" se definiran con
amplitud.

Por informacion se entiende toda la documentacion en poder de un 6rgano
publico, independientemente de la forma en que se guarde (papel, cinta, grabacion
electrdnica, etc.), de su origen (provenga del 6rgano publico en cuestion o de otro
6rgano) y de la fecha de elaboracion. La legislacion también se aplicard a la
documentacion clasificada como secreta, que se regird por el mismo régimen que el
resto de la documentacion.

A los fines de la divulgacion, la definicion de 6rgano publico se basara en el
tipo de servicio prestado mas que en designaciones formales. Deberd, pues, incluir
todos los niveles del Estado, incluidos la administracion local, los 6rganos electivos,
los 6rganos regulados por un estatuto especial, las industrias nacionalizadas y las
empresas publicas, asi como los 6rganos no ministeriales o "quangos" (organizaciones
cuasi no gubernamentales), los 6érganos judiciales y las entidades privadas que
realizan funciones publicas (como, por ejemplo, el mantenimiento de caminos o la
explotacion de ferrocarriles). También habria que incluir a las entidades privadas que
manejen informacion cuya divulgacion pueda disminuir el riesgo de dafiar algiin
interés publico fundamental, como el medio ambiente o la salud. El régimen de
libertad de informacion basado en los principios establecidos en el presente
documento también se aplicaria a las organizaciones intergubernamentales.



Destruccion de documentos

Para proteger la integridad y disponibilidad de los documentos la ley debe
tipificar como delito la obstruccion del acceso a un documento o su destruccion
deliberada. También debe establecer normas minimas de mantenimiento y
conservacion de los documentos en los 6érganos publicos. Estos dérganos deben tener
la obligacion de asignar los recursos y la atencion necesarios para garantizar el
mantenimiento adecuado de la documentacion. Ademas, a fin de impedir cualquier
falsificacion o alteracion de esos documentos, la obligacion de divulgacion debera
aplicarse al documento en si y no solamente a la informacion que contiene.

Principio 2 - Obligacién de publicar

Los 6rganos publicos tendran la obligacion de publicar la informacion
importante.

La libertad de informacién entrafia no solo que los 6érganos publicos accedan a
las solicitudes de informacidn, sino también que publiquen y difundan ampliamente
todo documento de considerable interés publico, con los limites razonables que le
impongan sus recursos y capacidad. El tipo de informacion que deba publicarse
dependera del 6rgano en cuestion. La ley debera establecer una obligacion general de
publicar y las categorias de informacion fundamentales que sea obligatorio publicar.

Como minimo, los 6rganos publicos deberan tener la obligacion de publicar
las siguientes categorias de informacion:

- Informacion practica sobre la forma en que funciona el 6érgano publico,
incluidos costes, objetivos, cuentas verificadas, normas, logros, etc.,
especialmente cuando se presten servicios directamente al publico;

- Informacion sobre cualesquiera solicitudes, quejas o demas medidas directas
que puedan adoptarse en relacion con el drgano publico;

- Directrices sobre los procedimientos por los que el publico pueda hacer
aportaciones a las propuestas politicas o legislativas de importancia;

- El tipo de informacién en poder del 6rgano y la forma en que esta
informacion se guarda;

- El contenido de toda decision o politica que afecte al publico, junto con las
razones de la decision y los antecedentes en que se enmarca.

Principio 3 - Promocién de la transparencia en la administracion publica

Los 6rganos publicos promoveran activamente la transparencia.

Informar al publico de sus derechos y promover una cultura de transparencia
en la administracion publica es esencial para poder alcanzar las metas de la
legislacion relativa a la libertad de informacion. La experiencia de distintos paises
demuestra que una administracion publica recalcitrante puede socavar la legislacion
mas progresiva. Por lo tanto, las actividades de promocion son un elemento esencial
de un régimen de libertad de informacion. En esa esfera las actividades especificas



variardn de un pais a otro, dependiendo de factores tales como la forma en que esta
organizada la administracion publica, la existencia de obstaculos importantes a la libre
divulgacion de informacion, los niveles de alfabetismo y el grado de sensibilizacion
de la poblacion. La ley exigira que se dediquen la atencion y los recursos necesarios a
la cuestion de promover las metas de la legislacion.

Educacioén del publico

Como minimo, la ley establecera formas de educacion publica y difusion de
informacion sobre el derecho de acceso a la informacion, la cantidad de informacion
que estara disponible y la forma en que podran ejercerse tales derechos. En aquellos
paises donde la distribucion de periddicos sea escasa y los niveles de analfabetismo
altos, las emisiones de radio y television seran un instrumento particularmente
importante para esa difusion y educacion. Habria que buscar alternativas
innovadoras, como, por ejemplo, reuniones ciudadanas abiertas o unidades de cine
moviles. Lo ideal seria que realizaran estas actividades tanto los 6rganos publicos
interesados como un 6rgano oficial creado especialmente y con una financiacion
adecuada -ya sea el que revisa las solicitudes de informacién u otro érgano
establecido especificamente para este fin.

Lucha contra la cultura del secreto oficial

La ley establecera varios mecanismos para acabar con la cultura del
secretismo en la administracion publica. Entre ellos figurara el requisito de que los
organos publicos instruyan a sus empleados en la libertad de informacién. Esta
instrucciodn versara sobre la importancia y el alcance de la libertad de informacion, los
procedimientos para acceder a la informacion, la forma de mantener los documentos y
de acceder eficazmente a ellos, el alcance de la proteccion a las personas que revelan
informacion secreta y el tipo de informacion que el 6érgano esta obligado a publicar.

El 6rgano oficial responsable de la educacion del publico también intervendra
en la promocion de la transparencia en la administracion. Entre las iniciativas
posibles se cuentan incentivos para los 6rganos publicos con un buen desempefio,
campaias para abordar los problemas del secretismo y campafias de comunicacion
para alentar a los 6rganos que logren mejoras y criticar a los que sigan actuando con
insuficiente transparencia. Otra posibilidad es la presentacion de un informe anual al
parlamento y/o a los 6érganos parlamentarios sobre los problemas no resueltos y los
logros, que también podria incluir las medidas tomadas para mejorar el acceso del
publico a la informacion, todos los obstaculos restantes al libre flujo de informacion
que hayan sido identificados, y las medidas que se tomaran ese afio.

Se alentara a los 6rganos publicos a adoptar codigos internos en materia de
acceso y transparencia.

Principio 4 - Régimen restringido de excepciones

Las excepciones se definiran con claridad y precision y estaran sujetas a
criterios estrictos de "danos" e "interés publico".

Se deberd atender a todas las solicitudes privadas de informacion presentadas
a los o6rganos publicos, a menos que el érgano publico de que se trate demuestre que



la informacién esta amparada por el régimen restringido de excepciones. Una
negativa a divulgar informacién no estara justificada a menos que la autoridad publica
demuestre que la informacion retine tres condiciones estrictas.

Las tres condiciones:

- Lainformacion debera estar relacionada con uno de los fines legitimos
enunciados en la ley.

- La divulgacion debera constituir una amenaza de dafio importante a dicho
fin; y

- El dafio potencial debera ser mayor que el interés publico de la divulgacion.

Ningun 6rgano publico quedara completamente excluido del ambito de la ley,
aun cuando la mayoria de sus funciones estén amparadas por las excepciones. Esto
regira para todos los poderes del Estado (es decir, el ejecutivo, el legislativo y el
judicial), asi como para todas las funciones del gobierno (incluidas, por ejemplo, las
funciones de los 6rganos de defensa y de seguridad). La negativa a divulgar
informacion deberd justificarse caso por caso.

Nunca podran estar justificadas las restricciones destinadas a proteger al
gobierno de situaciones embarazosas o de la revelacion de actuaciones indebidas.

Fines legitimos que justifican las excepciones

La ley establecera una lista completa de los fines legitimos que justificaran la
negativa a divulgar informacién. Esta lista s6lo incluira los intereses que constituyen
una razon legitima para negarse a divulgar documentos y estard limitada a fines tales
como la represion del delito, la proteccion de la intimidad, la seguridad nacional, el
secreto comercial y demads tipos de confidencialidad, la seguridad publica o
individual, y la eficacia e integridad de la gestion publica.

Las excepciones estaran muy bien definidas para evitar la inclusién de material
que no lesione intereses legitimos. Se basaran en el contenido mas que en el tipo de
documento. Para cumplir con esta norma las excepciones estaran, cuando
corresponda, sujetas a un plazo. Por ejemplo, la justificacion para que la informacion
tenga caracter confidencial por motivos de seguridad nacional puede desaparecer una
vez haya remitido una determinada amenaza a la seguridad nacional.

La denegacién debera cumplir el criterio de dafio importante

No es suficiente que la informacion esté comprendida entre los fines legitimos
enumerados en la ley. El 6érgano publico también deberd demostrar que la
divulgacion de la informacion lesionaria gravemente ese fin legitimo. En algunos
casos de la divulgacion pueden derivarse a la vez dafios y beneficios. Por ejemplo, la
revelacion de corrupcion en el ejéreito puede, a primera vista, ser perjudicial para la
defensa nacional pero, en realidad, servird con el tiempo para suprimir esa corrupcion
y fortalecer las fuerzas armadas. Para que en tales casos la negativa a divulgar
informacion sea legitima, la divulgacion deberia tener por efecto neto un dafio
importante.



Interés pblico superior

Aunque se demuestre que la divulgacion de la informacién causaria un dano
importante a un fin legitimo, debera procederse a ella si entrafia un beneficio superior
a ese dafio. Por ejemplo, determinada informacion puede ser de caracter privado, pero
al mismo tiempo revelar la existencia de corrupcion en altos niveles del gobierno.

En tal caso, el dafio al fin legitimo debera sopesarse contra el interés publico de la
divulgacion. Cuando este Gltimo sea mayor, la ley debera estipular la obligacion de
divulgar la informacion.

Principio 5 - Procedimiento para facilitar el acceso

Las solicitudes de informacion se tramitaran rapida e imparcialmente y existiran
mecanismos de revision independiente de cualquier denegacion.

Se estipularan procedimientos para decidir sobre las solicitudes de informacion
en tres instancias diferentes: procedimiento interno del drgano publico; recurso a un
6rgano administrativo independiente; y recurso judicial. Cuando sea necesario se
tomaran disposiciones para garantizar el pleno acceso a la informacion de
determinados grupos, por ejemplo las personas que no saben leer ni escribir, las que
no entienden el idioma del documento, o las que padecen determinadas
discapacidades, como los ciegos.

Se dispondra que todos los 6rganos publicos establezcan sistemas internos
abiertos y accesibles para garantizar el derecho del publico a recibir informacion.
Generalmente, los drganos designardn a una persona que se encargara de dar curso a
estas solicitudes y de garantizar el cumplimiento de la ley.

También se dispondra que los 6rganos publicos ayuden a quienes hayan
presentado solicitudes relacionadas con informacion ya publicada, o solicitudes que
no sean claras, que resultan excesivamente amplias o que por cualquier otra razon
haya que reformular. Por otra parte, los 6rganos publicos deberan tener la posibilidad
de rechazar las solicitudes frivolas o insultantes. Los 6érganos publicos no estaran
obligados a suministrar informacion que ya figure en una publicacion, pero en ese
caso el organo debera remitir al solicitante a la publicacion de que se trate.

La ley establecera plazos estrictos para tramitar las solicitudes y exigira que
toda denegacion se justifique por razones de peso expuestas por escrito.

Apelaciones

Cuando proceda, se prevera la apelacion interna ante una autoridad superior
designada en el marco de un 6rgano publico facultado para revisar la decision
original.

En todos los casos la ley establecera el derecho individual de apelar ante un
6rgano administrativo independiente contra cualquier negativa de un 6rgano publico a
divulgar informacion. Podra tratarse de un 6rgano independiente ya creado, tal como
el defensor del pueblo o una comision de derechos humanos, o un 6rgano establecido
especificamente para ese fin. En cualquiera de los casos el 6rgano debera reunir
ciertas condiciones y ejercer determinadas facultades. Su independencia estara



garantizada, formalmente y por el procedimiento de designacion de su jefe o de los
integrantes de su junta directiva.

Los nombramientos estaran a cargo de 6rganos representativos, como por
ejemplo una comision parlamentaria integrada por todos los partidos, y el
procedimiento serd abierto, con participacion del publico, por ejemplo con respecto a
la presentacion de candidaturas. Los integrantes de un 6rgano de este tipo deberan
reunir ciertos niveles de profesionalidad, independencia y capacidad, y estaran sujetos
a normas estrictas para evitar conflictos de intereses.

El procedimiento por el que el érgano administrativo ha de tramitar las
apelaciones contra decisiones de denegar informacion deberd ser 4gil y 1o menos
costoso posible. Esto garantizara que todas las personas tengan acceso a ¢l y que no
quede invalidado por demoras excesivas el propdsito mismo de la solicitud de
informacion.

El 6rgano administrativo debera tener plenas facultades para investigar
cualquier apelacion, incluida la facultad de exigir la comparecencia de testigos y, lo
que es mas importante, de obligar al 6rgano publico a proporcionar la informacién o
los documentos para examinarlos en privado, de ser necesario y estar justificado.

Concluida la investigacion, el 6rgano administrativo tendrd la facultad de
rechazar la apelacion, de pedir al 6rgano publico que divulgue la informacion, de
corregir cualquier tasa aplicada por el 6rgano publico, y de multar al 6rgano publico
por recurrir a tacticas dilatorias y/o imponerle las costas de la apelacion.

El 6rgano administrativo también tendrd la facultad de remitir a los tribunales
los casos en los que haya pruebas de obstruccion ilicita del acceso o destruccion
intencional de documentacion.

Tanto el solicitante como el érgano publico podran apelar judicialmente contra
las decisiones del 6rgano administrativo. Esta apelacion podra referirse al fondo de la
cuestion y no estard limitada a determinar si el 6rgano administrativo ha actuado
razonablemente. Esto garantizard que se preste la debida atencion a resolver las
cuestiones dificiles y que se promueva un criterio consecuente en las cuestiones
relativas a la libertad de expresion.

Principio 6 - Coste

La presentacién de solicitudes de informacion no debera entrafiar un coste
excesivo que actue como factor disuasorio.

El coste de ganar acceso a la informacion de los 6rganos publicos no sera tan
alto que disuada a los interesados, ya que la razon de ser de las leyes sobre libertad de
informacion es promover el libre acceso a la informacion. Esta cumplidamente
demostrado que los beneficios a largo plazo de esta libertad son muy superiores a sus
costes. En cualquier caso, la experiencia de varios paises parece indicar que los
costes de acceso no son una forma eficaz de reducir los gastos de un régimen de
libertad de informacion.



En diversos lugares del mundo se han empleado diferentes sistemas para
garantizar que los costes no se conviertan en factor disuasivo. En algunas
jurisdicciones se ha empleado un sistema de dos tramos, con una tarifa fija para cada
solicitud y una tarifa progresiva dependiente del costo real de recuperar y suministrar
la informacion. Esa tarifa variable deberia suprimirse o reducirse considerablemente
para las solicitudes de informacion personal o de interés publico (se presumird la
existencia de interés publico cuando un objetivo de la solicitud sea publicar la
informacion). En algunas jurisdicciones se imponen tarifas mas altas a las solicitudes
comerciales como forma de subvencionar las solicitudes de interés publico.

Principio 7 - Reuniones abiertas

Las reuniones de los érganos publicos deberan estar abiertas al publico.

La libertad de informacioén incluye el derecho del publico a saber lo que el
gobierno est4 haciendo en su nombre y a participar en el proceso de toma de
decisiones. Por lo tanto, la legislacion relativa a la libertad de informacion estipulara
en principio que todas las reuniones de drganos ejecutivos deben estar abiertas al
publico.

En este contexto, por 6rganos "ejecutivos" se entiende, principalmente, los que
tienen facultades decisorias, por lo que no estarian comprendidos los 6rganos que sélo
imparten asesoramiento. Los comités politicos -reuniones de miembros del mismo
partido politico- no se consideran 6rganos ejecutivos.

Estaran incluidas, en cambio, las reuniones de los drganos electivos y de sus
comisiones, juntas de planificacion y de zonificacion, juntas de autoridades publicas y
de educacion, y organismos publicos de desarrollo industrial.

En este contexto, por "reunién" se entiende principalmente una reunion oficial,
es decir, la convocatoria oficial de un érgano publico para tratar de asuntos publicos.
Los elementos que dan carécter oficial a una reunion son el requisito de quérum y la
aplicacion de normas de procedimiento.

Es necesario que la reunion se anuncie para que el publico tenga realmente la
oportunidad de participar en ella, y la ley exigird que la convocatoria de la reunion se
publique con la anticipacion suficiente para facilitar la asistencia.

Las reuniones podran ser cerradas, pero solo de conformidad con el
procedimiento establecido y siempre que existan razones adecuadas para ello. Toda
decision de que una reunidn se celebre a puerta cerrada se tomara en una reunion
publica. Los motivos en que puede sustentarse esa decision son mas numerosos que
las excepciones a la norma de divulgacion, pero no ilimitados. Entre las razones que
pueden justificar que se declare cerrada una reunion, en determinadas circunstancias,
se cuentan la salud y la seguridad publicas, investigaciones u operaciones policiales,
cuestiones relacionadas con el personal o la intimidad, cuestiones comerciales y
asuntos de seguridad nacional.

Principio 8 - Precedencia de la divulgacion




Las leyes incompatibles con el principio de la maxima divulgacion seran
modificadas o derogadas.

La Ley sobre libertad de informacion estipulara que el resto de la legislacion
deberd interpretarse, en la medida de lo posible, en forma compatible con sus
disposiciones. De no ser posible, las demaés leyes aplicables a la informacion en poder
de organismos publicos se regiran por los principios fundamentales de la legislacion
sobre libertad de informacion.

El régimen de excepciones establecido en la Ley sobre libertad de informacion
sera exhaustivo, y no se permitira que otras leyes lo amplien. En particular, las leyes
que regulan el secreto no podran prohibir que los funcionarios publicos divulguen
informacion cuando estén obligados a hacerlo en virtud de la Ley sobre libertad de
informacion.

A largo plazo habria que asumir el compromiso de armonizar todas las leyes
relativas a la informacion con los principios fundamentales de la libertad de
informacion.

Ademas, no habra que sancionar a un funcionario cuando la divulgacion de
informacion haya respondido a una solicitud presentada en virtud de la libertad de
informacion, y haya sido hecho de buena fe, aunque posteriormente resulte que la
informacion no debia divulgarse. De otra forma se seguird manteniendo la cultura del
secreto de la que participan muchos 6rganos publicos, ya que para evitar riesgos
personales los funcionarios pueden ser excesivamente cautelosos con las solicitudes
de informacion.

Principio 9 - Proteccidn de quienes revelan actuaciones indebidas

Debera protegerse a las personas que revelan informacidn sobre actuaciones
indebidas.

Habré que proteger a las personas de toda sancion juridica, administrativa o
laboral por haber revelado informacion sobre actuaciones indebidas.

En este contexto por "actuacion indebida" se entiende la comision de un delito
penal, el incumplimiento de un deber juridico, la denegacion de justicia, un acto de
corrupcion o deshonestidad, o un caso grave de mala administracion de un 6rgano
publico. El concepto también comprende la amenaza grave a la salud, la seguridad o
el medio ambiente, esté relacionada o no con una actuacidon concreta. Quienes
denuncien estas irregularidades deberan gozar de proteccion, siempre que hayan
actuado de buena fe y en la creencia razonable de que la informacion era en sustancia
verdadera. Tal proteccion se aplicara aun cuando la divulgacion entrafie el
incumplimiento de una obligacion juridica o laboral.

En algunos paises la proteccion esta condicionada a que la informacion se
haya revelado a determinadas personas u 6rganos de control. Si bien esto es, en
general, adecuado, habria que extender la proteccion al caso de divulgacion a otras
personas, o incluso a los medios de comunicacién, cuando el interés publico lo exija.



En este contexto el "interés publico" comprendera situaciones en que el
beneficio de la divulgacion sea mayor que el dafio, o cuando sea necesaria una forma
alternativa de revelar la informacion para proteger un interés clave. Eso puede
ocurrir, por ejemplo, cuando la persona que denuncia la irregularidad necesita
proteccion contra represalias, cuando es dificil que el problema pueda resolverse por
los mecanismos oficiales, cuando existe una razon excepcionalmente grave para
revelar la informacion, tal como una amenaza inminente a la salud o la seguridad
publicas, o cuando existe el riesgo de que sean ocultadas o destruidas las pruebas de la
actuacion indebida.



