El derecho de acceso a la informacion
publica en la Provincia de Buenos Aires
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1. El acceso a la informacion publica como derecho

El derecho de acceso a la informacion publica tiene como
derecho fundante el derecho humano a la informacion, necesa-
riamente vinculado a los derechos de libertad de pensamiento
y de expresion. En el caso de la informacion publica, este dere-
cho es un derecho humano, ciudadano y colectivo, basado en
el derecho a peticion y la obligacion de transparencia de la
actividad gubernamental, que tiene por principal obligado al
Estado.

Decimos que el acceso a la informacion publica es un
derecho humano porque esta vinculado con el derecho de todo
individuo a recibir ideas e informacion, elaborarlas y difundirlas,
permitiendo la concreciéon de un ambito personal de autorea-
lizacion individual y colectiva' y decimos que es un derecho
ciudadano porque sustenta el adecuado funcionamiento de la
democracia al ser condicién para garantizar otros derechos, en
particular el de la participacion ciudadana en la gestion publica y
el control del gobierno®. Afirmamos que es un derecho colectivo

' Como veremos, el caracter de derecho humano ha sido reconocido por la Corte Interame-
ricana de derechos humanos en Corte IDH, “Claude Reyes y otros vs. Chile”, Sentencia de 19
de septiembre de 2006.

2 Entendido en su dimension ciudadana el derecho de acceso a la informacion publica es
un derecho politico asentado en ciertas caracteristicas sobre las que se asienta el régimen
republicano (la publicidad de los actos de gobierno y la transparencia de la administracion)
y el sistema democratico (participacion y libertad para seleccionar las diferentes opciones
politicas). Publicizada la concepcidn, aparece como fundamento del acceso a la informacién
en poder del Estado, la prerrogativa que tiene todo individuo de conocer la manera en que
sus gobernantes y funcionarios se desempefian asi como el destino del dinero publico. La
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porque la informacién a la que se accede es un bien publico no
individual® que se brinda no s6lo a quien la solicit6 y que puede
libremente difundir quienes a ella acceden®.

Dado que el acceso a la informaciéon publica, como su
eventual difusion, le brinda al ciudadano la posibilidad de desa-
rrollar un pleno ejercicio civico®, pilar elemental para sostener
las bases democraticas, cualquier restriccion al libre acceso
debe estar expresamente prevista, fundada en los ordenamien-
tos juridicos y acreditado el interés publico en la no difusion®.

Cabe destacar que en la arquitectura constitucional de los
sistemas democraticos contemporaneos, la division de poderes
constituye uno de los pilares cardinales para el ejercicio del

propiedad de la informacién no es del Estado, sino que le pertenece a los ciudadanos, y
la posesion de la misma por parte del Estado sélo se justifica en su caracter de representan-
te de la ciudadanfa.

3 Sélo se justificaria un perfil individual del derecho en el caso concreto de acceso a los
archivos y bancos de datos estatales cuando se requiere conocer informacidn relativa a un
dato personal ya que en este caso es “su propia informacién” o la informacién de datos
inherentes a su persona y no es un “bien colectivo”; no pertenece a la cosa plblica aunque
dichos datos puedan obrar en archivos estatales y tener la calidad de documento pablico.
Pero entendemos que no debe confundirse el instituto que estamos estudiando con el del
acceso y/o rectificacién del dato personal (y eventual supresién de datos sensibles) que
tienen su propio régimen legal y de proteccion, Ley N° 25. 326.

* Segln Basterra (2017) se encuentra en el plano de los “derechos-autonomia” que tienden
a potenciar el 4mbito de autonomia de los individuos a efectos de lograr su plena realiza-
cion, que se daré en orden a la posibilidad de concrecion del plan de vida que eligié cada
uno. Cumple con una indudable funcién maximizadora del espacio de autonomia personal,
posibilitando |a libertad de expresion mediante la estimulacién del pensamiento: al acceder
a mayor informacion se toma contacto con una diversidad de opiniones y voces susceptibles
de influir o ser determinantes al momento de elegir nuestro proyecto de vida.

5 Elresguardo de ambos derechos, acceso y difusion, permite a la vez proteger la libertad
de pensamiento y de expresion, necesitando ambas a la informacién para estimular el
pensamiento y la reflexion, en el caso particular, sobre los asuntos publicos. De ahi, como
sefialdramos, su cardcter de derecho humano.

8 Como ha sefialado Vallefin (2009), en materia de informacion publica el acceso constituye
la regla por lo que la negativa a suministrarla deberia estar sujeta a un test tripartito: 1) la
informacién debe relacionarse con un fin legitimo estipulado en la ley, 2) la divulgacion debe
amenazar con causar un perjuicio considerable a dicho objetivo y 3) el perjuicio al objetivo
debe ser mayor que el interés piblico de tener esa informacion.
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control del poder, pero no puede agotarse en €l: el otro cimiento
esta conformado por los derechos fundamentales que viabilizan
el campo de accion de la ciudadania que por medio del voto y
la participacion en la gestion publica ejercen el dltimo control’.

El escrutinio de la ciudadania sobre el desempefio de su
gobierno no puede presuponerse a partir de la mera division
de poderes y dispersas manifestaciones republicanas como la
publicidad de los actos de gobierno, los debates o el inicio
de las sesiones parlamentarias®. Para que la ciudadania tenga
capacidad de emitir un juicio sobre los asuntos publicos debe
tener acceso a los elementos necesarios para llevarlo a cabo de
manera razonada e informada y la posibilidad de que su opi-
nion sea divulgada y confrontada con la de otros individuos’.

Asi como el principio de razonabilidad del Estado se tra-
duce en el derecho ciudadano a la no arbitrariedad del poder,
visto el acceso a la informacién publica no ya como expresion
garantistica del principio de transparencia de la gestion, sino
como derecho ciudadano colectivo, puede ser estudiado como
derecho ciudadano a la ética en la gestion publica o derecho a la
“no corrupcion”’®. En esta linea se caracteriza como un derecho

7 Enefecto, la division de poderes, mas bien su distribucion a través de drganos diferencia-
dos, supone la fiscalizacién mutua y la colaboracién para la toma de las decisiones colectivas.
Pero en este esquema clasico, el ciudadano permanecia excluido del proceso inter-poderes.
Sélo con la ampliacién de la participacion ciudadana de la mano de los partidos de masas, el
voto y mas tarde los institutos de democracia semidirecta, se han consolidado como el otro
eje del control, el democréatico, que se suma al republicano. Y es en estos dltimos afios que
se va consolidando, como derecho, la participacion en la gestion piblica que también supone
el acceso de la informacidn publica.

8 Basterra (2017) califica a este sistema a todas luces insuficiente y débil. El acceso a
la informacién oficial debe ser en todos los casos la base de rendimiento de las cuentas
plblicas ya que s6lo asi se podra disponer de un catalizador que permita un auténtico control
democrético sobre las ramas del poder estatal.

% Sin posibilidades reales de tener acceso a la informacion para formar sus propios crite-
rios relativos a la gestion estatal, esto es, sin capacidad para distinguir y juzgar politicas
plblicas, lo que hay es mera opinién piblica que, como sabemos, puede ser facilmente
guiada no sdlo por los detentadores del poder sino también por contrapoderes facticos.

0 La construccion del derecho colectivo a la no corrupcion tuvo desarrollos interesantes
doctrinarios. Inicialmente expuesto por Luis Carello en 1998, pero continuado por otros como
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publico subjetivo en favor de los gobernados que impone debe-
res a los 6rganos estatales, puntualmente de realizar su gestion
publica en el ambito administrativo con apego a la legalidad y
ética en la gestion''.

2. El derecho al acceso a la Informacion Publica
en el plexo normativo jurisprudencial argentino

El derecho de acceso a la informacion publica, si bien de
reciente cristalizacion en un complejo normativo, reconoce sus
antecedentes en clasicos derechos que hoy forman parte del
derecho convencional de derechos humanos.

El art. 19 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos
(1948); el art. IV de la Declaracion Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre (1948); el inc. 2° del art. 19 el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (19606), el inc. 1°
del art. 13 de la Convencién sobre los Derechos del Nifo
(1989) y la Convencion sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad (2006) refieren al derecho a la informacion

Gordillo (2009, 2017) y Buteler (2012), entro otros, ha sido planteado como derecho humano
y derecho colectivo.

" Ello abre las puertas a la problematica de la “transparencia”, por un lado, y por el otro
al acceso directo a las fuentes primarias de informacién. La idea de la transparencia ad-
ministrativa, caracterizada por una evidente carga axioldgica, contribuye a la legitimidad
de las administraciones, ya que posibilita su permanente control. Mediante la visibilidad,
cognositividad, accesibilidad y, por lo tanto, posibilidad de control de los actos de gobierno,
se refuerza el concepto de legitimidad democréatica. En esta tesitura se inscribe la linea
argumental de la Corte Suprema de Justicia de la Naci6n al destacar que el derecho a la in-
formacién publica es un elemento de legitimidad para el poder administrador estrechamente
vinculado al sistema republicano de gobierno. Lo que ademas “es consistente con la nocién
de democracia deliberativa, porque los términos de la cooperacion que propone son concebidos
como razones que los ciudadanos o sus representantes responsables se dan reciprocamente
en un continuado proceso de justificacién mutua. En este sentido, el debate pdblico mejora la
legitimidad de las decisiones al requerir criterios comprensivos de las distintas posiciones para
arribar un consenso entrecruzado, que si bien no conducirg a lo que cada uno desea individual-
mente permitird en cambio a lo que todos aspiramos, es decir vivir en una sociedad ordenada
sobre la base de un criterio més realista de justicia” (CSJN, 2016, “Centro de Estudios para la
Promocion de la Igualdad y la Solidaridad y otros ¢/Ministerio de Energia y Minerfa s/amparo
colectivo”, consid. 18 del voto de mayoria).
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en sentido amplio'?. En el sistema americano de proteccion de
los derechos humanos, respecto del articulo 13 inc. 1 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969) que
también consagra el derecho a la libertad de pensamiento y de
expresion, incluyendo la libertad de buscar, recibir y difundir
informaciones e ideas, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha sefialado que:

77. ... la Corte estima que el articulo 13 de la Conven-
cion, al estipular expresamente los derechos a “buscar”
y a “recibir” “informaciones”, protege el derecho que
tiene toda persona a solicitar el acceso a la informacién
bajo el control del Estado, con las salvedades permiti-
das bajo el régimen de restricciones de la Convencion.
Consecuentemente, dicho articulo ampara el derecho de
las personas a recibir dicha informacién y la obligacion
positiva del Estado de suministrarla, de forma tal que la
persona pueda tener acceso a conocer esa informaciéon
o reciba una respuesta fundamentada cuando por al-
gun motivo permitido por la Convencion el Estado pue-
da limitar el acceso a la misma para el caso concreto.
Dicha informacién debe ser entregada sin necesidad
de acreditar un interés directo para su obtencién o una
afectacion personal, salvo en los casos en que se aplique
una legitima restriccion. Su entrega a una persona pue-
de 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 expresion contempla la proteccion del derecho de
acceso a la informacion bajo el control del Estado, el
cual también contiene de manera clara las dos dimen-
siones, individual y social, del derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion, las cuales deben ser garan-
tizadas por el Estado de forma simultinea (Corte IDH,

2 Libertad de opinidn, incluyendo el de no ser molestado y de difundirlas; libertad de in-
vestigacion, de opinién y de expresion y difusion del pensamiento; libertad de pensamiento
y de expresion, incluyendo buscar, recibir y difundir; libertad de expresién incluyendo la
de buscar, recibir y difundir; igualdad en el acceso a la informacién y las comunicaciones,
respectivamente.
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“Claude Reyes y otros vs. Chile”, Sentencia de 19 de
septiembre de 2006, p. 43)'.

Queda entonces, a partir de este fallo, claramente configu-
rado el derecho de acceso a la informacién publica como derecho
humano reconocido por el Pacto de San José de Costa Rica.

En el ambito nacional, la reforma constitucional de 1994,
ademas de incorporar estos tratados al bloque de constitu-
cionalidad, fij6 algunas pautas dispersas respecto al derecho
de acceso a la informaciéon publica. En el capitulo segundo
“Nuevos derechos y garantias” de la primera parte de la Cons-
titucion aparece el derecho a la informacién y el correlativo
deber estatal de proveerlo en lo referente a partidos politicos,
medioambiente y derecho del consumidor. Asi, el art. 38 indica
que se les garantiza a los partidos politicos, entre otros, el ac-
ceso a la informacion publica y la difusion de sus ideas; el
art. 41 manda que las autoridades proveeran informacién y edu-
cacion ambientales para gozar del derecho a un ambiente sano
y equilibrado; por dltimo, el art. 42 reconoce a los consumido-
res y usuarios de bienes y servicios el derecho una informacion
adecuada y veraz, derecho éste que también puede ser incoado
frente al Estado.

También resulta relevante resenar la Carta Democratica Inte-
ramericana (2001) que reconoce como uno de los componentes
fundamentales del ejercicio de la democracia a la transparencia
de las actividades gubernamentales y por otro, la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion (1996)*, que en el Articulo
III inc. 5 promueve la aplicabilidad de medidas destinadas a
crear, mantener y fortalecer sistemas para la contratacion de
funcionarios publicos que aseguren la publicidad, equidad
y eficiencia y la Convenciéon de Naciones Unidas contra la
Corrupcion (2003)," que en su articulo 10 sugiere a los Estados
adoptar diversas medidas para aumentar la transparencia en su

13" Disponible en http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151_esp.pdf
4 Esta Convencion fue aprobada por Ley N° 24.759.
5 Internalizada por Ley N° 26.097.
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administracion publica, incluyendo lo relativo a la organizacion,
funcionamiento y procesos de adopcién de decisiones'®.

Sin que tengan obligatoriedad normativa, pero marcando
un coédigo deontolégico de fuerte legitimidad en materia de
buenas practicas en la gestion gubernamental, los documentos
elaborados por el Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (CLAD)Y, tienen particular relevancia. Bajo
su propuesta, los Ministros de Administracion Publica y Reforma
del Estado, incluyendo los de Argentina, han aprobado en las
diversas Cumbres documentos internacionales referentes a la
funcion publica, el gobierno electrénico y el gobierno abierto,
entre otras tematicas'®. En ellos y, con creciente interés, el
acceso a la informacién pubica aparece como uno de los pilares
del buen gobierno, especialmente a partir de la Carta Iberoame-
ricana de Participacion Ciudadana en la Gestion Publica donde

6 Entre otras, sefiala: a) La instauracion de procedimientos o reglamentaciones que per-
mitan al pdblico en general obtener, cuando proceda, informacion sobre la organizacién, el
funcionamiento y los procesos de adopcion de decisiones de su administracién piblica y,
con el debido respeto a la proteccion de la intimidad y de los datos personales, sobre las
decisiones y actos juridicos que incumban al pdblico; b) La simplificacion de los procedimien-
tos administrativos, cuando proceda, a fin de facilitar el acceso del puablico a las autoridades
encargadas de la adopcidn de decisiones; y c) La publicacién de informacién, lo que podréa
incluir informes periédicos sobre los riesgos de corrupcién en su administracién pablica.

7 El CLAD es un organismo publico internacional, de caracter intergubernamental que se
constituy6 en el afio 1972 bajo la iniciativa de los gobiernos de México, Per( y Venezuela y su
creacion fue recomendada por la Asamblea General de las Naciones Unidas (Resolucién 2802
- XXVI) con la idea de establecer una entidad regional que tuviera como eje de su actividad
la modernizacién de las Administraciones Publicas como factor estratégico en el proce-
so de desarrollo econémico y social. Institucionalmente es la Secretaria técnica permanente
de las Conferencias Iberoamericanas de Ministros de Administracién Piblica y Reforma del
Estado que se realizan en el marco de las Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y
de Gobierno.

'8 Entre ellos sefialamos la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica aprobada en Bolivia
en 2003, el Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno, aprobado en Uruguay, en 2006, la
Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico, aprobada en Chile, en 2007, la Carta Ibe-
roamericana de Calidad en la Gestién Publica, aprobada en El Salvador, en 2008, la Carta
Iberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestién Piblica, aprobada en Portugal,
en 2009, la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacion
con la Administracion Publica, aprobada en Panamd, en 2013 y la Carta Iberoamericana de
Gobierno Abierto, aprobada en Bogotd, en 2016, entre otros.
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un capitulo esta dedicado al “Acceso a la informacion publica
para la participacion ciudadana”.

A partir de la consolidacion a nivel mundial de las politicas
de gobierno abierto'® a través de la Alianza para el Gobierno
Abierto®, el acceso a la informacién publica se encuentra hoy
en el centro de las tematicas para el buen gobierno?’.

En nuestro pais el acceso a la informacion publica estuvo
relegado, durante mucho tiempo, a la mera publicidad de
los actos de gobierno, aunque uno y otro no deben confun-
dirse*. Este fundamental principio del republicanismo, el de la

19 El llamado gobierno abierto, més all4 de toda conceptualizacion, tiene enormes implican-
cias practicas, al punto que es el entorno de ejecucién de un conjunto de medidas que si bien
no son todas tecnoldgicas, se sirve de estas Ultimas para desarrollarse mediante las poten-
cialidades que ofrecen. En el gobierno abierto subyace la idea de abrir al ptblico, en forma
libre y gratuita, los datos, afiadiendo nuevos mecanismos de participacion e incorporacién
de los sectores no gubernamentales. La tecnologia aparece en el escenario contribuyendo
a una nueva relacién y forma de gobernar, lo cual implica la “apertura” mediante canales
de comunicacién, fomentandose de este modo la transparencia. El gobierno abierto implica
una relacién de “doble via” entre ciudadania y Estado, posibilitada por la disponibilidad y
aplicacion de las tecnologfas de la informacién y el conocimiento que facilitan mdltiples in-
teracciones entre actores sociales y estatales, cristalizando en vinculos mds transparentes,
participativos y colaborativos. Supone ampliar la esfera de lo pdblico, abrir la “caja negra
del Estado” (conf. Ivanega, 2016) mediante la participacién y protagonismo del ciudadano;
transparentar la gestién, admitir un mayor protagonismo para la ciudadania en la admi-
nistracion del gobierno y expandir las posibilidades de brindar mas y mejores servicios a
través de un mejor acceso a los sistemas de informacién. Para una mayor conceptualizacion,
véase Oszlak y Kaufman (2014).

20 https://www.opengovpartnership.org/

21 Esta iniciativa tiene a Argentina como uno de los paises con mayor despliegue en los
Gltimos afios en cuanto a iniciativas. De los actuales 44 compromisos asumidos por nuestro
pais, la mayoria se corresponde con los de acceso o difusion de la informacién pablica.

2 En efecto, no debe confundirse el derecho de acceso a la informacion pdblica con la pu-
blicidad de los actos de gobierno. Segtn Ekmekdjian (1994:151), se entiende por publicidad
el “deber de comunicar los actos de gobierno a la opinién publica, para que los ciudadanos
tengan la posibilidad de tomar conocimiento de aquellos, de su contenido, de su gestacion y
concrecidn, y ejercer el control del poder que les compete”. El acceso a la informacion publica,
en cambio, es un derecho mas amplio: incluye informacion que tiene el Estado y que por no
traducirse en actos administrativos, insumo principal de los Boletines Oficiales, no tiene, en
principio, la obligacién de publicitar; nace a partir de |a peticién ciudadana; supone, a su vez,
la posibilidad de difundir esa informacién, reagrupar y/o producir conocimiento. Por otro lado,
mientras que la publicad de los actos de gobierno tiene su base en el sistema republicano
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publicidad de los actos de gobierno, fue generalmente asociado
a la publicacién en el Boletin Oficial de los resultados de la toma
de las decisiones de los distintos poderes (leyes, decretos, sen-
tencias, versiones taquigraficas de los debates, etc.). Este hacer
conocer es evidentemente muy limitado pues no permite sino
solo un control limitado y ex post.

Argentina era uno de los pocos paises en la Region que no
contaba con una ley especifica en la materia®. Desde fines del
2003 estuvo en vigencia el Decreto n° 1172/03 de Acceso a la
Informacion Publica, aunque la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cion habia marcado un déficit tanto normativo* como en la prac-
tica de su cumplimiento por diversos Organismos del Ejecutivo®.

(Diaz Cafferata, 2009), el derecho de acceso a la informacion puablica tiene raigambre en los
principios del sistema democratico.

% Sin embargo, pueden destacarse algunos antecedentes legales, tales como las Leyes
N° 24.065 y 24.076 (marcos regulatorios de electricidad y gas); la Ley N° 24.240 (Defensa al
Consumidor); la Ley N° 25.152 (convertibilidad fiscal); la Ley N° 25.188 (Etica en la Funcién
Piblica), la Ley N° 25.675 “Ley General del Ambiente”.

% De todas formas, en este periodo debe destacarse que en el &mbito nacional, antes de la
actual Ley de Acceso a la Informacidn Publica N° 27.275, y a partir de este marco normativo,
se dio una considerable proliferacién de normas que prevefan el acceso a la informacién
plblica sin llegar a constituir un régimen integral de alcance general, sino que se circunscri-
bieron al ejercicio de ese derecho en sectores 0 &mbitos especificos o que reconocian este
derecho en la esfera de su regulacién. Entre ellas, la Ley N° 25.831 (Régimen del Libre Acceso
a la Informacién Pablica Ambiental), la Ley N° 26.047 (Acceso a la informacion de registros
nacionales de sociedades, asociaciones y fundaciones), la Ley N° 26.331 sobre “Proteccion
ambiental de los bosques nativos”, la Ley N° 26.522 (de radiodifusién); y a nivel del Ejecutivo,
entre otros, los Decretos N° 378/05 (Plan Nacional de Gobierno Electrénico y Planes Sectoria-
les); y N° 616/10 (reglamentario de la Ley de Migraciones N° 25.871).

% Pueden destacarse el caso “Asociacion por los Derechos Civiles ¢/PAMI” de 2012, donde
la Corte nacional sostuvo que “El fundamento central del acceso a la informacidn en poder
del Estado consiste en el derecho que tiene toda persona de conocer la manera en que sus
gobernantes y funcionarios ptblicos se desempefian, mediante el acceso a la informacion; toda
vez (...) que ‘la informacidn pertenece a las personas, la informacién no es propiedad del Esta-
do y el acceso a ella no se debe a una gracia o favor del gobierno. Este tiene la informacién solo
en cuanto representante de los individuos. El Estado y las instituciones publicas estan compro-
metidos a respetar y garantizar el acceso a la informacion a todas las personas. El Estado debe
adoptar las disposiciones legislativas o de otro cardcter que fueran necesarias para promover
el respeto a ese derecho y asegurar su reconocimiento y aplicacion efectiva™. En 2014, insistio
con este argumento en el caso “CIPPEC C/Min. de Desarrollo Social- dto. 1172/03, Amparo
ley 16.986" y obligé al Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS) a brindarle a una
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Luego de varios proyectos de ley que intentaron modificar
este déficit, el actual Poder Ejecutivo Nacional remitié al Con-
greso un proyecto de Ley de Acceso a la Informacion Publica,
aprobado y promulgado en 2016 como Ley N° 27.275. Entre los
fundamentos, se sostiene que el proyecto se enmarca en el prin-
cipio republicano de publicidad de los actos de gobierno y en
el derecho de acceso a la informacion publica derivados de los
articulos 1°, 33 y 38 de la Constitucion Nacional y por los instru-
mentos internacionales de proteccion de los derechos humanos a
los que el articulo 75 inciso 22 les otorga jerarquia constitucional.

La Ley regula el acceso a la informaciéon publica en todas
las areas del Estado, incluyendo el Poder Ejecutivo, el Poder
Legislativo y el Poder Judicial, organismos centralizados, des-
centralizados, empresas y sociedades estatales y cualquier otra
entidad privada a la que se le haya otorgado subsidios o aportes
del Estado Nacional, entre otros. Se clarifica el alcance de la infor-
macién publica y enumera de modo preciso las circunstancias y
procedimientos que permiten denegar los pedidos de informa-
cion. Dos articulos del texto son clarificadores del alcance de la
norma:

Articulo 2°. Derecho de acceso a la informacion publica.
El derecho de acceso a la informacién publica comprende
la posibilidad de buscar, acceder, solicitar, recibir, copiar,
analizar, reprocesar, reutilizar y redistribuir libremente la
informacién bajo custodia de los sujetos obligados enume-
rados en el articulo 7° de la presente Ley, con las unicas
limitaciones y excepciones que establece esta norma.

Se presume publica toda informacién que generen,
obtengan, transformen, controlen o custodien los sujetos
obligados alcanzados por esta Ley.

Articulo 4°. Legitimacion activa. Toda persona humana o
juridica, publica o privada, tiene derecho a solicitar y recibir

organizacién de la sociedad civil datos solicitados en 2008 sobre transferencias en concepto
de “Ayuda social a las personas” que habia solicitado y que el Ministerio que habia negado
aduciendo que los mismos eran datos sensibles. Un breve pero interesante analisis a estos
casos y otros, puede ampliarse en Berardi (2018).
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informacién publica, no pudiendo exigirse al solicitante
que motive la solicitud, que acredite derecho subjetivo
o interés legitimo o que cuente con patrocinio letrado.

Si bien no es materia de este articulo un examen de la Ley
nacional®, aspectos loables de la misma?’ se han visto opa-
cados por el Decreto de Necesidad y Urgencia N° 746/17 en
cuanto modifica las competencias de la Agencia de Acceso a la
Informacion Publica, la que paso6 a estar en el ambito de la Je-
fatura de Gabinete de Ministros, dependiendo ahora de ésta el
diseno de su estructura organica y la designaciéon a su planta
de agentes. Esta dependencia normativa (y politica) limita, sin
lugar a dudas, la autonomia funcional del nuevo Organismo
y los aspectos de control alli previstos**%.

% Para un analisis mas profundo de la norma, nos remitimos a Basterra (2017); Vallefin y
Lopez (2017), Funes y Rivas (2016), Gelli (2016), entre otros.

7 Algunos de los principios que determina la ley, ademas del de legitimidad activa ampliay
transparencia activa, son los de presuncién de publicidad de toda la informacién en poder del
Estado; informalismo en las reglas para acceder a la informacién; maximo acceso, esto es, |a
informacién debe publicarse de forma completa, con el mayor nivel de desagregacién posible
y por la mayor cantidad de medios disponibles; apertura (accesible en formatos electrénicos
abiertos); no discriminacién; maxima premura; gratuidad; responsabilidad; facilitacion; bue-
na fe e “In dubio pro petitor”, es decir, siempre debe estarse en favor de la mayor vigencia
y alcance del derecho a la informacion.

% Para garantizar que la norma se aplique, la ley prevé varios mecanismos. En primer lugar,
la denegatoria debe hacerse por via de resolucion por la maxima autoridad del organismo
o entidad requerida que, como tal debe fundarse. Ademas, el silencio del sujeto obligado,
vencidos los plazos previstos (15 dias habiles prorrogables excepcionalmente por otros 15),
asf como la ambigliedad, inexactitud o entrega incompleta, son considerados como denega-
toria injustificada a brindar la informacién. En ese caso, se abre directamente la posibilidad
de recurribilidad ante la justicia sin necesidad de agotar la via administrativa (arts. 11, 13
y 14 de la Ley). Ademés, a la Agencia de Acceso a la Informacién Piblica, para garantizar
el efectivo ejercicio del derecho de acceso a la informacidn piblica y promover medidas de
transparencia activa (Capitulo IV del Titulo | de la Ley), se le encomienda entre las funciones
més destacadas, la de implementar una plataforma tecnoldgica para la gestién de las so-
licitudes de informacién y sus correspondientes respuestas asi como requerir a los sujetos
obligados que modifiquen o adecuen su organizacién, procedimientos, sistemas de atencion
al publico y recepcion de correspondencia a la normativa aplicable asi como intervenir,
administrativamente ante reclamo del interesado (arts. 14, 15y 24 de la Ley).

% Qtro aspecto que merece una mayor revision es haberle asignado a la Agencia, a través
de este DNU, competencias en materia de proteccién de datos personales, entonces a cargo
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3. Estado actual de 1a normativa referente al derecho
de Acceso a la Informacion Publica en la Provincia de
Buenos Aires

El derecho de Acceso a la Informacion Publica tiene base
constitucional en nuestra Provincia. La Constitucion local reco-
noce este derecho de los ciudadanos en el art. 12° inc. 4 cuando
enumera que “Todas las personas en la Provincia gozan, entre
otros, de los siguientes derechos (...) 4) A la informacion y a la
comunicacion”. Asimismo, cabe destacar que es deber consti-
tucional de la Provincia promover el desarrollo integral de las
personas garantizando la igualdad de oportunidades y la efec-
tiva participacion de todos en la organizacion politica. Al igual
que en la Constituciéon Nacional, en materia medioambiental, el
art. 28 garantiza el derecho a solicitar y recibir adecuada infor-
macion, el 38 el derecho de los consumidores y usuarios a una
informacion adecuada y veraz y el 59 el acceso a la informacion
publica a los partidos politicos. También su art. 43 manda la
transferencia de los resultados de la investigacion cientifica y
tecnologica efectuada con recursos del Estado y la difusion de
los conocimientos y datos culturales mediante la implementa-
cion de sistemas adecuados de informacion.

En el ambito bonaerense no se cuenta ain con un régimen
integral de Acceso a la Informacion Publica®. No obstante ello,
existe un régimen legislativo limitado al “Acceso a los documen-
tos administrativos” el cual adolece de ciertas limitaciones que
seguidamente analizaremos.

En los fundamentos presentados de la que seria aprobada
como Ley N° 12.475 se sefala que ...

de la Direccién Nacional de Proteccion de Datos Personales, dependiente del Ministerio de
Justicia. Ambos derechos, de igual raigambre constitucional, pasan a depender de un Gnico
organismo que ha sido creado, fundamentalmente, para garantizar el acceso a la informacion
pablica mientras que los aspectos vinculados a la proteccion de datos personales se orien-
tan tanto al sector pablico como privado.

% Es importante destacar que una instancia que parece compatible con el acceso a la infor-
macién y la Participacién en el &mbito de la Provincia de Buenos Aires, es la Ley N° 15.569
sobre audiencias pablicas. Asimismo,
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La presente iniciativa (...) pretende resguardar tanto la
publicidad de los actos de gobierno, como la efectiva
vigencia de la seguridad juridica. Constituye, en conse-
cuencia, una forma explicita de asegurar la subordinacién
de la actividad estatal a la Constitucion, que es uno de los
pilares basicos y fundamentales del estado de derecho.
Sin perjuicio de ello creemos que el proyecto también
encuentra sustentacion en dos necesidades sociales
igualmente relevantes: la reforma y modernizacion de las
estructuras estatales y la exigencia de la transparencia de
los actos publicos®'.

Como hemos senalado, no regula un sistema de acceso a
la informacién publica generada, en tramite o en guarda por el
Estado, sino solamente crea un ambito normativo que permite
el conocimiento de cierta informacion generada por el Estado
que se encuentre plasmada en un documento administrativo®?.

En efecto, la Ley reconoce a toda persona fisica o juridica
que tenga interés legitimo el derecho de acceso a los documen-
tos administrativos a los que define en su art. 2° como “foda
representacion grdfica, fotocinematogrdfica, electromagnética,
informatica, digital o de cualquier otra especie, que contenga
datos o informaciones provenientes de organos piiblicos del
Estado Provincial cuya divulgacion no se encuentre probibida
expresamente por la Ley”.>

Respecto al interés legitimo®*, que constituye uno de los prin-
cipales obstaculos de la norma, la Ley requiere que la solicitud de

31 La adscripcion de la norma no sélo a los principios de publicidad de los actos de gobierno
y la seguridad juridica sino también a |a transparencia y reforma y modernizacién resulta muy
interesante para ese momento, afio 1999, aprobada en el 2000. Expediente Origen: D- 534/98-
99 presentado por Mario Luis Espada.

32 Esto es, regula una especie en un género mucho mas amplio.

¥ La enumeracion de los distintos medios lo que pretende hacer es desvincular la informa-
cién de sus soportes y asi podria incluirse informacién presente, por ejemplo, en las viejas
tarjetas perforadas.

% Es decir, quien tenga interés simple no puede solicitar acceso a los documentos en los
términos de esta Ley. La actual Ley Nacional, a modo de comparacion con los términos de esta
Ley, sefiala que “Toda persona humana o juridica, pdblica o privada, tiene derecho a solicitar y

258 | COMENTARIO A LEGISLACION



El derecho de acceso a la informacién... | Ricardo S. Piana y Fernando M. Amosa

acceso a los documentos debe ser fundada mediante presentacion
por escrito firmado en el que consten los datos identificatorios per-
sonales del solicitante y ante la dependencia oficial que ha con-
formado el documento o lo retiene en su poder (conf. art. 5°).

El derecho se puede ejercitar mediante el “examen de las
actuaciones y la extraccion de copias” (art. 3°) y si bien se dis-
pone que el examen de los documentos es gratuito, luego se
indica que la expedicion de copias de cualquier naturaleza esta
subordinada al pago de un arancel que no puede ser superior a
los gastos operativos que demande la obtencion de las mismas
(art. 4°).

El plazo para contestar el requerimiento es de hasta treinta
dias habiles. Si transcurre dicho plazo, la solicitud se entiende
denegada. Frente a tales supuestos, en virtud de la existencia de
una inactividad, la via a utilizar por el ciudadano deberia ser el
recurso administrativo®® o el amparo por mora’®; sin embrago,
tanto para el caso de denegacion tactica como expresa la ley
habilita la interposicion de la accion de amparo *” o habeas data
segun corresponda’®.

recibir informacidn publica, no pudiendo exigirse al solicitante que motive la solicitud, que acredite
derecho subjetivo o interés legitimo o que cuente con patrocinio letrado” (Ley N° 27.275 art. 4°).

% Entendemos que alin cuando se reconozca agotada la via administrativa, ello no limita a
que el interesado pueda utilizar las vias administrativas que crea pertinentes.

% Prevista en el art. 76 de la Ley N° 12.008 (texto segtin Ley N° 13.101)
% Prevista en el art. 20, inc. 2°, de la Carta Magna local y en la Ley de Amparo N° 13.928.

% Elprocedimiento de Habeas Data provincial tiene regulacion como “proceso constitucional”
mediante la Ley N° 14.214. Sobre todo hay que tener en cuenta que el régimen previsto tiene
aplicacion respecto de los titulares y/o responsables y usuarios de bancos de datos pablicos,
y de los privados a dar informes, administradores y responsables de sistemas informaticos;
conceptos que a su vez son definidos y hay que recoger de la Ley Nacional N° 25.326 y su
Decreto Reglamentario N° 1558/01 sobre Proteccién de los Datos Personales. En la actualidad
y en el contexto del Programa Justicia 2020 llevado a cabo por el Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos de la Nacién existe un nuevo proyecto de ley nacional que puede verse
en https://www.justicia2020.gob.ar/wp-content/uploads/2017/02/Anteproyecto-de-ley-PDP.
pdf. Asimismo la Ley 14.214 de la Provincia, establece la jurisdiccion y competencia del Juez
de Primera Instancia en lo Contencioso Administrativo cuando se trate de archivos pablicos de
la Provincia de Buenos Aires. Cabe agregar que la ley sefiala en su articulo 20 que seréd
de aplicacion cuando quien tenga legitimacion activa sea afectado por la Ley N° 12.475.
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Con relacion a los limites se establece “que el derecho de
acceso puede ser vedado cuando se trate de actos preparatorios
y en aquellos supuestos en que su divulgacion pudiere perju-
dicar el derecho de privacidad de terceros o afectar su honor”
(conf. art. 6°).

Aunque no surja en forma expresa y clara debe entenderse
que los alcances de la Ley incluyen a todos los poderes del
Estado provincial y sus municipios®, entes autirquicos y des-
centralizados y hoy necesariamente incluirse a las empresas con
participacion estatal mayoritaria.

A nivel del Poder Ejecutivo, la primera vez que aparece este
deber por parte de los funcionarios es con la ley de Ministerios,
Ley N° 13.175, aprobada en 2004. Alli se establecia entre las
funciones comunes de los ministros secretarios la de ...

— facilitar el ejercicio del derecho a la informacion pre-
visto en la Constitucién local, organizando areas para
recibir, procesar, sistematizar y elevar, con rapidez y
eficiencia toda propuesta, reclamo, pedido y opinién util
para la formulacién, implementacién, control de gestiéon
y evaluacion de politicas, planes y cursos de acciéon que
provengan de la ciudadania en general, de sus institucio-
nes representativas y de cada uno de los habitantes de la
provincia en particular (art. 9° inc. 4);

— confeccionar y difundir la agenda sistémica de su car-
tera (art. 9° inc. 5);

— asegurar la transparencia de la funcién publica, difun-
diendo el detalle de la utilizacién de los recursos y el
estado del gasto en el dmbito de su jurisdiccién (art. 9°
inc. 6°);

— facilitar, a través de los mecanismos apropiados, la
participacion ciudadana (art. 9° inc. 7°).

% Dado que alin no gozan en Buenos Aires de la autonomia que les garantiza la Constitucion
Nacional. La actual Ley Orgénica de Municipalidades nada dice al respecto adn cuando hay
que reconocer que varios municipios cuentan con normativa especifica o que reconocen, en
el marco de otras politicas, el derecho ciudadano a acceder a la informacién pablica.
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La actual ley de Ministerios, Ley N° 14.989, nada dice al res-
pecto. Sin embargo, atiin se encuentra vigente para el ambito del
Ejecutivo el Decreto reglamentario N° 2549/04. Dicho Decreto
pretende crear un sistema idoneo, eficiente y eficaz para hacer
operativa Ley N° 12.475.9

El Decreto sefala que toda persona fisica o juridica®' tiene
derecho de acceso a documentos administrativos de naturaleza
publica®? y reconoce, ahora si, que éstos pueden estar o ser
generado por organismos, entidades, empresas, sociedades,
dependencias y todo otro ente que funcione bajo jurisdiccion
del Poder Ejecutivo, quienes deberan organizar areas desti-
nadas especificamente a permitir el acceso, consulta y eventual
reproduccion de documentos administrativos de su competen-
cia, pudiendo dictar sus propias normas de procedimiento en la
medida que favorezcan y no perjudiquen los derechos y garan-
tias ya consagradas (conf. art. 3°).

En el Anexo del Decreto, donde se establece un Reglamento
General de Acceso a Documentos Administrativos del Poder Eje-
cutivo, se consagran los siguientes principios del procedimiento
de acceso:

- Publicidad: Se presume publica toda informaciéon produ-
cida por los sujetos legitimados pasivos, asi como la obtenida
por los mismos. No se consideran publicos los documentos
administrativos cuya divulgacion pudiere perjudicar el dere-
cho de privacidad de terceros o afectar su honor.

0 Lanorma también prevefa iniciar una instancia de consulta ptblica con el objeto de revisar
los alcances de la Ley N° 12.475 a fin de garantizar en la forma més amplia y razonable
posible el derecho de acceso a la informacién publica, temética que inclufa en la Mesa del
Didlogo para la Reforma Politica, creada por Decreto N° 1786/04.

“El que "toda persona” sin mas adjetivacion tenga derecho de acceso a documentos
administrativos puede hacer suponer que ya no se exige un interés legitimo, es decir, que
la norma regulatoria es mas amplia que la ley que reglamenta. Asi lo consideré la Suprema
Corte bonaerense en los autos “Asociacion por los Derechos Civiles contra Direccién General
de Cultura y Educacidn. Amparo. Recursos extraordinarios de nulidad e inaplicabilidad de ley”
como mas adelante analizaremos.

2 En el art. 3 del anexo del Decreto reproduce la definicion de la Ley sobre documento
administrativo.
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— Celeridad: Los sujetos obligados deben dar respuesta a
los pedidos de acceso a documentos administrativos lo mas
pronto posible.

- Informalidad: El procedimiento de acceso debe desarro-
llarse sin mas condiciones que las expresamente establecidas
y aquellas otras que por razones de caracter estrictamente
operativo, orientadas a facilitar y no entorpecer el acceso,
sean dictadas por cada uno de los sujetos obligados.

- Accesibilidad: Los sujetos legitimados pasivos se encuen-
tran obligados a proveer a una adecuada organizacion,
sistematizacion y disponibilidad de la informacién en su
poder, asegurando un facil y amplio acceso.

— Igualdad: Los sujetos obligados deben observar y respe-
tar el principio de igualdad en los procedimientos para el
acceso a documentos administrativos.

— Gratuidad: El examen de los documentos administrativos
es gratuito. Los costos de reproduccion son a cargo del
solicitante.

El listado de las excepciones es amplio, aunque exige que
la denegatoria deba ser fundada y resuelta por un funcionario
de jerarquia equivalente o superior a director provincial®.

8 Asf prevé que el derecho de acceso a los documentos administrativos no se otorgara
cuando: a) se trate del examen de actos preparatorios; b) la divulgacion de ellos pudiera
perjudicar el derecho de privacidad de terceros o afectar su honor; c) se trate de informacién
expresamente clasificada como reservada, especialmente la referida a seguridad, defensa o
politica exterior; d) sea informacién que pudiera poner en peligro el correcto funcionamiento
del sistema financiero o bancario provincial; e) se involucre secretos industriales, comer-
ciales, financieros, cientificos o técnicos; f) informacién que comprometa los derechos o
intereses legitimos de un tercero obtenida en caracter confidencial; g) informacion preparada
por los sujetos legitimados pasivos, dedicados a regular o supervisar instituciones financie-
ras o preparada por terceros para ser utilizada por aquéllos y que se refiera a examenes de
situacion, evaluacién de sus sistemas de operacion o condicién de funcionamiento o a pre-
vencion o investigacién de la legitimacion de activos provenientes de ilicitos; h) informacion
preparada por asesores juridicos o abogados de la Administracién Pdblica cuya publici-
dad pudiera revelar la estrategia a adoptarse en la defensa o tramitacion de una causa
judicial o divulgare las técnicas o procedimientos de investigacién o cuando la informacion
privare a una persona el pleno ejercicio de la garantia del debido proceso; i) cualquier tipo
de informacidn protegida por el secreto profesional; j) informacion que pueda ocasionar un
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Los sujetos pasivos estan obligados a permitir el acceso
a documentos administrativos en el momento en que les sea
solicitado o proveerla en un plazo no mayor a ocho dias en el
estado en que se encontraren sin estar obligado a procesar o
clasificar la informacion. Si transcurren treinta dias habiles sin
que la autoridad competente brinde una respuesta al pedido de
acceso a documentos administrativos o la misma fuese parcial,
ambigua o inexacta, la solicitud se considera rechazada y se
reconoce la posibilidad de interponer los recursos administrati-
vos y/o acciones que el ordenamiento juridico permita.

No entendemos que el pedido de vista amplio, introducido
por la Ley N° 14.229 de 2011 a la Ley de procedimiento admi-
nistrativo, sea un caso particular del Acceso a la Informacion
Publica sino que son institutos juridicos distintos ain cuando
en sus efectos puedan tener similitudes*. En efecto, el pedi-
do de vista solo se reconoce a la parte interesada y tiene efecto
suspensivo de los plazos impugnatorios*®, mientras que la soli-
citud de acceso a documentos administrativos requiere la acre-
ditacion de interés legitimo y no suspende plazo alguno. El
concepto de interés legitimo de la Ley N° 12.475, a pesar de lo
limitado, es mucho mas amplio que el de parte interesada con-
tenido en la Ley de procedimiento administrativo, pues supone

peligro a la vida o seguridad de una persona; k) se trate de informacion protegida por leyes
especiales (conf. arts. 16 y 18 del Anexo).

# Art. 11 de la Ley N° 7.647 segin Ley N° 14.229: "La parte interesada, su apoderado o
letrado patrocinante, tendran acceso al expediente durante todo su tramite, pudiendo, a su
cargo, copiar o fotocopiar todas sus partes. El pedido de vista podra hacerse verbalmente y se
concedera sin necesidad de resolucién expresa al efecto, en la oficina en que se encuentre el
expediente, aunque no sea la mesa de entradas o receptoria. El parrafo anterior del presente
articulo serd exhibido en todas las reparticiones de la Administracion centralizada, descentrali-
zada y entes autdrquicos al pablico”.

% Sobre este tltimo efecto, en 2014, la Suprema Corte de Buenos Aires en “Miiller, Gustavo
Gastdn c. Provincia de Buenos Aires y otro s/Pretensidn anulatoria. Recurso extraordinario de
inaplicabilidad de ley” reconocié que si bien el régimen de procedimientos administrativos
no contiene una previsién expresa que confiera al pedido de vista el efecto automético o ex
lege de suspender plazos impugnativos, los érganos de la Administracién deben asignarle
esa eficacia en virtud de la amplitud del derecho de libre acceso al expediente de la parte
interesada, su apoderado o letrado patrocinante.
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derecho o interés legitimo mas inicio de actuaciones ante la
administracion y que el caracter de parte sea reconocido por
ésta como tal (art.10° Ley N° 7.647). Mas aun, dado que la Ley
N° 7.647 sefala que quien peticione con el objeto de lograr una
decision de la Administracion comprendida en las facultades
potestativas no sera tenido por parte en el procedimiento’, a
éste le puede ser negado el pedido de vista mientras que puede
haber interés legitimo para acceder a informacion sobre qué ha-
ce la Administracion con sus facultades potestativas pudiendo
utilizar los recursos procedimentales de la Ley N° 12.475.

Finalmente, podemos destacar la Ley N° 14.828 sancionada
en 2016 que aprob6 el Plan Estratégico para la Modernizacion
de la Administracion Publica de la Provincia de Buenos Aires.
Uno de los ejes de la reingenieria del Estado Provincial es el de
mejorar la gestion publica a través de, entre otros, la reingenieria
de procesos y sistemas de informacion de cada organismo y la
promocion de la articulacion entre éstos, lo que no s6lo implica
la interoperabilidad, esto es, que las areas estatales puedan leer
e intercambiar informacion, sino poder plasmar el derecho del
ciudadano al anico canal de entrada o “ventanilla Unica” para
acceder a la informacion en poder del Ejecutivo sin necesidad
de ir organismo por organismo?’.

En esta linea se inscribe el Decreto N° 805/16 que crea el
portal de datos abiertos de la Provincia entre cuyos anteceden-
tes que menciona se encuentra la Ley N° 12.475 y su Decreto
Reglamentario, aunque sin pronunciarse explicitamente en qué
medida la apertura modifica el estado normativo de la cuestion®®.

% Conf. art. 10° Ley N° 7.647.

4 Su Decreto reglamentario, N° 1.018/16, prevé que el Sistema de Gestion Documental
Electrénica Buenos Aires (GDEBA) operard como plataforma horizontal informéatica de gene-
racion de documentos y expedientes digitales creados por medios electrénicos, registros y
otros contenedores a los fines de facilitar la gestion documental, el acceso y la perdurabi-
lidad de la informacidn, la reduccion de los plazos en las tramitaciones y el seguimiento de
cada expediente.

% Entre sus considerandos hace una expresa mencion al Acceso a la Informacion Piblica al
sefialar “Que resulta ser una politica pdblica del actual gobierno promover el derecho de acceso
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4. Jurisprudencia sobre Acceso a la Informacion Publica
en la Provincia de Buenos Aires

En este acapite analizaremos el estado de la cuestion juris-
prudencial de los ultimos diez afos. Para ello estudiaremos un
fallo de la Camara de Apelaciones en lo Contencioso Adminis-
trativo y tres fallos de la Suprema Corte de Justicia bonaerense
sobre la tematica donde podremos vislumbrar los alcances de la
normativa bonaerense y las practicas administrativas respecto
al ejercicio de este derecho.

El primer caso que resehamos es “Di Pietro, Marcelo Leo-
nidas y otro ¢/Municipalidad de Babia Blanca s/amparo”, del
20 de abril de 2006 y resuelto por la Cimara de Apelaciones en
lo Contencioso Administrativo de La Plata. Marcelo Leonidas Di
Pietro y Hernan Rodolfo Peter promovieron acciéon de amparo
contra la Municipalidad de Bahia Blanca al no obtener por parte
de dicho municipio el listado de beneficiarios de los planes de
Jefas y Jefes de Hogar y demas planes de empleo y/o subsidios
que administra la comuna. Incluyeron en la solicitud que se
consignara en dicho listado los nombres, apellidos, nimeros de
documento y domicilio de los beneficiarios®. La solicitud, en

a la informacién publica, cuyo contenido evoluciona progresivamente desde su formulacicn
clgsica, promoviendo una adecuada publicidad de los actos que importa una prdctica que atafie
a la "buena administracion”. La mencionada publicidad coadyuva a la transparencia de la
gestion publica, fortalece la relacion de confianza entre los ciudadanos y el Estado, facilita los
controles del obrar publico y estimula la eficiencia y la efectividad de las administraciones” asi
como reconoce el valor instrumental del acceso a la informacion en orden a la libertad de
expresion y al conocimiento de la cosa plblica. Actualmente, el “Portal de Datos Abiertos
de la Provincia de Buenos Aires” se encuentra en el sitio http://datos.gba.gob.ar/. Por forma-
tos digitales abiertos, el Decreto N° 206/17 establece que son aquellos formatos que mejor
faciliten su utilizacion, procesamiento, y redistribucién por parte del solicitante. En cuanto
a la utilidad de esta informacién a través del formato propuesto podemos sefialar que per-
mite en principio reutilizarla o interoperarla con sistemas que permitan una sistematizacion
que genere aplicaciones o desarrollos tanto en beneficio del Estado como del Ciudadano, de
alli su carécter reutilizable y el valor distinto a informacién estatica o en formatos que no
permitan ese tipo de uso y circulacion.

4 Cabe sefialar que el pedido que efectuaron lo hicieron como ciudadanos y también en ca-
racter de candidatos a concejales por dicha comuna y como contribuyentes de dicho municipio.
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primer término, no obtuvo resultado y luego de un reclamo la
respuesta fue negativa.

En el caso, la Camara de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo de La Plata, en el voto de la mayoria, sefial6 que
la Ley N° 12.475 ...

. viene a consagrar el acceso a la informacién como
derecho individual, en tanto se configura como uno de
los ejes de definicién del acceso a la informacion exhi-
bido como correlato de la libertad de expresiéon. Bajo
este punto de vista, el acceso a la informacién se sitiia
en el plano de justificacién de los derechos individua-
les, y mas especificamente, en el marco de los llamados
derechos de libertad o derechos-autonomia, dirigidos a
sustentar el espacio de autonomia personal de los indi-
viduos y a permitirles la realizacién de un plan de vida
que se ajuste a su libre decision.

Respecto a los actores entendi6é que no presentaban un
interés especial, actual y directo que los habilitara para acce-
der a dicha informacion y senal6 que la hipétesis de terceros
en procura de informacion relativa a condiciones y datos de
otras personas, con apoyo en el derecho a la informacién del
articulo 12 inciso 4 de la Constitucién local, amerita la armonia
necesaria con el resguardo de la intimidad y privacidad, que
es deber del Estado proteger. Expresamente senalé que “No es
la cercania o proximidad en la relacion de vecindad del actor lo
que determina el grado de legitimacion, sin por el contrario
el interés concurrente en relacion a la pretension esgrimida, es
decir el modo en que amplia o se limita el circulo vital de dere-
chos de la persona en relacion a la informacion requerida’.

Por ello, al no especificar en la solicitud cuil es el interés
diferenciado que los ampara y en qué medida la indisponibi-
lidad de la informaciéon se presenta como un agravio de no
susceptible reparacion para optar por la via del amparo, no se
dio lugar a dicha accion®.

% Qtra fue la mirada vertida en torno a la capacidad de legitimacion que presentan los
amparistas para el voto de la minorfa. Segun la Dra. Milanta, el hecho de que los actores
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Un cambio de orientacion se advierte cuando la Suprema
Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires falla en los autos
“Asociacion por los Derechos Civiles contra Direccion General
de Cultura y Educacion. Amparo. Recursos extraordinarios de
nulidad e inaplicabilidad de ley” de 2014. La Asociaciéon por
los Derechos Civiles dedujo accién de amparo a fin de que la
Direccion General de Cultura y Educacién de la Provincia de
Buenos Aires brinde la informacién oportunamente requerida,
relacionada con la cantidad de dias de clases no dictadas en
determinadas escuelas por ausencia de los docentes. Siguiendo
y ampliando los fundamentos del juez de primera instancia,
la Camara de Apelacion en lo Contencioso Administrativo de
La Plata rechazé6 la accion de amparo por no reunir los recau-
dos exigidos por los arts. 1 y 2 de la entonces ley de amparo
vigente, Ley N° 7.166.

sean ciudadanos de Bahfa Blanca denota una intensidad en el interés que esgrimen que
se diferencia del comin de cualquier ciudadano. A dicha circunstancia, se sumaba que la
informacion la solicitaron en su caréacter de candidatos a concejales lo cual adicionaba a su
condicién de vecinos una justificacién diferencial en relacién a cualquier ciudadano comdn.
La Dra. Milanta planted una solucién intermedia para poder satisfacer los derechos de los
amparistas por un lado y de los beneficiarios de los planes por el otro. Asi planted en su voto
que la Administracién puede proporcionar la informacidn relativa a la seleccion y adjudica-
cion de los planes sociales a través de datos objetivos y de las constancias obrantes en los
registros publicos. Es decir, debid informar aspectos relativos a la distribucién y actualizacion
de las subvenciones de los aludidos programas.

Con argumentos similares en 2008, en “Sudrez, Alejandro César c/Municipalidad de
Florencio Varela s/ampara”, la misma Cémara por mayoria negé el interés legitimo para
acceder a informacion al titular del medio “Mi ciudad”, quien promovié accién de amparo
contra la Municipalidad de Florencio Varela para que dicha comuna le proporcione la némina
completa de empleados permanentes y contratados que alli prestan funciones, con el detalle
de nombre y apellido, DNI, antigiiedad, actividad desarrollada, drea en la que se desempefia
y sueldo; en 2013 en los autos “Asaciacién por los Derechos Civiles c/Jefatura de Gabinete de
Ministros - Gobierno de la Provincia de Buenos Aires s/Amparo” también se rechazd un ampa-
ro por informacién referente a los gastos presupuestados y ejecutados en publicidad oficial
para el periodo 2010 y 2011. Como veremos en los fallos de la Corte, interviene la misma
Cémara con similares argumentos sin desconocer el antecedente de la Corte nacional, pero
afiadiendo ahora, como fundamento, que la limitacién normativa local respecto al interés
legitimo hace inaplicable el criterio amplio de acceso a la informacidn pablica.
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El voto de mayoria® funda la condena a la Direcciéon Gene-
ral de Cultura y Educacion para que en el perentorio plazo de
15 dias ponga a disposicion de la Asociacion por los Derechos
Civiles la informacion solicitada, en el amplio espectro norma-
tivo que avala el derecho al Acceso a la Informacion Publica
mas alla de las limitaciones de la ley local>?.

Indicando que es un derecho que evoluciona progresi-
vamente, la Corte entiende que el acceso a la informacion y
documentacion publicas recibe un amplio reconocimiento en el
ordenamiento juridico. En efecto, el voto se funda en el principio
republicano de la Constitucion y la Constitucion provincial...

una de cuyas manifestaciones primordiales reside en la
exigencia de publicidad de los actos de las autoridades
del Estado. Con ello se procura que los ciudadanos
puedan conocer los actos de gobierno, como modo de
controlar a sus representantes, condicién inherente a la
democratizacién del poder.

Ademas de citar el Preambulo y los arts.1, 14, 33 y 38, 41 y
42 de la Constitucion Nacional, donde —sefialan- la informacion
es peculiarmente necesaria, remiten a los tratados con jerar-
quia internacional®y las Convenciones Interamericana y de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion ademas del art. 12 inc. 4°
de la Constitucion provincial y reconocen que por regla general
toda persona ha de tener acceso a la informacion publica.

Justamente por el caracter progresivo del derecho, mas alla
del interés legitimo requerido por la Ley provincial N° 12.475,
entiende que la misma estableci6 un piso minimo y que por ello,

5" El voto de mayoria es de los jueces Soria, de Lazzari e Hitters y parcialmente Kogan.

52 El voto de la minoria sefiald, ademas de replicar algunos argumentos de la Camara, que
dado que la informacidn peticionada suponia un proceso de relevamiento de datos y no era
un documento administrativo existente sino un documento a crearse, no debian computarse
los plazos del decreto.

5% Destacan sdlo la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, art. 13; la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, art. 19.1; el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y
Politicos, art. 19.2.
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su Decreto reglamentario N° 2.549/04 al no requerir como la ley,
interés legitimo, fue mas amplio que aquella por lo que desde
entonces en el ambito del Ejecutivo toda persona puede so-
licitar el acceso a documentos administrativos de naturaleza
publica “... sin necesidad de alegar fundamento o causa ni
acreditar derecho o interés alguno”. Y la doctrina del fallo
agrega que...

el criterio rector, que mejor armoniza con el maximo
rendimiento posible de los derechos y principios cons-
titucionales implicados, es aquél conforme al cual la
informacién generada o controlada por las autoridades
estatales se presume publica y la carga de fundar una
excepcion a esta presuncion recae sobre el ente guber-
namental.

Un nuevo caso llega a la Corte provincial en 2016, “Albay-
tero, Juan Anibal contra Municipalidad de Quilmes. Amparo.
Recurso extraordinario deinaplicabilidad de ley” que se resuelve
a favor del amparista que habia solicitado informacioén publica
al municipio de referencia respecto del “Fondo de Inversion pa-
ra Infraestructura e Intervenciones Urbanas” creado®. Si bien
los cinco jueces consideraron fundado el recurso extraordinario
de inaplicabilidad de ley*>, el voto al que adhiri6 la mayoria fue

% Especificamente solicitd informacién sobre 1) monto total de los ingresos percibidos
por el municipio en concepto de la contribucion especial antes mencionada, discriminado por
periodo; 2) fecha de creacion y puesta en funcionamiento del “Fondo de Inversién para
Infraestructura e Intervenciones Urbanas”; 3) la incidencia que la Contribucién Especial pa-
ra el Fondo de Inversion para Infraestructura e Intervenciones Urbanas tiene en los ingresos
totales del mismo (discriminada por periodos); 4) identificacion de la totalidad de los pro-
yectos, obras, contratos (locaciones, leasing, adquisiciones de bienes, insumos, contratacion
de personal, gastos fijos y variables, etc.) financiados por dicho fondo y; por dltimo, 5) la
individualizacién de la cuenta bancaria en la que se centraliza la operatoria del Fondo de
Inversion para Infraestructura e Intervenciones Urbanas y un resumen completo de los
movimientos de la misma.

% En el caso, el Tribunal Oral Criminal n° 4 del Departamento Judicial Quilmes habia de-
clarado abstracta la cuestion sometida a juzgamiento dado que el municipio cumplié con
posterioridad a iniciado el amparo cuando brindé informacidn relativa a los montos recauda-
dos correspondiente a los periodos de enero a octubre del afio 2011, e indic6 que el referido
Fondo fue creado por la Ordenanza municipal 11.603/10. A su vez la Cdmara de Apelacion en
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el del juez Daniel Fernando Soria que fue quien fijo las bases
del fallo anterior, por lo que s6lo destacaremos ahora elementos
nuevos respecto del fallo anterior™®.

El voto de mayoria, siguiendo el criterio expresado por
la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en el caso “CIPPEC
¢/Min. de Desarrollo Social- dto. 1172/03, Amparo ley 16.986,
senala que las respuestas vagas o genéricas brindadas por el
Municipio no son una contestacion adecuada con lo relacionado
a la puesta en funcionamiento del fondo, punto neurilgico del
requerimiento informativo planteado. También rechaza la afirma-
cion del Municipio respecto a lo imposible o injustificadamente
costoso de los trabajos adicionales para poder brindar datos por
hacerlo sin mayor fundamento ni explicitar los motivos.

Por ultimo, negdé que las cuentas bancarias utilizadas para
realizar operaciones con fondos publicos constituyan “informa-
cion sensible”, o que en principio, contengan datos que deban
mantenerse en reserva o en secreto.

El tercer caso de la Corte provincial es de marzo de 2017. En
los autos “Longarini, Cristian Ezequiel y otros contra Ministerio
de la Produccion y otros. Amparo. Recurso extraordinario de
inaplicabilidad de ley”, los actores, por derecho propio como
vecinos afectados en su salud, en su propio interés y en el de
la colectividad, dedujeron accién de amparo ambiental contra
el Ministerio de Asuntos Agrarios y Produccién y la Secretaria
de Politica Ambiental de la Provincia de Buenos Aires, luego
OPDS, aduciendo como fundamento de su demanda, omisio-
nes en el control por parte de la autoridad publica respecto
del establecimiento industrial propiedad de la empresa Atanor
S.A., solicitando, entre otras peticiones, que la Provincia brinde

lo Contencioso Administrativo de La Plata rechazé el recurso de apelacion al sefialar que en
el caso no se configura una conducta omisiva arbitraria o ilegitima y que el amparista no
exhibe un interés actual y directo que justifique la condena judicial que persigue, ademas de
considerar, respecto del amparo, que el perjuicio alegado no es actual o inminente.

% Genoud, Kogan y de Lazzari adhirieron al voto de Soria mientras que Pettigiani lo hizo
segln su voto.

270 | COMENTARIO A LEGISLACION



El derecho de acceso a la informacién... | Ricardo S. Piana y Fernando M. Amosa

informacion ambiental veraz, completa e irrestricta referida a la
planta y de toda otra radicada en la zona del conflicto ambien-
tal, exigiéndose la remision al juzgado de las constancias y
antecedentes existentes en los organismos o entidades publicas
provinciales, incluida la Autoridad del Agua, referidos a medi-
ciones, analisis y resultados de estudios del aire, suelo, subsuelo
y napas freaticas, realizados dentro de la citada planta y en su
zona de influencia®.

En el caso, los jueces de instancias inferiores respecto a la
tematica de acceso a la informacion publica, rechazaron la de-
manda porque los accionantes no acreditaron haber solicitado
oportunamente informacién ambiental a la entonces Secretaria
de Politica Ambiental.

En un complejo caso, que demandé6 que la Corte requiriera
varias medidas para mejor proveer y basandose en normativa
ambiental (art. 41 de la Constitucion nacional; 28 de la Consti-
tucion provincial, arts. 2, inc. i) y 16 a 18 de la Ley N° 25.675;
art. 3° Ley N° 25.831), si bien reconoci6é que hay constancias en
la causa que evidencian que la autoridad publica demandada
brind6 en autos informacion existente en diversas tramitaciones
administrativas, también entendi6é que el mismo es un derecho
que no se agota por lo que subsiste el interés de los reclamantes
en recibir informacion actualizada de modo permanente y eficaz.

Asi condené al O.P.D.S. a que cada seis meses efectie los
correspondientes estudios de monitoreo del suelo, subsuelo y
napas freaticas y emisiones a la atmoésfera, permitiendo el libre
acceso a la informacion a los accionantes y a los habitantes de
la zona de influencia, habilitindose su participacion durante la
ejecucion de las acciones llevadas a cabo para cumplir con los
parametros impuestos por la normativa ambiental (arts. 41, C.N.;
28, Const. prov.; 19, 20 y 21, Ley N° 25.675).

5 Requirieron también la remision de las actuaciones relativas a la aplicacion de sanciones
a la aludida planta industrial, tanto por autoridades provinciales como municipales, y si exis-
tiere en trdmite un procedimiento de evaluacién de impacto ambiental, copia del expediente
respectivo y un informe acerca de su estado.

COMENTARIO A LEGISLACION | 271



REDEA. DERECHOS EN ACCION | Afio 3 N° 6 | Verano 2017 /2018

Conclusiones

Estamos en un periodo paradigmatico del derecho que deja
en evidencia la falta de cohesion e integralidad normativa: se
advierte una autentica pluralidad de fuentes vinculantes que
conforman distintos estratos de juridificacion que no son unifor-
mes ni idénticos (Conf. Corvalan, 2016)%8. El caso del derecho de
acceso a la informacion publica en la provincia de Buenos Aires
es un claro ejemplo de ello, un instituto juridico donde conviven
tratados internacionales, normas constitucionales nacionales y
locales, leyes restrictivas, reglamentaciones amplias para uno
de los poderes del Estado y silencio en los otros, todo ello en
un campo de accion administrativo e interpretativo jurisdiccio-
nal no ajeno a conflictos.

Este “derecho sobre el derecho” en la terminologia de Ferra-
joli (2011) es, en nuestro caso, un derecho no sélo de reciente
cristalizacion sino que se encuentra todavia hoy en progresiva
evolucion. La clave de béveda de todo este instituto es y debe
ser el mas amplio derecho posible para el acceso ciudadano a la
informacion publica pues es el inico compatible con el sistema
democratico y de los derechos humanos.

En efecto, desde el punto de vista juridico-constitucional y
dado que la corrupcion fue definida por nuestro constituyente
como un atentado contra el sistema democratico, el acceso a la
informacion publica es necesario para el ejercicio de un control
real y racional de la cosa publica® y para un ejercicio legitimo
del gobierno. El titular del bien juridico vinculado al desem-
peno ético de la funcion publica es la ciudadania toda pues es

% Siguiendo al autor, la estratificacion de la juridicidad presenta mdltiples y diversas capas
de procedencia, jerarquia e intensidad y se integran por componentes “infra” y “supra” es-
tatales. La “estratificacion de la juridicidad se perfecciona por la presencia de normas juridicas
condicionantes y a su vez condicionadas, en casi todas las capas y a partir de una multiplicidad
y diversidad de fuentes. Entonces ya no se resuelve el tema en la ecuacidn “Constitucién- ley-
reglamento” (Corvalan, 2015:62).

% La transparencia previene las opiniones pablicas irreflexivas, la opacidad las promueve.
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un derecho que afecta al sistema democratico®. Y si bien es
cierto que la opacidad no supone per se la corrupcion, aquélla
es su precondicion.

Por otro lado, el acceso a la informacion publica es cla-
ramente uno de los ejes del ejercicio de la libertad y en ese
marco se ha consolidando como derecho humano a partir de
la interpretacion dada por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sobre la base del clasico derecho de Libertad de
Pensamiento y de Expresion reconocido como articulo 13 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos.

Hemos sefialado que el derecho de acceso a la informacion
publica en la provincia de Buenos Aires es un ejemplo de estra-
tificacion de la juridicidad y podemos dar cuenta de ello: por
un lado, reconocido genéricamente el derecho constitucional
de acceso a la informacion, a nivel legislativo se cuenta con una
norma, la Ley N° 12.475, que permite el acceso solo a los docu-
mentos administrativos y a quien acredite un interés legitimo;
sin embargo, la norma que la reglamenta cuatro afios mas tarde,
Decreto N° 2549/04, omite la acreditacion del interés legitimo®?,
requisito que tanto la Administracion Publica como diversos
tribunales han seguido exigiendo hasta que la Suprema Corte
de Justicia en 2014, recurriendo a principios, normas y fallos
internacionales y nacionales reconoce un derecho amplio de
acceso a la informacion publica. De todas formas, esta limi-
tacion aun sigue estando vigente no solo en las normas sino
también en las practicas administrativas por lo que se requiere
una urgente modificacion.

80 Sin dudas estamos frente a un nuevo derecho de incidencia colectiva que se halla en
cabeza de los ciudadanos y en tal sentido les cabe la legitimacion prevista en el articulo 43 de
la Constitucion Nacional. En igual sentido Gelli (2016) sefiala que dada la amplia legitimacién
que la Corte de la Nacién le da a este derecho, estamos frente a una accién popular.

nou

8" Qtro claro ejemplo de los conceptos “fragmentacion de la legalidad”, "extension del
principio de legalidad”, o “inflacién de las leyes”, conceptos que resefian este nuevo es-
quema normativo no-piramidal donde las normas legislativas, por ambigiiedad, insuficiencia
o delegacién son a su vez reguladas, limitadas, aclaradas o completadas por otras normas
aln de menor jerarqufa.
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No obstante la relaciéon de subordinacion juridica tipica de
nuestro régimen constitucional al bloque federal y la critica a
las diferencias normativas habidas, creemos que debe optarse
por una politica legislativa provinciana genuina como expresion
de la autonomia politica y administrativa, con las implicancias
organicas y estructurales que requiere un régimen que responda
a la estratificacion organizacional provincial®?.

Ya han pasado mas de 17 afios desde la sancién de la Ley
N° 12.475 y han habido varios proyectos de ley sobre el derecho
de acceso a la informacion publica, lo que da cuenta de la nece-
sidad de la modificacién del actual marco normativo®®. En esa
necesaria actualizacion, las referencias a los derechos humanos
y al sistema democratico no pueden faltar, tal como ya fuera
recocido por la jurisprudencia internacional, la Corte Suprema
de Justicia y la ley nacional.

Ademas de los principios de publicidad, celeridad, infor-
malidad, accesibilidad, igualdad y gratuidad ya vigentes en el
decreto local, y los de legitimidad activa amplia, transparencia
activa, presuncion de publicidad de toda la informacion en
poder del Estado, maximo acceso, accesibilidad en formatos
electronicos abiertos, no discriminacion, responsabilidad, faci-
litacion, buena fe, in dubio pro petitor, disociacion, control y
alcance limitado de las excepciones, principios presentes en
el ambito nacional que deberia replicar la futura legislacion
provincial, pueden proyectarse algunas otras, habida cuenta
de la experiencia tales como la prohibicion expresa de delega-
cion o reglamentacion del derecho por los 6rganos estatales®,

82 Elart. 36 de la Ley N° 27.275 invita a la adhesion de las provincias, producto de una técnica
legislativa que se ha vuelto habitual en los tltimos afios. Sin embargo, el mimetismo normativo
no asegura la necesaria coherencia cuando las estructuras institucionales son distintas.

8 En Diputados, los proyectos D- 1949/10-11- 0, D- 964/11-12- 0y D- 1992/11-12- 0. En el Sena-
do, E509 2016 - 2017, E 446 2016 - 2017, E 61 2016 - 2017, E 23 2016 - 2017, E 165 2014 - 2015, E
96 2013 - 2014, E 2742012 - 2013, E 103 2012 - 2013, E 7 2012 - 2013, E 444 2010 - 2011, E 8 2009
- 2010, E 221 2008 - 2009, E 40 2005 - 2006, E 35 2004 - 2005, E 54 2003 - 2004, E 16 2001 - 2002.

8 En este sentido, la ley debe ser completa, amplia y autosustentable. El principio de base
minima de la ley no es suficiente pues generalmente las reglamentaciones suelen ser méas
restrictivas que la norma general.
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el profesionalismo en las respuestas para garantizar su eficien-
cia y eficacia; la verificabilidad, para permitir el acceso a las
fuentes de la informacion y controlar su completitud y/o inexis-
tencia alegada, la sencillez del lenguaje o procesamiento de los
datos, para que no se requieran ulteriores procesamientos o
“traducciones”.

El acceso, dado el creciente uso de las plataformas elec-
tronicas para los diversos tramites administrativos, también
requerird la generacion de usuarios y claves a los ciudadanos
para poder no solo “seguir” sus propios tramites sino cualquier
otro.

Por ultimo, antes que la creacion de nuevos Organos
especializados o Consejos pluripartitos, que terminan bajo la
dependencia del Poder Ejecutivo, proponemos reforzar las com-
petencias del defensor del pueblo, dado el caricter de derecho
colectivo del que estamos tratando, sus competencias consti-
tucionales asignadas y la plena autonomia funcional y politica
que debe tener (conf. art. 55 de la Constitucion de la Provincia).

Ante este panorama, el normativo no es el unico aspecto
sobre la cual resulta necesario innovar: de nada sirve crear un
régimen o adherir a otro sin una vision garantista que en la prac-
tica se plasme en la necesaria colaboracion organica inter-pode-
res e inter-administrativa para acceder a la informacién publica.
Sin la promocién de una cultura de apertura y transparencia,
y habida cuenta de la atomizacion organizacional del Estado,
estaremos s6lo promoviendo un acceso condicionado a la judi-
cializacion del derecho o a un triste peregrinar del ciudadano
entre distintos organismos.
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