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Los obstaculos a la transparencia:
el caso de la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda del Estado de Coahuila

Miguel CARBONELL
1. Introduccion

El presente ensayo tiene por objeto realizar un analisis acer-
ca del articulo 50. de la Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Hacienda del Estado de Coahuila en materia de transpa-
rencia y acceso a la informacion publica gubernamental. Se
trata de un ejemplo, de entre los muchos que se podrian po-
ner, que ilustra bien lo mucho que hace falta avanzar a nivel
local para lograr un completo acceso a la informacion publi-
ca. El caso de Coahuila, en el aspecto que se analiza, es
ademas un paradigma de la manera equivocada en que se
suele entender el derecho a la informacion considerado
como derecho fundamental, a la vez individual y social. Por
estas razones es que nos ha parecido interesante formular
algun comentario sobre el articulo 50. de la Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado.

Concretamente, del precepto mencionado se estudiaran
las fracciones IX y X parrafo segundo, cuyo texto sefiala lo
siguiente:

IX. Informacién reservada: es la relativa al proceso de fiscaliza-
cion de las cuentas publicas. El proceso de fiscalizacion com-
prendera desde el inicio de la auditoria hasta el informe previo.

X. ...

El dictamen tendra caracter publico una vez que sea aproba-
do por el Pleno del Congreso del Estado, mientras ello no suce-
da, la Comision de la Contaduria Mayor de Hacienda debera
guardar reserva de su informacion.

DR © 2006.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

MIGUEL CARBONELL

Las cuestiones principales que suscitan estas disposicio-
nes son las siguientes:

a) ¢, Son compatibles con el mandato del articulo 60. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
establece, en su ultima parte, la obligacion del Estado mexi-
cano de garantizar la informacién?

b) ¢Son compatibles con los tratados internacionales de
derechos humanos firmados y ratificados por el Estado me-
xicano en materia de libertad de expresion e imprenta, dere-
cho de acceso a documentos publicos y derecho a la infor-
macion?

¢) ¢, Son compatibles con lo que disponen los articulos 70.
y 80. de la Constitucion Politica del Estado de Coahuila de
Zaragoza, adicionada mediante decreto numero 68, de fe-
cha 12 de agosto de 20037

2. Marco constitucional del derecho
a la informacion

Como se sabe, el derecho a la informacion esta contem-
plado en México en la ultima frase del articulo 60. constitu-
cional, cuyo texto sefnala “el derecho a la informacion sera
garantizado por el Estado”. Esta frase fue adicionada al ar-
ticulo 60. en 1977, dentro del proceso denominado de “re-
forma politica”, que culmind con distintas modificaciones al
texto de la Constitucion de 1917.

El sentido de la citada frase del articulo 60. es sefialar con
claridad que el Estado esta obligado a proporcionar infor-
macion a los particulares. La informacién como bien juridico
tutelado a nivel constitucional es necesaria para poder ejer-
cer diversos derechos fundamentales. Asi por ejemplo, la li-
bertad de expresion, para no ser un ejercicio estéril y com-
pletamente vacio debe estar nutrido por informacion; en
este sentido, el que los ciudadanos puedan acceder a los
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documentos y archivos publicos les permite —instrumental-
mente— un mejor ejercicio de su libertad de expresion.

Los derechos de sufragio, activo y pasivo, también re-
quieren de un minimo de informacién para poder ser ejerci-
dos de forma correcta. Asi por ejemplo, un candidato oposi-
tor, para estar en aptitud de presentar a los electores un
programa de gobierno alternativo al del partido en el poder
debe conocer el funcionamiento de los poderes publicos y
sus problemas, lo que puede suceder solamente si se le
permite a ese candidato acceder a la informacion que obra
en poder del Estado; en cuanto al sufragio activo, es obvio
que para poder ejercer un voto razonado el ciudadano debe
contar con informacién sobre el desempeno de sus gober-
nantes, sobre la eficiencia y diligencia con que desempenan
sus funciones, sobre el grado de cumplimiento que han teni-
do respecto a los ofrecimientos que hicieron en campafa,
etcétera. Como lo senala Roberto Saba:

Dar poder al pueblo para que decida cuestiones publicas direc-
ta o indirectamente sin darle la posibilidad de conocer toda la in-
formacién necesaria para decidir, conduce a un proceso de
toma de decisiones imperfecto que puede arrojar resultados
fuertemente daninos para la comunidad... El derecho a la infor-
macion es, en consecuencia, una condicion previa del sistema
democratico y del ejercicio de la participacion politica de la ciu-
dadania.’

Ademas de lo anterior, una democracia requiere de un
funcionamiento transparente y responsable por parte de los
poderes publicos; esto significa que los ciudadanos deben
tener la capacidad juridica de conocer en todo momento la
conducta de sus gobernantes. De otra manera, es imposible

1 Saba, Roberto, “El derecho de la persona a acceder a la informacion en poder
del gobierno”, Derecho comparado de la informacion, num. 3, México, enero-junio
de 2004, p. 158.
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asignar responsabilidades a los malos funcionarios y re-
compensar a los buenos. Esto es especialmente importante
cuando se trata de la conducta de los funcionarios publicos
relacionada con el uso de recursos del Estado, es decir, de
recursos obtenidos por los poderes publicos a través de las
contribuciones de los ciudadanos.

La transparencia, en este punto, es también un mecanis-
mo eficaz para poder detectar actos de corrupcion en el uso
de recursos publicos. La transparencia cobra pleno sentido
cuando acerca al ciudadano a la utilizacion que los gober-
nantes hacen del dinero publico. Tan esto es asi que la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental contundentemente sefiala que una de las
primeras obligaciones de los organismos del Estado es po-
ner a disposicion del publico de forma oficiosa la informa-
cion relativa a las remuneraciones de los funcionarios, inclu-
yendo los sistemas de compensacion (articulo 70. fraccion
IV) y la informacion presupuestal, incluyendo los informes
sobre su ejecucion (articulo 7o. fraccién IX).

De manera todavia mas enfatica, y en relacion directa
con el objeto principal de este ensayo, la fraccion X del mis-
mo articulo 70. establece que se tendran que poner a dispo-
sicién de cualquier interesado de manera oficiosa

Los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de
cada sujeto obligado que realicen, segun corresponda, la Se-
cretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,? las con-
tralorias internas o la Auditoria Superior de la Federacién y, en
su caso, las aclaraciones que correspondan.

La enunciacién de los sujetos auditores es muy relevante
en la disposicién que se cita, dado que permite que los ciu-
dadanos estén enterados de los procesos de auditoria en

2 Hoy llamada “Secretaria de la Funcion Publica”.
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cualquiera de sus niveles, desde el nivel interno de las de-
pendencias (que corre a cargo de las contralorias internas),
pasando por el nivel medio o interinstitucional (a cargo de la
Secretaria de la Funcién Publica), para llegar al nivel maxi-
mo (a cargo de la Auditoria Superior de la Federacion).

Es importante afiadir, ya que se toca el tema de la Ley Fe-
deral de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental, que los preceptos de la propia ley en los
que se establecen las excepciones al acceso universal, di-
recto y de oficio para el acceso a la informacién publica, no
sefialan en ninguno de sus diversos supuestos el proceso
de fiscalizacién de las cuentas publicas. Es recomendable,
al respecto, revisar los articulos 13, 14, 18 y 19 de la Ley ci-
tada.

¢, Por qué es importante traer a colacion el ejemplo de la
Ley Federal para orientar un analisis dedicado a una norma
del Estado de Coahuila? Porque la Ley Federal (asi como
muchas otras leyes locales en la materia) tiene por objeto
detallar e ir concretando el sentido y los alcances del articu-
lo 60. constitucional, ultima parte. En este contexto, la nor-
matividad federal puede sugerir para el intérprete local del
Estado de Coahuila pautas hermenéuticas congruentes con
lo que dispone la Constitucion federal.

Aparte de lo sefialado, hay que destacar también que el
derecho a la informacion no solamente es un derecho fun-
damental de caracter individual, sino que tiene importantes
connotaciones colectivas, en tanto que se refieren o afectan
a todos los integrantes de una determinada comunidad. En
su dimension colectiva, la informacion es un requisito para
el control de los actos de los poderes publicos y para la ren-
dicion de cuentas que debe existir en todo Estado democra-
tico de derecho. Asi por ejemplo, a partir del derecho a la in-
formacion en paises como Argentina cualquier persona
puede tener acceso a las declaraciones patrimoniales que
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los altos funcionarios deben presentar al tomar posesion de
algun cargo publico. Es también el derecho a la informacion
en su dimensién colectiva lo que permite acceder a la infor-
macion presupuestaria, para conocer la forma y destino de
los gastos publicos.

Sobre este punto Sergio Lopez Ayllon afirma que:

El Estado en su conjunto debe asi garantizar el acceso a la in-
formacién producida por la gestion publica y permitir que agen-
tes independientes evallen los métodos, acciones, programas.
Esto favorece un adecuado sistema de contrapesos basado en
la rendicion de cuentas y la corresponsabilidad de los agentes
sociales, publicos y privados, en la conduccién de la vida pu-
blica.3

En el mismo sentido, el Relator Especial de la Organiza-
cion de Estados Americanos (OEA) para la Libertad de
Expresion ha sostenido que el derecho de acceso a la infor-
macion publica:

habilita a la ciudadania a un conocimiento amplio sobre las ges-
tiones de los diversos 6rganos del Estado, dandole acceso a in-
formacién relacionada con aspectos presupuestarios, el grado
de avance en el cumplimiento de objetivos planteados y los pla-
nes del Estado para mejorar las condiciones de vida de la so-
ciedad en su conjunto, entre otros.*

3. Las obligaciones derivadas
de los tratados internacionales

La referencia a los tratados internacionales que de algu-
na manera guardan relacion con el derecho a la informacion

3 Lopez Ayllon, Sergio, Democracia y acceso a la informacion, México, TEPJF,
2005, p. 22.

4 Libertad de expresion en las Américas. Los cinco primeros informes de la Re-
latoria para la Libertad de Expresion, San José, I1IDH, 2003, p. 129.
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no es gratuita ni tiene un sentido puramente académico, sino
que responde al hecho de que los tratados resultan obliga-
torios para todas las autoridades del Estado de Coahuila,
puesto que de acuerdo con lo que sefiala el articulo 133 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
forman parte de la ley suprema de toda la Unién. Es impor-
tante tomar en cuenta que el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha emitido una tesis muy relevante pa-
ra comprender el grado de vinculacion que tienen las autori-
dades locales de Coahuila en relacion a los tratados interna-
cionales; la mencionada tesis es la siguiente:

Tratados internacionales. Se ubican jerarquicamente por enci-
ma de las leyes federales y en un segundo plano respecto de la
Constitucion Federal. Persistentemente en la doctrina se ha
formulado la interrogante respecto a la jerarquia de normas en
nuestro derecho. Existe unanimidad respecto de que la Consti-
tucion Federal es la norma fundamental y que aunque en princi-
pio la expresion “... seran la Ley Suprema de toda la Union ...”
parece indicar que no sdlo la carta magna es la suprema, la ob-
jecién es superada por el hecho de que las leyes deben emanar
de la Constitucion y ser aprobadas por un 6rgano constituido,
como lo es el Congreso de la Unién y de que los tratados deben
estar de acuerdo con la ley fundamental, lo que claramente in-
dica que sélo la Constitucion es la ley suprema. El problema
respecto a la jerarquia de las demas normas del sistema, ha en-
contrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas solucio-
nes, entre las que destacan: supremacia del derecho federal
frente al local y misma jerarquia de los dos, en sus variantes
lisay llana, y con la existencia de “leyes constitucionales”, y la
de que seré ley suprema la que sea calificada de constitucional.
No obstante, esta Suprema Corte de Justicia considera que los
tratados internacionales se encuentran en un segundo plano in-
mediatamente debajo de la ley fundamental y por encima del
derecho federal y el local. Esta interpretacion del articulo 133
constitucional, deriva de que estos compromisos internaciona-
les son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y

177

DR © 2006.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

MIGUEL CARBONELL

comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad in-
ternacional; por ello se explica que el Constituyente haya facul-
tado al presidente de la Republica a suscribir los tratados inter-
nacionales en su calidad de jefe de Estado y, de la misma
manera, el Senado interviene como representante de la volun-
tad de las entidades federativas y, por medio de su ratificacion,
obliga a sus autoridades. Otro aspecto importante para consi-
derar esta jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta
materia no existe limitacion competencial entre la Federacion y
las entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta la
competencia federal o local del contenido del tratado, sino que
por mandato expreso del propio articulo 133 el presidente de la
Republica y el Senado pueden obligar al Estado mexicano en
cualquier materia, independientemente de que para otros efec-
tos ésta sea competencia de las entidades federativas. Como
consecuencia de lo anterior, la interpretacion del articulo 133
lleva a considerar en un tercer lugar al derecho federal y al local
en una misma jerarquia en virtud de lo dispuesto en el articulo
124 de la ley fundamental, el cual ordena que “Las facultades
que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Esta-
dos”. No se pierde de vista que en su anterior conformacion,
este Maximo Tribunal habia adoptado una posicion diversa en
la tesis P. C/92, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, num. 60, correspondiente a diciembre de
1992, p. 27, de rubro “Leyes federales y tratados internaciona-
les. Tienen la misma jerarquia normativa”; sin embargo, este
Tribunal Pleno considera oportuno abandonar tal criterio y asu-
mir el que considera la jerarquia superior de los tratados incluso
frente al derecho federal. Tesis aislada. Seminario Judicial de la
Federacion y su gaceta, t. X, noviembre de 1999, 9a. época,
pleno, tesis: P. LXXVII/99. p. 46.

De acuerdo con ese criterio jurisprudencial y con el man-
dato claro del articulo 133 constitucional, los tratados inter-
nacionales resultan de obligatoria observancia para todas
las autoridades del estado de Coahuila.
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Ahora bien, las disposiciones de los tratados internacio-
nales que tienen relevancia en materia de derecho a la infor-
macion son las siguientes:

Articulo 19 de la Declaracion Universal de Derechos Hu-
manos de 1948 (ONU):

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinidén y de expre-
sion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa de
sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opinio-
nes, y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier
medio de expresion.

Articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos de 1966 (ONU):

2. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion; este
derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir infor-
maciones e ideas de toda indole, sin consideracion de fronte-
ras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artisti-
ca, o0 por cualquier otro procedimiento de su eleccion. 3. El
ejercicio del derecho previsto en el parrafo 2 de este articulo en-
trafa deberes y responsabilidades especiales. Por consiguien-
te, puede estar sujeto a ciertas restricciones, que deberan, sin
embargo, estar expresamente fijadas por la ley y ser necesa-
rias para: a) Asegurar el respeto a los derechos o a la reputa-
cion de los demas; b) La proteccidn de la seguridad nacional, el
orden publico o la salud o la moral publicas.

Articulo 13 de la Convencion Americana de Derechos Hu-
manos de 1969 (OEA):

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y
de expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar,
recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin con-
sideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en for-
ma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su
eleccién.
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Articulo 13 de la Convencion de los Derechos del Nifo de
1989 (ONU):

El nifno tendra derecho a la libertad de expresion; ese derecho
incluira la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e
ideas de todo tipo, sin consideracion de fronteras, ya sea oral-
mente, por escrito o impresas, en forma artistica o por cualquier
medio elegido por el nifo.

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos también ha emitido importantes criterios para el caso
que nos ocupa. Por ejemplo, en su sentencia del caso cono-
cido como “La ultima tentacién de Cristo”.5 En ese caso la
Corte afirmé que la libertad de expresion tiene una dimen-
sion individual y una social o colectiva; recordando su pro-
pia Opinién Consultiva 5/85 sobre la colegiacion obligatoria
de periodistas, estima que la primera de tales dimensiones:

requiere, por un lado, que nadie sea arbitrariamente menosca-
bado o impedido de manifestar su propio pensamiento y repre-
senta, por tanto, un derecho de cada individuo; pero implica
también, por otro lado, un derecho colectivo a recibir cualquier
informacion y a conocer la expresiéon del pensamiento ajeno
(parrafo 64).

Profundizando en el sentido y alcances de las dos dimen-
siones de la libertad de expresion, la Corte afirma que:

65. Sobre la primera dimensién del derecho consagrado en el
articulo mencionado, la individual, la libertad de expresién no
se agota en el reconocimiento teérico del derecho a hablar o es-
cribir, sino que comprende ademas, inseparablemente, el dere-
cho a utilizar cualquier medio apropiado para difundir el pensa-
miento y hacerlo llegar al mayor numero de destinatarios. En

5 Consultable en Garcia Ramirez, Sergio (coord.), La jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, México, IIJ-UNAM, 2001, pp. 753y ss.

180

DR © 2006.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

LOS OBSTACULOS A LA TRANSPARENCIA

este sentido, la expresion y difusion del pensamiento y de la in-
formacioén son indivisibles, de modo que una restriccién de las
posibilidades de divulgacion representa directamente, y en la
misma medida, un limite al derecho a expresarse libremente.

66. Con respecto a la segunda dimensién del derecho con-
sagrado en el articulo 13 de la Convencién, la social, es menes-
ter sefalar que la libertad de expresién es un medio para el in-
tercambio de ideas e informaciones entre las personas;
comprende su derecho a tratar de comunicar a otras sus puntos
de vista, pero implica también el derecho de todas a conocer
opiniones, relatos y noticias. Para el ciudadano comun tiene
tanta importancia el conocimiento de la opinién ajena o de la in-
formacién de que disponen otros como el derecho a difundir la
propia.

67. La Corte considera que ambas dimensiones poseen
igual importancia y deben ser garantizadas en forma simulta-
nea para dar efectividad total al derecho a la libertad de pensa-
miento y de expresion en los términos previsto por el articulo 13
de la Convencién.

Mas adelante en la misma sentencia, la Corte afirma que
“La libertad de expresién, como piedra angular de una so-
ciedad democratica, es una condicién esencial para que és-
ta esté suficientemente informada” (parrafo 68).

En el mismo ambito del sistema interamericano de pro-
teccioén de los derechos humanos, debe hacerse referencia
a la Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion,
adoptada por la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos en su 1080. periodo ordinario de sesiones en octu-
bre del ano 2000, con fundamento en el ya citado articulo 13
de la Convencién Americana de Derechos Humanos. La
Declaracion se refiere expresamente al derecho de acceso
a la informacion publica, en su apartado 4:

El acceso a la informacién en poder del Estado es un derecho
fundamental de los individuos. Los Estados estan obligados a
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garantizar el ejercicio de este derecho. Este principio s6lo admi-
te limitaciones excepcionales que deben estar establecidas
previamente por la ley para el caso que exista un peligro real e
inminente que amenace la seguridad nacional en sociedades
democraticas.

Explicando esta disposicion el Relator de la OEA para la
Libertad de Expresion ha manifestado que:

...las limitaciones a la informacion contenida en archivos en po-
der del Estado deben ser excepcionales. Estas deben estar cla-
ramente establecidas en la ley, y aplicables sélo en el caso de
que exista un dafio sustancial e inminente a un fin legitimo de po-
litica publica y que la proteccion de dicha informacion supere el
interés publico de estar informado.8

En este parrafo se contiene el “principio de dano”, que es
un principio interpretativo internacionalmente aceptado
acerca del derecho a la informacion. De acuerdo con tal
principio, solamente se podra considerar que una informa-
cion en poder del Estado no puede darse a conocer cuando
exista un peligro real e inminente de que con su difusién se
cause un dafo, ya sea a las instituciones del Estado o a la
honra o privacidad de los particulares. Pero debe tomarse
en cuenta que, como sefiala Lépez Ayllon:

para que opere la reserva... es necesario que exista ademas un
elemento de dafio actual o potencial que permita afirmar que su
divulgacion podria afectar gravemente una de las funciones del
Estado o bien poner en peligro la integridad fisica de una perso-
na. No se trata pues de una reserva indiscriminada, sino que de-

6 Libertad de expresion en las Américas. Los cinco primeros informes de la Re-
latoria para la Libertad de Expresion, op. cit., nota 4, p. 133.
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bera estar fundada en la Ley y motivada en una razén que podra
ser objeto de valoracioén por las instancias que correspondan”.”

4. El contenido de la Constitucion del estado
de Coahuila en materia de derecho
a la informacion

La adicion realizada mediante decreto numero 68, de fe-
cha 12 de agosto de 2003, a la Constitucion del estado de
Coahuila, concretamente a sus articulos 70. y 80., permite
considerar que dicha Constitucion tiene contemplado con
mayor amplitud y precisién que el texto constitucional fede-
ral el derecho a la informacion. En efecto, la Constitucion de
Coahuila no se limita a senalar la existencia del derecho en
cuestion y la obligacion del Estado de garantizarlo, sino que
aporta ademas diversos principios que sirven para su co-
rrecta delimitacion, interpretacion, aplicacion y entendi-

miento.

Para efecto de este ensayo tienen especial interés las
fracciones Il, Il y V. En ellas se establece con claridad lo si-
guiente:

a) Que el derecho de acceso a la informacién publica de-
be ser libre, eficaz, pronto y expedito, entre otras caracteris-
ticas.

b) Que cuando surjan dudas interpretativas sobre el dere-
cho de acceso siempre se debe privilegiar la interpretaciéon
que permita el acceso y no aquella que lo limite; ademas
de que solamente se admiten las excepciones al acceso
que sean necesarias para tutelar un “interés publico”, el cual
nunca puede ser equiparado a un interés de ciertos funcio-
narios para ocultar informacion. Interés publico equivale a
interés general, interés de toda la comunidad. Por ejemplo,

7 Lopez Aylion, Sergio, “Derecho a la informacion (actualizacion)”, Enciclope-
dia Juridica Mexicana, México, UNAM, Porrda, 2002, t. IX, p. 293.
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hay un interés publico en no dar a conocer los datos perso-
nales. Esto es muy distinto al interés que pueda tener un
funcionario o un grupo de funcionarios para no dar a cono-
cer determinada informacién que afectaria a sus intereses
particulares.

c¢) Que las obligaciones de transparencia se refieren a to-
das las entidades del poder publico y todos los érganos que
utilicen, reciban o dispongan de recursos publicos.

Los tres incisos anteriores derivan del contenido del ar-
ticulo 70. de la Constitucién local, a partir de lo que disponen
las fracciones Il, Il y V, mencionadas.

Por su parte el articulo 8o. de la propia Constitucién tam-
poco deja mucho lugar a dudas, pues claramente establece
que “El acceso a la informacién publica garantiza el derecho
a la participacion de las personas”. Esto significa que a tra-
vés de la informacion publica las personas pueden partici-
par; pero dicha participacion se da también al momento de
allegarse de tal informacion, de acuerdo con los instrumen-
tos internacionales que han sido citados y analizados en el
apartado precedente.

5. La manifiesta inconstitucionalidad del articulo 5o0.
de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda
del estado de Coahuila de Zaragoza

A la luz de las consideraciones que se han realizado en
los diversos apartados anteriores, es posible concluir que el
articulo 5o0. fracciones IX y X en su parrafo segundo de la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del esta-
do de Coahuila son inconstitucionales, toda vez que vulne-
ran flagrantemente los articulos 60. y 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el articulo 19 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el ar-
ticulo 13 de la Convencion Americana de Derechos Huma-
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nos, la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos, los criterios de la Relatoria para la Libertad
de Expresion de la OEA, la Declaracion de Principios sobre
Libertad de Expresiéon de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos y los articulos 7o. fracciones I, llly V,y
80. de la Constitucion del estado de Coahuila. Los argumen-
tos que fundamentan esta afirmacion son los siguientes.

El articulo 50. de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor
de Hacienda del estado de Coahuila dispone en su fraccion
IX “Informacion reservada: es la relativa al proceso de fisca-
lizacién de las cuentas publicas. El proceso de fiscalizacion
comprendera desde el inicio de auditoria hasta el informe
previo”. Por su parte, la fraccion X del mismo numeral, en su
parrafo segundo establece que “El dictamen tendra caracter
publico una vez que sea aprobado por el Pleno del Congre-
so del Estado, mientras ello no suceda, la Comision de la
Contaduria Mayor de Hacienda debera guardar reserva de
su informacion”.

Estas dos disposiciones violan el articulo 60. de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos ya que no
permiten al Estado (entendido en sentido amplio, es decir,
comprendiendo a todas las entidades publicas de todos los
niveles de gobierno) garantizar el derecho a la informacion,
como lo ordena el sefalado precepto de la carta magna.
También violan el articulo 133 de la misma Constitucion al
ser contrarias a lo dispuesto en diversos instrumentos inter-
nacionales vigentes y obligatorios para México, que en tér-
minos del ultimo articulo citado forman parte de la “ley su-
prema de toda la Unién” y que en esa virtud y de acuerdo a
la interpretacion que ha realizado la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion, estan por encima de la legislacion local
del estado de Coahuila.

Las dos fracciones del articulo 50. de la Ley Organica de
la Contaduria Mayor de Hacienda del estado violan los ar-
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ticulos 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Po-
liticos, y el articulo 13 de la Convencién Americana de Dere-
chos Humanos ya que no permiten a todo individuo buscar,
recibir y transmitir informacion. Por la misma razoén, violan la
jurisprudencia que la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha sentado, entre otros, en el caso “La ultima ten-
tacién de Cristo”.8

También violan las disposiciones citadas la Declaracion
de Principios sobre Libertad de Expresion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos toda vez que sefia-
lan una limitacion no razonable ni apoyada en ningun tipo de
interés publico, ademas que las restricciones al derecho a la
informacion no se basan en el “principio de dafio”, que ya
fue expuesto en paginas precedentes.

El articulo 50. de la Ley mencionada viola adicionalmen-
te, de forma clara y frontal, los articulos 70. y 8o. de la Cons-
titucion Politica del estado de Coahuila, ya que,

a) No permite el acceso libre a la informacion; de hecho,
no permite ninguna clase de acceso a la informacion hasta
en tanto no se presente una condicién (la aprobacion por el
Pleno del Congreso del estado del dictamen de la cuenta
publica que le sea presentado por la Comision de la Conta-
duria Mayor de Hacienda), que es de realizacion incierta, lo
que deja a la informacion de todo el proceso de cuenta pu-
blica fuera del escrutinio ciudadano durante un periodo in-
determinado de tiempo.

b) El legislador no atiende en dicho articulo 50. a la inter-
pretacion mas favorable para el acceso a la informacion,
violentando con ello la fraccion Il del articulo 70. de la Cons-

8 La denominacion oficial del caso es “Olmedo Bustos y otros contra Chile” y
fue resuelto por la Corte en febrero de 2001. El texto completo de la sentencia pue-
de consultarse (ademas de en la obra de Sergio Garcia Ramirez ya citada) en Car-
bonell, Miguel (comp.), Problemas contemporaneos de la libertad de expresion,
México, CNDH, Porrua, 2004, pp. 433y ss.
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titucion del estado. La interpretacién mas favorable al acce-
S0 no solamente esta ordenada por la Constitucion local, si-
no que seria igualmente aplicable aunque no estuviera
prevista de forma expresa.

En efecto, la interpretacién mas favorable de cualquier ti-
po de derecho fundamental deriva del principio pro homine,
el cual tiene dos variantes principales:®

1. Preferencia interpretativa, segun la cual el intérprete ha
de preferir la interpretacion que mas optimice un dere-
cho fundamental (y que se plasma en los subprincipios
de favor libertatis, de proteccion a las victimas o favor
debilis, de prohibicién de aplicacién por analogia de
normas restrictivas de derechos, de in dubio pro ope-
rario, de in dubio pro reo, de in dubio pro actione, etcé-
tera).

2. Preferencia de normas, de acuerdo con la cual el intér-
prete, si puede aplicar mas de una norma al caso con-
creto, debera preferir aquella que sea mas favorable a
la persona, con independencia del lugar que ocupe
dentro de la jerarquia normativa. La preferencia de
normas mas favorables tiene su fundamento en el ar-
ticulo 55 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos.

También es aplicable, en desarrollo e interpretacién de la
fraccion Il del articulo 70. de la Constitucion local del estado
de Coahuila, el principio de “mayor proteccién de los dere-
chos”. De acuerdo con este principio, se entiende que la re-
gulacion constitucional de los derechos es solamente un es-

9 Véase Ferrer MacGregor, Eduardo (coord.), Interpretacion constitucional,
México, Porrua, 2005, 2 ts. (particularmente, entre otros, el trabajo de Edgar Car-
pio Marcos).
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tandar minimo, que puede y debe ser ampliado por los
distintos intérpretes que los aplican. Esto implica no sola-
mente al intérprete judicial, sino también al legislador cuan-
do promulga leyes o a la administracion publica cuando ex-
pide reglamentos o cuando disefia politicas publicas para
hacer realidad los derechos. Desde luego, un primer ele-
mento de mayor proteccion de los derechos se suele encon-
trar en los tratados internacionales, los cuales deberan ser
atendidos y correctamente aplicados por los jueces nacio-
nales, segun lo establece el articulo 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y ha sido asi re-
conocido por multiples tesis jurisprudenciales del Poder Ju-
dicial de la Federacion, tal como ya ha quedado explicado.

En el mismo sentido, debe ser aplicado el “principio de
fuerza expansiva de los derechos”. El principio hermenéuti-
co de la fuerza expansiva de los derechos fundamentales
implica que el aplicador de una norma juridica que los con-
tenga debe realizar una operacion interpretativa que le per-
mita concluir con la maximizacion del ambito de proteccion
juridica del derecho. Este principio de interpretacion del sis-
tema constitucional de derechos fundamentales es impor-
tante debido a la abstraccion con que suelen redactarse ta-
les derechos. Ante esa abstraccion el intérprete debe seguir
ciertas reglas, a fin de potenciar el sentido normativo de la
carta magna, ya sea la federal o una local. Una de esas re-
glas es justamente la de tomar en cuenta un criterio inter-
pretativo que expanda lo mas que sea posible el ambito tu-
telado por un derecho fundamental. En aplicacion de ese
criterio el juez constitucional debe verificar que las normas
juridicas creadas por el legislador en su caracter de poder
constituido respeten siempre el contenido de los derechos
fundamentales puestos en la carta magna por el poder
constituyente, originario o derivado.
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No se puede dejar de mencionar que las limitaciones al
ejercicio de los derechos fundamentales previstos en la
Constitucidn son de interpretacion estricta, en primer lugar,
porque se trata de excepciones a la regla general que con-
sagra el derecho y, como es sabido, las excepciones siem-
pre son de interpretacion estricta. En segundo lugar, porque
en tratdndose de derechos fundamentales las limitaciones a
los mismos siempre han de ser interpretadas en sentido es-
tricto, pues la funcién primordial de la norma constitucional
es la consagracion y el pleno desarrollo de los derechos fun-
damentales. De lo anterior se sigue que tanto las leyes ordi-
narias, como las autoridades administrativas, asi como los
juzgadores, deben prever, ejecutar e interpretar las limita-
ciones a las garantias individuales, siempre y cuando estén
ordenadas en la Constitucion, de manera estricta y sin po-
der ampliarlas o extenderlas en modo alguno.

Esto no es soélo un criterio de interpretacién constitucional
universalmente aceptado, sino es, ademas, un mandato ex-
preso del articulo 10. de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, que es su parrafo primero clara-
mente sefiala que:

En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las
garantias que otorga esta Constitucién, las cuales no podran
restringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las condi-
ciones que ella misma establece.

Esto significa que, como se ha venido sosteniendo, los
casos de restricciones a los derechos fundamentales deben
estar previstos expresamente en el texto constitucional, de
lo que se deduce que cualquier restriccidn de un derecho
fundamental determinada por el legislador deviene inconsti-
tucional, por violar el precepto de la Constitucion que esta-
blece el propio derecho vulnerado y por violar, ademas, el
parrafo primero del articulo 10. constitucional.
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Ahora bien, por lo que hace a la correcta interpretacion
que se debe hacer del contenido y del alcance del derecho a
la informacién, hay que destacar el hecho de que en el in-
constitucional articulo 50. de la Ley Organica que se esta
comentando existe una evidente contradiccion. En efecto,
su fraccion VIl define como “informe previo” a “el documen-
to que presenta la Contaduria Mayor de Hacienda a la Co-
mision de la Contaduria Mayor de Hacienda del Congreso
del Estado, en el cual se establecen los resultados de la fis-
calizacion efectuada a las entidades sujetas de esta ley, y el
que constituye el sustento técnico y juridico del dictamen
correspondiente que se somete a consideracién del Pleno
del Congreso del Estado”. Luego la fraccion IX sefala que
la informacién reservada dentro del proceso de andlisis de la
cuenta publica abarca desde su inicio hasta el informe pre-
vio. Pero, de forma poco clara y hasta contradictoria, la frac-
cion X en su parrafo segundo extiende el secreto y la opaci-
dad del 6rgano revisor hasta el momento en que el Pleno del
Congreso aprueba el dictamen presentado por la Comision
de la Contaduria Mayor de Hacienda. Se aprecia una con-
tradiccion entre las tres disposiciones citadas (fracciones
VIII, IXy X del articulo 50., ya que en ellas se disponen nor-
mas incompatibles entre si. En esa virtud, procede aplicar la
fraccion Il del articulo 70. de la Constitucion Politica del es-
tado de Coahuila para hacer la interpretacion mas favorable
al derecho fundamental de acceso a la informacion y en esa
virtud concluir que una vez presentado el informe previo to-
da la informacién debe ser dada a conocer.

También resultan contradictorias las fracciones citadas
del articulo 50. de la Contaduria Mayor de Hacienda con
otros dispositivos de la Ley de Acceso a la Informacion Pu-
blica del estado de Coahuila, publicada en el Periddico Ofi-
cial del Gobierno el 4 de noviembre de 2003. En este caso
no se puede considerar que al ser posterior en el tiempo la
Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda derog6 a la Ley de
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Acceso en la parte que enseguida sefalaremos, ya que en
este caso de contradiccidon no puede aplicarse el criterio de
lex posterior derogat priori, sino que se debe acudir al princi-
pio de especialidad, ya que la Ley de Acceso es una norma
mucho mas especifica que la Ley de la Contaduria Mayor
de Hacienda.10

Pues bien, la Ley de Acceso nos indica en su articulo 4o.
lo siguiente:

Esta ley tiene como finalidad:

I. Consolidar en la entidad el estado humanista, social y de-
mocratico de derecho.

Il. Garantizar la participacion comunitaria y ciudadana en la
toma de las decisiones publicas.

[ll. Garantizar los principios siguientes:

1. La maxima publicidad de la informacién.

2. Elacceso libre, gratuito, sencillo, antiformal, eficaz, pronto
y expedito de la informacion.

3. La interpretacion constitucional més favorable del princi-
pio de publicidad.

4. La interpretacion estricta de la informacion reservada.

5. La cultura de la transparencia informativa.

6. La transparencia y la rendicion de cuentas.

IV. Garantizar el control social de los ciudadanos.

Estas finalidades son vinculantes normativamente para to-
das las entidades publicas y personas sujetas a esta Ley.

Es obvio que el articulo 50. citado no respeta los princi-
pios de la maxima publicidad de la informacion, de la inter-
pretacion mas favorable al principio de publicidad y el de la
interpretacion estricta de la informacion reservada. Al hacer
la interpretacion de ambas leyes el intérprete debe pregun-
tarse cual de las dos es mas acorde con el mandato consti-

10 Sobre los criterios y principios para resolver contradicciones normativas véa-
se Guastini, Riccardo, Estudios sobre la interpretacion juridica, traduccion de Mari-
na Gascoén y Miguel Carbonell, 6a. ed., México, Porria, UNAM, 2004.
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tucional de la fraccion Il del articulo 70. de la carta magna
local; la conclusion es obvia: las unicas disposiciones lega-
les congruentes con la Constitucion del estado son las que
contiene la Ley de Acceso.

El articulo 50. de ésta ultima ley establece que la informa-
cion reservada es “La informacion publica que se encuentra
temporalmente sujeta a alguna de las excepciones de re-
serva previstas en esta ley, por razon de interés publico”.
Tampoco la Ley de la Contaduria respeta esta disposicion
ni es congruente con ella, ya que el caracter reservado de
la informacién sefalada por su articulo 50. fraccién IX no
esta sujeto a un plazo de tiempo determinado, ni la excep-
cién para el acceso se realiza por razén de interés publico
alguno.

Utilizando la misma via argumentativa deben tomarse en
cuenta los siguientes preceptos de la Ley de Acceso local:

ARTICULO 80. LOS PRINCIPIOS QUE GARANTIZAN EL ACCESO
EFECTIVO A LA INFORMACION PUBLICA. Las entidades publicas,
para hacer efectiva la garantia de acceso a la informacion publi-
ca, deberan observar los principios siguientes:

IV. El acceso eficaz se regira por:

1. La interpretacion constitucional més favorable del princi-
pio de publicidad, bajo criterios gramaticales, sistematicos, fun-
cionales o cualquier otro, para la ampliacion del derecho funda-
mental.

2. La aplicacion restrictiva de la informacion reservada, bajo
criterios de gobernabilidad democratica.

3. La conservacion de los actos validos.

V. El acceso pronto se regira por:

1. El breve acceso a la informacion publica.

2. Los plazos razonables.

3. La oportunidad.

VI. El acceso expedito se regira por:
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1. La remocion de todo obstaculo que impida o dificulte el
ejercicio del derecho.

2. El acceso sencillo a la informacioén publica.

ARTICULO 12. EL PRINCIPIO DE EFICACIA DE LA INFORMACION
PUBLICA. El acceso eficaz a la informacion publica, tiene por
objeto que las autoridades interpreten, desarrollen y apliquen
las normas de la materia para favorecer el ejercicio de este de-
recho.

En todo caso, la interpretacion y aplicacion del derecho a la
informacion publica se regira por los criterios siguientes

I. EI marco constitucional se determina por la Constitucion
Federal, la Constitucién, la Declaracion Universal de los Dere-
chos Humanos, el Pacto de Derechos Civiles y Politicos, la
Convencion Interamericana de Derechos Humanos y los de-
mas instrumentos internacionales suscritos y ratificados por el
Estado mexicano.!

Il. Sin perjuicio del precedente judicial federal o local y su
obligatoriedad, se tomara en cuenta la interpretacion de los 6r-
ganos internacionales especializados en la materia.

[1l. La aplicacion estricta de la informacion reservada se suje-
tara a los principios siguientes:

1. No hay reserva sin causa legal.

2. No hay causa legal sin lesividad de interés publico.

3. No hay lesividad sin prevalencia democratica de la reserva.

IV. En el caso de que las normas constitucionales o legales
pudieran tener diversas interpretaciones, debera prevalecer
aquella que tutele con mejor eficacia el derecho de acceso a la
informacion publica.

V. Cuando resulte algun conflicto entre métodos de interpre-
tacion, prevalecera aquél que desarrolle los principios del esta-
do humanista, social y democratico que postula la Constitucion.

11 Esta disposicion reitera de forma afortunada el mandato del articulo 133 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos acerca de la obligatoriedad
de los criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos y de la Relatoria sobre Libertad de Expre-
sion de la OEA, varios de los cuales ya ha sido citados.
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ARTICULO 60. LA CAUSA LEGAL DE LA INFORMACION RESERVA-
DA. La clasificaciéon de la informacién sélo procede en los si-
guientes casos:

I. Cuando se trate de informacion cuya divulgacion ponga en
riesgo la seguridad interior del estado, la vida, la seguridad o la
salud de cualquier persona o el desarrollo de investigaciones
oficiales reservadas.

Il. La informacion cuya divulgaciéon pueda causar un serio
perjuicio a las actividades de prevencién o persecucion de los
delitos, la gobernabilidad democrética, la imparticion de justi-
cia, la recaudacién de las contribuciones, o cualquier otra ac-
cion que tenga por objeto la aplicacion de las leyes.

lll. Los expedientes de procesos judiciales o administrativos
en tanto no hayan causado ejecutoria, salvo los casos en que
se vulnere la proteccién del derecho a la intimidad de las perso-
nas o el interés publico, en los términos de esta ley y demas dis-
posiciones aplicables.

IV. Las averiguaciones previas y la informacién que compro-
meta los procedimientos de investigacion penal o penitenciaria,
salvo los casos de excepcion previstos por la ley.

V. Cuando se trate de informacién sobre estudios y proyec-
tos cuya divulgacion pueda causar danos al interés del estado o
suponga un riesgo para su realizacion.

VI. Cuando se trate de informacion de particulares recibida
por la administracion publica bajo promesa de reserva o esté
relacionada con la propiedad intelectual, patentes o marcas en
poder de las autoridades.

VIIl. Cuando se trate de informacion correspondiente a docu-
mentos o comunicaciones internas que sean parte de un proce-
so deliberativo, previo a la toma de una decisién administrativa
o judicial.

VIIl. Cuando se trate de informacion que pueda generar una
ventaja personal indebida en perjuicio de un tercero.

IX. La que por disposicién legal sea considerada reservada.

ARTICULO 61. EL ACUERDO DE LA INFORMACION RESERVADA.
El acuerdo que clasifique la informacion como reservada debe-
ra demostrar que:
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I. La informacion encuadra legitimamente en alguna de las
hipotesis de excepcion previstas en la presente ley.

II. La liberacion de la informacion de referencia constituye un
riesgo para el interés publico protegido por la ley.

. El riesgo y los dafos que pueden producirse con la libera-
cion de la informacion, sean superiores al interés de conocer la
informacion.

c) El legislador no respet6 al emitir el articulo 50. de la
Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de
Coahuila el mandato contenido en la fraccion V del articulo
70. de la Constitucion del mismo Estado, ya que excluyo
durante un periodo de tiempo indeterminado a una entidad
que es un érgano publico y que, en esa calidad, debe aco-
gerse a la “obligacion de transparencia” senala por la frac-
cion citada.

d) Por todo lo anterior, las fracciones sefialadas violan
también el mandato del articulo 8o. de la Constitucion del
estado en la medida en que no permiten la participacion de
las personas que esta garantizada por el propio texto consti-
tucional a través del derecho de acceso a la informacién.

6. Conclusion

Todavia parece muy largo el camino para lograr la conso-
lidacién del derecho de acceso a la informacién en toda la
Republica. El empuje logrado a partir de la expedicion de
la ley federal en la materia, continuado por importantes es-
fuerzos en las legislaciones locales de las entidades federa-
tivas, se ve con frecuencia frenado por preceptos como el
articulo 50. de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de
Hacienda del estado de Coahuila que se ha analizado en
estas paginas.

Dejando a un lado los argumentos juridicos, que confor-
me a lo ya expuesto demuestran de forma clara y contun-
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dente la inconstitucionalidad del articulo en cuestion, lo cier-
to es que pensar que el proceso de revision de la cuenta
publica de una entidad federal constituye informacion reser-
vada es un sinsentido desde varios puntos de vista. Desde
una 6ptica democratica es absurdo obstruir la vigilancia ciu-
dadana sobre la cuenta publica, pues todos los habitantes
de México tenemos derecho a saber de qué manera se gas-
tan las autoridades el dinero de nuestros impuestos, lo que
incluye el derecho a tener conocimiento sobre la manera en
que el ejercicio del gasto publico es supervisado.

Pero ademas, incluso desde un punto de vista linguistico
choca el sostener que la cuenta “publica” es informacion re-
servada. Parece una contradiccion en los términos.

Lo que pone de manifiesto el caso de Coahuila, que es
solamente uno de los muchos que se podrian citar en un
mismo sentido, es que hace falta una intensa labor de vigi-
lancia sobre los ordenamientos juridicos que restringen el
acceso a la informacién. De esa vigilancia, que deben hacer
los ciudadanos, las autoridades y desde luego quienes se
dedican a estudiar el tema desde la éptica académica, tie-
nen que derivar cambios normativos que nos acerquen de
forma mucho mas decidida al ideal regulativo del derecho a
la informacion: que sea publico todo lo que interese a la so-
ciedad, siempre y cuando la publicidad no vulnere algun
otro derecho fundamental. Para hacerlo habra que derogar
todas las disposiciones parecidas al articulo 50. de la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda del estado
de Coahuila.
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