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El Consejo de Europa ~creado por el Tratado de Londres de 5 de ma-
vo de 1949 tiene por objeto “realizar una unién mas estrecha entre
sus miembros para salvaguardar y promover los ideales y los principios
que son su patrimonio comun y para favorecer su progreso econodmico
y social” (articulo 1?). El “patrimonioc comun” lo constituyen esencial-
mente “los principios de libertad individual, libertad politica y preemi-
nencia del derecho, en los que se fundamenta toda verdadera demo-
cracia” (predmbulo). Recordemos que la obra esencial del Consejo ha
sido 1a elaboracion de la Convencién Europea de los Derechos del
Hombre, de 4 de noviembre de 1950,

¢Qué ha hecho esta organizacién politica internacional respecto del
acceso de los administrados a los expedientes de la administracién? En
este terreno, como en los otros dominios de la cooperacion internacio-
nal, las realizaciones del Consejo de Europa persigue una obra de uni-
ficacién y de progreso del derecho.

1. La resolucion (77)31 sobre la proteccién del individuo frenie a los
actos de lg adminisiracion. Esta recomendacion, adoptada por el Comité
de ministros el 28 de septiembre de 1977, enuncia principios relativos
al acto administrativo “‘considerado de una manera abstracta y gene-
ral”. El primer principio se reficre al derecho de ser ofdo: establece
que “respecto de toda decisién administrativa susceptible de lesionar
sus derechos, sus libertades o sus intereses, el interesado podri proponer
hechos y argumentos y, dado el caso, ofrecer medios de prueba que la
autoridad administrativa tomard en cuenta”. El segundo principio, co-
rolario del primero, tiene por objeto el acceso a los elementos de infor-

* Ponencia presentada en ¢l “Colloque de 'Institut lnternational de Droit d'Ex-
pression Francaise (IDEF)”, celebrade en Luxemburgo, los dias 25 y 26 de abril de
1Y86.
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macién “‘antes de que la decisién administrativa sea tomada”. También
se formula una reserva general de los principios enunciados cuando asi
lo requieran “las exigencias de una administracién buena y eficaz, asi co-
mo intereses de terceros e intereses publicos mayores”,

2. El desarrollo de la idea. Después de la resclucién (77)81, se han
elaborado otros instrumentos relativos al acto administrativo en gene-
ral. Es preciso subrayar que esta resolucién ha sido, tanto en los Esta-
dos miembros como en el mismo Consejo, el punto de partida de una
nueva reflexién sobre la proteccion del ciudadano frente a la adminis-
tracién. Asi es como se suscité en Francia la ley de 17 de julio de 1978
sobre la libertad de acceso a los documentos administrativos; de manera
general, el acceso del administrado a los expedientes de la administracién
se ha convertido en los Estados miembros del Consejo “en uno de jos
elementos mayores de lo que la doctrina francesa llama la transparencia
de la administracién’.

La Asamblea parlamentaria ha examinado el problema en sus dife-
rentes aspectos: el de una libertad general de acceso a los documentos
administrativos, ¢l derecho para el administrado de acceder a los do-
cumentos que lo conciernan personalmente y el de ser protegido contra
una divulgacién abusiva. En consecuencia, la recomendacion 854, adop-
tada el 19 de febrero de 1979, “invita a los Estados miembros que no
lo hubieren hecho todavia” a introducir un sistema de libertad de in-
formacién “que consagre los principios arriba enunciados”.

3. El acceso a los documentos administrativos en general. El deseo
expresado por la Asamblea ha sido recogido por el Comité de ministros,
al adoptar éste, el 25 de noviembre de 1981, la recomendacién R(81)19
relativa al acceso a la informacién poseida por las autoridades publicas.
Se enuncian principios tendentes a asegurar la libertad general de ac-
ceso a los documentos administrativos, con las reservas generales ya men-
cionadas: I} toda persona podra solicitar comunicacién; 2) se preverdn
medios id6neos para asegurar el acceso a la informacién, y 3) el acceso
a la informacién no podrd negarse al solicitante aunque no tenga inte-
rés particular en la materia.

4. El acceso a los expedientes personales, considerado como un dere-
cho fundamental del administrado, ha dade lugar a 1a “Convencién pa-
ra la proteccion de las personas respecto del tratamiento automatizado
de los datos de cardcter personal”, abierta a la firma el 28 de enero de
1981. EI articulo 8 establece el principio del acceso del administrado
a los datos que lo conciernen: 1) toda persona deberid poder conocer la
existencia de un archivo automatizado de cardcter personal, y, dentro
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de plazos normales, deberd poder obtener confirmacion de la existencia
del referido archivo de datos de cardcter personal que la conciernan;
2) deberd poder obtener, dade el case, la rectificacion de dichos datos
y disponer de un recurso cuando la solicitud de confirmacién, de co-
municacién o de rectificacién haya sido negada.

5. Recomendaciones particulares a los datos de cardcter personal. El
Comité de ministros ha adoptado el 23 de enero de 1981 la recomen-
dacién R(81)1 relativa a la reglamentacién aplicable a los bancos de
datos médicos automatizados. En regla general, solamente los miembros
de la profesién médica tendrdn acceso a las informaciones; sin el con-
sentimiento expreso y consciente del interesado, la existencia y el conte-
nido de un expediente médico no podrdn ser comunicados a personas
0 a organismos que estén fuera del dominio de los cuidados médicos.
Por su parte, la persona concernida deberd conocer la existencia y el
contenido de su expediente médico y solicitar la rectificacién de datos
erroneos que la conciernen.

6. Las Recomendaciones mds recientes. El Comité de ministros ha
adoptado el 23 de septiembre de 1983 la recomendaciéon R(83)10, rela-
tiva a la proteccién de datos de cardcter personal utilizados para fines
de investigacion cientifica y de estadisticas. En lo referente al derecho de
acceso, el derecho del interesado de obtener y de rectificar datos que
lo atafian podrd restringirse cuando los datos estén recogidos y conser-
vados para fines puramente estadisticos; sin embargo, esta disposicién
no se aplicard cuando, en razén de la naturaleza de la investigacién, la
persona puede hacer valer un interés especifico que requiere una pro-
teccion. '

El 23 de enero de 1986, el Comité de ministros adoptd la resclucién
R(86)1,.relativa a la proteccién de los datos de cardcter personal utili-
zados para fines de seguridad social. Con reserva de las disposiciones
de derecho interno relacionadas con datos médicos o con la investiga-
cién cientifica y con las estadisticas, el derecho de la persona de obte-
ner y de rectificar datos que la conciernen no debera sufrir restriccio-
nes, siempre que no fueren necesarios para la represion de fraudes o de
abusos vinculados con el sistema de seguridad social o para la protec-
cién de los derechos y libertades de los demds,

7. Conclusion. Acabamos de verlo, las realizaciones del Consejo de
Europa respecto del acceso a los documentos administrativos, configu-
ran, como en los demds dominios, una obra de unificacién y de pro-
greso del derecho. Cada vez que aparecen la administracién, “‘el progtre-
so es una cuestion de equilibrio”: se trata de asignar su justo lugar
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al interés publico y a los intereses privados, sin desconocer su interde-
pendencia.

Monique Lioxs

Davira, Osvaldo, “Los gobiernos y la planificacién del desarrollo na-
cional”, Estudios Municipales, México, afio III, ntm. 16, julio-agosto
de 1987, pp. 31-40.

La planificacién como proceso y como técnica ha sufrido crisis ya que
al analizarse el comportamiento de las sociedades y de las economias
en desarrollo no se han tomado en cuenta todos aquellos factores no
econdmicos que determinan el comportamiento humano. Esta es la hi-
pétesis con la cual Osvaldo Ddvila inicia el artfculo que resefiamos. En
este trahajo el autor destaca un aspecto que es reaimente interesan-
te: casi nunca se analiza la medida en que participan los gobiernos
locales en los procesos de desarrollo; generalmente la planeaciéon se con-
sidera como un merc ejercicio que permite fijar objetivos y definir po-
liticas de desarrollo y casi siempre se deja a un lado el elemento sub-
jetiva que indefectiblemente estd presente en todo proceso planificador.

¢Como despertar el interés de la poblacion y hacer que todos sus sec-
tores participen en el desarrollo del pais? Son contadas Ias ocasiones
en que aparentemente se ha tomado en consideracién este aspecto; es
mis, la mayoria de las veces las decisiones se toman en Ia capital del
pais aun sin conocer cudles son las verdaderas necesidades defuna co-
munidad y sus posibilidades reales de ejecucion.

El autor recomienda que el proceso de planificacién sea realista y
no esté sujeto a los cambios de gohierno o de autoridades. Creemos
que con ello se destaca una prdctica que, todos coincidimos, debe des-
terrarse definitivamente: si analizamos nuestra realidad nos damos cuen-
ta que la mayoria de los planes son elaborados por “técnicos” y exper-
1os de reconocida capacidad que en algunas ocasiones cuentan con el
auxilio de un reducido grupo de politicos. El resultado no puede ser
otro; muchos de los planes que se elaboran no recogen las verdaderas
demandas de la poblacién, nadie cree en sus bondades y por ello los
fracasos son muy frecuentes; més aun, personalmente creo que en mu-
chas ocasiones con los planes s6lo se busca el lucimiento de un deter-
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minado grupo, y que al pretender espectacularidad no se toman en
consideracién las probabilidades reales de Nevarlos a la prdctica. Tal
pareciera que muchos planes han sido elaborados a sabiendas de que
no hay grandes posibilidades de resolver los problemas que nos aque-
jan, o que se esta siguiendo una via equivocada.

Coincido plenamente con el autor cuando sefiala que un plan con
objetivos globales resuita riesgoso. Puede darse el caso de que lejos de
ayudar a resolver una problematica local la torne mis compleja; es
cierto, en muchas acasiones los problemas pueden ser enfrentados y
superados con los mecanismos y recursos que estin a disposicién de
las autoridades locales. Nos guste o no, debemos aceptar que en las
pequeitas comunidades también hay capacidad de respuesta. ;Por qué
desaprovechar las soluciones que alli pueden proponerse? (Quién co-
noce mejor los problemas que aquellos que los padecen?

Considero que el articulo que se resefia —redactado por un profesor
extranjero— aun cuando hace referencia a problemas particulares del
Ecuador, es igualmente vilido y aplicable en México, ya que la pro-
blemaitica que se vive en nuestro pals es muy semejante. Al respecto,
encuentre que de la lectura de este articulo podemos desprender una
propuesta concreta; al Hevarse a cabo las tareas de planificacidn de-
ben interrelacionarse los objetivos locales con los grandes objetivos
nacionales. Es clerto que esta lahor se antoja dificil en especial si con-
sideramos que en nuestros paises se presemta con mayor o menor fre-
cuencia el fenémeno que se ha dado en llamar “tecnocracia planifica-
dora centralizada”, Lamentablemente no podemos negar que vivimos
en comunidades en las que existe una dependencia bastante acentuada
de la periferia hacia el centro. Simplemente analicemos el fenémeno
que se presenta en la ciudad de México que ha alcanzado un exage-
rado crecimiento en todos los érdenes. ¢No serd esto el reflejo de un
centralismo disfrazado?

Para terminar con esta prictica, Osvaldo Divila propone que se dé
una roayor importancia a las administraciones locales al tiempo que
se busque una real democratizacién del poder y una mayor capacidad
de decision en las pequefias comunidades. Si se toman en cuenta estos
aspectos en el momento de elaborar los planes, se estarfa caminando
firmemente hacia la resolucién de los problemas del pafs.

El articulo reviste especial interés ya que aborda en forma muy cla-

ra un tema que por lo general provoca cierto malestar en nuestro pais:
Ia preparacién de los gobernantes.
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5i la administracion es deficiente y en ocasiones primitiva, ello se
debe a que los recursos humanos con que se cuenta no estdn suficien-
temente capacitados para administrar, proyectar o planear; en pocas
palabras, no tienen la preparacién suficiente para gobernar correcta-
mente. Sj a este aspecto tan delicado afiadimos la grave dependencia
econdémica en que generalmenie viven nuestras entidades federativas
y municipales con respecto al gobierno federal, podremos entender
por qué en muchos casos en cada comunidad no se hacen esfuerzos por
desarroliar el potencial humano con que se cuenta y que tanta falta
hace en las tareas de gobierno. Parece que es mucho mds ficil esperar
que junto con los recursos econdémicos vengan las soluciones desde la
“gran capital”, Resulta claro que el menor esfuerzo es siempre mis
cémodo, y es ésta, en buena medida, la razdn del atraso de nuestras
comunidades. Desde luego que nos enfrentamos a un grave problema:
el poder politico encuentra a su mejor aliado en ¢l poder financiero,
tan es asi que si se quiere mantener el primerc es necesario fomentar
Iz dependencia econdmica. En este sentido no podemos mis que pre-
guntarnos: ¢existird en nuestro pais una genuina intencién por resolver
los problemas que nos aquejan? En nuestra opinién, cualquier solu-
cidn que se intente implica necesariamente una disminucion del poderio
econdmico que durante tanto tiempo ha estado centralizado.

¢Estardn dispuestos nuestros gobernantes a perder algo de su poderio
haciendo un reparto més equitativo de los recursos econdmicos de que
dispone el pais?

Héctor DAvaLos MARTINEZ

OrT1z VILLASEROR, Efrén, “Descentralizacién y democratizacién: Consi-

deraciones sobre la reforma al articulo 115 constitucional”, Estudios
- Municipales, México, afio III, ntm. 17, septiembre-octubre de 1987,
 pp. 77-86.

La descentralizacién y la democratizacién como fundamento ideolégico
y politico del movimiento municipalizador que se inicié en México,
son el tema principal del articulo que se reseia.

El autor parte de un supuesto totalmente cierto al sefialar que la des-
centralizacidn no es requisito indispensable para la vida democritica;
sin embargo, estamos seguros que el mejor campo para que la demo-
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cracia y la voluntad popular se desarrollen se da precisamente en aque-
ilos Estados que han alcanzado un adecuado grado de descentralizacidn.

Se sefiala que ambos conceptos se interrelacionan en virtud de que
son parte de un mismo objetivo: lograr la participacidn de la pobla-
cion en todas las tareas de gobierno y administracién. Lo anterior, en
nuestra opinion, sélo se logrard cuando el municipio pueda asumir
plenamente ias funciones que le fueron encomendadas por el Consti-
tuyente de 1917,

Ll licenciado Ortiz Villasefior apunta un aspecto que nos parece in-
teresante destacar: cuando se inicia un proceso descentralizador, siempre
se corre el riesgo de crear pequefias oligarquias que a toda costa bus-
carin delender sus privilegios; esta situacidn se tarna mdés peligrosa
cuando se trata de un Estado centralizado que busca cambiar su forma
de organizacién. En el caso concreto de nuestro pais, aun cuando no
somos un Estado centralista esta situacién se presenta. En efecto, a lo
largo de nuestra vida independiente (a partir de la Constitucién de
1824 v salve algunos periodos de excepcidm) hemos estado organizados
como una Federacion y no podemos ocultar que nuestro sistema ha
padecido algunas desviaciones que provocaron situaciones mds propias
del centralismo. Este hecho motivd que en fecha reciente, al iniciarse
el proceso descentralizador, algunos sectores (incluidas ciertas dreas den-
tro del propio gobiernc) manifestaran su oposicién a estas tareas. El
motivo es muy claro: al descentralizar se les estd reduciendo el poder
que habian concentrade y se hacen tambalear ciertas estructuras que
ilevan muchos afios de consolidadas. En efecto, esta decisién no gustd
a todos, pero en virtud de que las demandas descentralizadoras van en
aumento, el gobierno federal hizo eco a estas peticiones e inicié un pro-
ceso serio y maduro que busca mejorar la vida nacional. El autor re-
pata en un aspecto que es fundamental: si descentralizamos y otorga-
mos nuevas funciones a las entidades federativas y a los municipios, es
menester fomentar la participacién de todos los sectores de la pobla-
cién. En efecto, tal como se sefiala, 1a descentralizacién debe ir acom-
pafiada por un process democratizador que fomente la participacidn
de las comunidades que, en fin de cuentas, serdn quienes se hagan car-
go de las nuevas tareas que se asignen.

Sélo fomentando Ja participacion podremos hacer frente a esos gru-
pos que buscan a toda costa no perder su poderio y que pretenden que
el proceso descentralizador no se lleve a feliz término.

El gobierno se dio cuenta de esta amenaza y con el objeto de neu-
tralizaria, al tiempo que establecié la descentralizacién de la vida na-
cional elaboré un proyecto de reforma municipal que busca restituir
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a los municiptos todas aquellas facultades que habian perdido, bien
sea por falta de ejercicio o de legitimacién para llevarlas a cabo. Si las
entidades federativas habian sucumbido ante los avances centralizado-
res de la Federacién, mids dramitica era la situacién de dependencia
de los municipios.

Una vez explicado el porqué de la reforma municipal y su vincula-
cidn con la descentralizacion, el autor hace un detallado andlisis de las
diversas etapas que la componen; enumera cudles han sido los logros
obtenidos al tiempo que consigna el cambio de actitud que se perci-
be en el propio gobierno. La descentralizacién transfirié competencias,
atribuciones y funciones tanto a las entidades federativas como a los
municipios; sin embargo, estos ultimos no podian asumirlas sin levar
a cabo una serie de adecuaciones al orden normativo vigente, ya que
era menester erradicar un gran nimero de limitaciones que les impe-
dian actuar correctamente,

El autor agrupa estas limitantes en cuatro sectores: politico, economi-
co, secial y juridico. Nos permititemos enunciar algunas que en nues-
tra opinién son un verdadero freno al proceso descentralizador: formas
impuras de gobierno, como el cacicazgo y paternalismo; sujecién y con-
trol de la Federacion hacia el presupuesto estatal v de la hacienda
publica municipal; dispersidon de las fuerzas locales, v finalmente la in-
capacidad del municipio para dictar sus propios reglamentos.

El autor dedica un espacio considerable al tratamiento de este ultimo
aspecto. Seiiala, con toda agudeza, que al otorgarse al municipio la
capacidad de reglamentacién, se estd ampliando la participacién de
la comunidad, que ahora tendrd a su cargo la responsabilidad de ad-
ministrar sus propios recursos y en consecuencia contribuir a la reso-
lucién de sus problemas.

S6lo asi, nos sefiala el autor, el municipic estari en posibilidad de
avanzar y acercar mds el poder formal de que dispone al real que no ha
pedido ejercer principalmente por ser parte integrante de una nacién
en vias de desarrollo.

Es interesante la opinién que formula el autor al reiterar la con-
veniencia de ahondar en otros procesos de socializacidon politica y edu-
cativa asi como de integracion social z fin de que el “nuevo autogo-
bierno” sea un factor que contribuya al desarrolle del pafs,

El autor concluye su trabajo haciendo un balance de la reforma
municipal a fin de determinar si se han dado Ias bases de un cambio
politicc a mediano y largo plazos. En este sentido, Efrén Ortiz Villa-
sefior considera que si se ha avanzado significativamente, en especial
€n tres aspectos:
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a) Las comunidades municipales y sus respectivos gobiernos son aho-
ra mds influyentes, poco a poco van dibujando su perfil autondmico
y tienen mds poder de negociacién frente a otras instancias de gobierno.

b) Se han creado una serie de instituciones y mecanismos que per-
miten al municipio desarrollar todas y cada una de las nuevas funcio-
nes que le han sido otorgadas en virtud de la descentralizacion.

¢} La reformna municipal ha permitido un movimiento politico-cul-
tural que en mucho ayuda al desenvolvimiento de las comunidades.

En resumen, podemos considerar que en este articulo queda clara una
situacién: la reforma municipal ha fomentado grandes cambios al per-
mitir ¢l desarrolio regional y gracias a ella los ayuntamientos pueden
ahora prestar v administrar los servicios publicos municipales; en con-
secuencia, la reforma municipal es un elemento indispensable para el
éxito del proceso descentralizador que recientemente se ha puesto en
marcha en nuestro pafs.

Héctor DAvaLos MArrinNgz

Prantey, Alain, “Prospective de la communication dans l'administra-
tion”, Revue Juridique et Politigue, Paris, nims, 1.2, 1987, pp. 119-
129.

En el marco del Coloquio del Institut de Droit d’Expression Frangaise
(IDEF), celebrado los dias 25 v 26 de abril de 1986 en Luxemburgo, re-
ferente al acceso del administrado a los expedientes de la administra-
cion, el autor —consejero de Estado y vicepresidente del IDEF— se pro-
pone presentar algunas consideraciones tendentes a seiialar e identificar
los problemas en este dominio, asi como a destacar las dificultades por
resolver. _

¢Cudles son estos problemas? Pueden clasificarse en cuatro grupos:

1. El végimen generql del dervecho a lo informacion

El primer tipo de problemas estd vinculado con la aparicién de un
concepto nuevo: el derecho a la informacién, todavia mal definido, pues
generalmente no es constitucional. Es un derecho creado por la ley,
sin antecedentes precisos, que tiende a la afirmacién de una nueva
libertad publica, “propia de una sociedad de consumo”.
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Se trata de dar a conocer a los ciudadanos los documentos de la ad-
ministracién; se trata de una informacién general que tiende a abarcar
todos los elementos de la decisién: documentaciones escritas, visuales,
audiovisuales, grabadas, que figuran en memoriss electrénicas o sim-
plemente en archivos manuales, siempre que no sean documentos en
proceso de elaboracion.

Por una parte, es necesario separar el proceso de comunicacién de
textos generales que todo ciudadano puede utilizar, del de la comu-
nicacién al interesado de documentos que lo conciernen personalmen-
te. Este problema, agravado por la tendencia actual a la capitalizacién
de datos, no puede eludirse. Por otra parte, no se concibe que se dé
al individuo el poder de obtener comunicacién de documentos que lo
conciernen, sin darle la posibilidad de rectificar los mismos, dado el
caso. Dicho de otro modo, es preciso reconocer el derecho de cuestio-
nar el contenido de la informacion y es preciso instituir la rectificacion
oficial de los datos, eventualmente con el control del juez. Despreo-
cuparse de estos problemas equivaldria a crear no solamente injusti-
cia, sino también un malestar social profundo, susceptible de generar
crisis —advierte el autor—.

También es necesario precisar quién puede ejercer el derecho de co-
municacién. ¢Se trata del interesado, persona fisica o persona moral?,
Jpuede reconocerse a un tercero o a una empresa extranjera?, (debe
otorgarse este derecho a la prensa en general? Estos problemas del ac-
ceso a 1a informacién deben resolverse para evitar que surjan conten-
ciosos multiples e interminables.

El determinar quién tiene derecho a la comunicacién de un expe-
diente llevard seguramente a contestaciones diferentes segun los casos,
quedando asentado que la comunicacién de datos nominativos se hard
a los interesados exclusivamente. Queda por examinar el papel que
podran desempefiar las organizaciones profesionales (sindicatos de asa-
lariados, empleadores y funcionarios), generalmente propensas a la dis-
cusién y al contencioso.

La comunicacién de los expedientes implicard también otras dispo-
siciones. Es necesario, entre otros imperativos, organizar la sefializacién
y la identificacién de los documentos administrativos, para evitar el
desorden de la documentaciéon que no dejaria de suscitar la ineficacia
del personal administrativo responsable y el consiguiente descontento
de los administrados.
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2. Las excepciones: los documentos no comunicables

¥s necesario proteger determinados secretos.

1) Todas las legislaciones salvaguardan el secreto de Estado: delibe-
raciones politicas y, sobre todo, gubernamentales, asi como las delibe-
raciones parlamentarias y las judiciales, También es preciso proteger
el secreto diplomitico, el de la defensa, de la seguridad nacional y de
la alta policia, y hasta el de la finanza y de la moneda. “Ningtin Es-
tado puede abrir este tipo de expediente sin poner en peligro sus in-
tereses vitales” —destaca el autor—. ,

2) Los secretos de le vida privada deben evitar la discriminacién en-
tre los ciudadanos y asegurar la proteccién de la persona, principai-
mente en el terreno médico. Queda por establecer quién es el duefio
del secreto: ¢el ciudadano o el prictico, o la seguridad social o el or-
den profesional? La comunicacién de un expediente puede llevar a la
revelacién de confidencias de orden privado relativas a relaciones entre
personas fisicas o morales que deberian permanecer desconocidas de
los terceros. :

3) Existe, en fin, un grupo de secretos que son las obligaciones de
discrecion profesional. Fstos secretos son importantes y varjados, pro-
pios de los oficios que implican la manipulacién de una informacién
protegida o reservada, como en el caso de los periodistas y de los abo-
gados, También se imponen a Ios funcionarios, pues no les pertenece
revelar las intenciones del servicio en que trabajan. El determinar la
extension del secreto tiene una gran importancia préctica.

Por otra parte, la amplitud de las reformas que implica el derecho
a la informacién obligard a todas las administraciones a ventilar los
documentos y los expedientes segin sean comunicables o no, y a divi-
dirlos cuando resulten ser parcialmente comunicables.

3. Las instituciones tutelaves del derecho a la informacién

Conviene preguntarse cudles instituciones velardn por el buen ejer-
cicio del derecho a la informacidn,

Se quiere evitar el rezago de las jurisdicciones y el costo de los pro-
cesos; se quiere permitir transacciones, arbitrajes y soluciones matiza-
das, Con este fin, se han creado instituciones especificas encargadas
de tutelar y, dado el caso, de sancionar el ejercicio del derecho a la
comunicacion. Puede tratarse de un organismo colegiado o de un in-
dividuo; en ciertos paises, este organismo tiene un caricter adminis-
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trativo; en otros, son organizaciones casi jurisdiccionales que aplican
procedimientos contradictorios.

Las prerrogativas de la institucién tutelar pueden variar: abarcan
el derecho de exigir la produccién de los documentos y pueden ex-
tenderse hasta el poder de investigacién o de inquisicién. Es necesario
fijar las condiciones y los plazos de ejercicio de este poder; es necesario
garantizar la independencia de sus miembros para con el poder pali-
tico y el poder financiero; es necesario, en fin, fijar el estatuto del
organismo de tutela.

A este organismo puede atribuirsele un verdadero poder de decision
o simplemente un papel consultivo —la opinién, de no ser seguida, pue-
de abrir un procedimiento contencioso—. Sea cual fuera la solucion
escogida, la actividad del organismo de tutela dara lugar a la aparicion
de una jurisprudencia pretorial, cuyas decisiones serdn reunidas y co-
mentadas por la doctrina, Asi irdn precisindose los conceptos de ba-
se; cardcter y extension del secreto, definicién del documento nomina-
tivo, calidad para solicitar la comunicacidn, etcétera.

Este sistema desembocard en el examen jurisdiccional. En efecto, sur-
gird un coniencioso nuevo: bien por parte del administrade que no
ha obtenido lo solicitado, bien por parte de la administracion deseosa
de proteger sus prerrogativas y sus secretos, o bien por parte de ter-
ceros, cuando estimen que el proceso de la comunicacion les perjudi-
ca. Se trata entonces de precisar la competencia jurisdiccional y las
reglas procesales. Jurisprudencias administrativas y jurisprudencias ju-
risdiccionales constituirdn un nuevo cuerpo de derecho que repercutird
en el funcionamiento de Ia administracién y, probablemente, en las
relaciones de ésta con el Parlamento. Por otra parte, “la instituciona-
lizacién del derecho a la comunicacién no dejard de desembocar en
problemas politicos, cuando su ejercicio dé lugar a abusos, o mas sim-
plemente a errores de la administracién” —apunta el autor—,

4. Democracia y derecho a la comunicacion

Fl Estado moderno no deja de auwmentar su ascendiente, su interven-
cién y su documentacion. Actualmente el Estado es el gran detentador
de la informacién que capitaliza, pues tiene los medios para hacerlo.
Principal detentador y principal proveedor de la informacién, el Es-
tado no es el duefio sino el deudor de ésta ante los ciudadanos. Mis
el Estado retine documentaciones, secretas ¢ no, mds se encuentra ex-
puesto a amenazas, presiones, interferencias o injerencias. De ahi la
necesidad de prever los medios idéneos para comunicar Ja informacion.
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Ello implica un dispositivo oneroso: locales, personales, aparatos para
fotocopiar y visualizar, etcétera. Por otra parte, “la comunicacién de
la informacién puede producir efectos perversos: puede permitir ia es-
peculacion, el chantaje, el espionaje militar, industrial o cientifico”.
De ahi ias necesarias precauciones propias para frenar los abusos.

Aqui es donde —destaca €l autor-- aparece una desigualdad muy pro-
funda entre el servicio ptblico y la empresa privada: el organismo pt-
blico se encuentra sometido a la obligacién de comunicar lo solicitado;
en cambio, la empresa o la sociedad privada puede, segin la ley, no
estar sometida a la misma obligacidn. Asi es como van creandose su-
jeciones que gravan las entidades publicas, el Estado, las colectividades
decentralizadas o los establecimientos piblicos erigidos en servicios pu-
blicos, mientras que las sociedades privadas quedan exentas de la obli-
gacién de abrir sus expedientes y de comunicar su documentacion.

Otro efecto perverso: la comunicacidn, mis alla de cierto grado, crea
una desigualdad en detrimento del débil y en beneficio de los mds
poderosos. Por otra parte, el funcionario se verd afectado de manera
tal que tenderd a filtrar ia informacién, es decir, a comunicar docu-
mentos con datos secundarios o anodinos. De.ahi para la administra-
cién la obligacién de esiablecer las protecciones susceptibles de salva-
guardar la libertad de apreciacién y de juicio de sus funcionarios.

La democracia se encuentra reforzada por el derecho a la comunica-
cion —sin duda alguna—, pero también, en cierta manera, fragilizada.
Ciertamente, comunicacidn significa régimen democritico: no se ima-
gina que una administracién policiaca o totalitaria pueda abrir sus
expedientes, explicar o discutir sus motivos. Por su parte, la democra-
cia debe esforzarse en proteger su dispositivo de informaciones contra
las interferencias, y quizd hasta contra la falsificacién de los datos y
de las informaciones. A cada etapa del progreso de las libertades, es
necesario preparar la réplica contra los abusos y proteger las conquis-
tas democtéticas. :

Monique Lions

Rouver, Alwyn R, "Politicél Capécity and‘ the Decline of Fertility in
India”, American Political Science Review, Washington, D.C., vol.81,
num. 2, junio de 1987, pp. 453-471.

En el articulo que a continuacidn resefiamos, el autor establece que los
cientificos sociales que se han dedicado a la investigacién del fenéme-
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no de la fertilidad humana han descuidado la variable politica del pro-
blema en los estudios sobre el control de la explosién demogrifica, Las
investigaciones sobre la dindmica demografica se han enfocado sobre
aspectos como el desarrollo econémico, la calidad de la vida, y el efecto
de dichos factores sobre la regulacion de los nacimientos, y el eficiente
manejo de medios anticonceptivos. De esta forma, los gobiernos se han
visto reducidos a un simple instrumento para llevar a las poblaciones
la planeacién familiar, mas no como variable causal, fundamental.
Ahora bien, en contraposicién con este estado de cosas, el articulo que
nos ocupa establece —con base en informacién de los Estados de la In-
dia— que la capacidad politica de un Estado dado (medida en térmi-
nos de su eficiencia para extraer y distribuir recursos) tiene una re-
percusién mds importante sobre el control de los indices de natalidad
que €l propio nivel de desarrollo econémico en casos de subdesarrollo
econdmico como el existente en gran parte del mundo. De esta ma-
nera, el autor comprueba su hipdtesis mediante el andlisis estadistico
de informacién proveniente de los quince Estados mis grandes de la
India en la década de los setenta.

Las conclusiones del articulo que resefiamos propenen una serie de
politicas generales a seguir por paises de bajo ingreso, como la India,
que promueven €l cambio de la fertilidad natural a la controlada. De
esta manera, en la India la combinacién de politicas oficiales que lle-
varon a up mejoramiento en el nivel de vida junto con politicas orien-
tadas a incrementar la disponibilidad de los servicios para la planifi-
cacién familiar, fueron esenciales para meodificar la conducta repro-
ductiva de las capas humildes,

A manera de conclusién sobre el trabajo resefiado, cabe apuntar que
sus propuestas deben ser analizadas por los técnicos encargados del
control demografico en México, si bien parte de la poblacién me-
xicana escapa a la definicién del autor, de una sociedad altamente
empobrecida. Sin embargo, respecto a aquellas regiones del pais que
denotan niveles de pobreza similares a los identificados por Rouyer,
cabe recomendar el presente estudio, puesto que el Estado mexicano,
altamente centralizado y fuerte —en términos de implantacién de po-
liticas generales— podria reducir mayormente la tasa de natalidad en
ciertas 4reas del pais a niveles mds acordes con las expectativas de vida
digna y decorosa.

Francisco Jos¢ de ANDREA SANCHEZ
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TureiN, Dominique, “La présidence du Conseil des Ministres”, Revue
du Droit Public et de la Science Politique en France et a I'Etranger,
Paris, nim. 4, 1987, pp. 873-898.

La profesora de la Facultad de Derecho de la Universidad de Cler-
mont-Ferrand 1, presenta un articulo muy completo de las relaciones
del presidente de la Republica francesa con el primer ministro, en re-
lacién con las atribuciones que cada uno de estos funcionarios ejerce
en el seno del Consejo de Ministros.

El Consejo de Ministros es una asamblea deliberante, integrada por
el primer ministro y los ministros. En los términos del articulo 99 de
Ia Constitucién, estd presidido por el presidente de la Republica,

La Constitucién contiene diversos articulos que sefialan las princi-
pales decisiones que deben ser tomadas en el seno del Consejo de Mi-
nistros.

En €l andlisis de la presidencia del Consejo de Ministros, es preciso
identificar, siempre bajo el imperio de la V Republica (Constituciéon
de 1958), dos escenarios politicos diferentes:

a} Cuando presidente y primer ministro pertenecen al mismo partido
politico, que ha sido la regla general, y

b) Cuando presidente y primer ministro forman parte de partidos
opositores, que fue el caso del periodo del 16 de marzo de 1986 a ma-
yo de 1988, en el que el Ejecutivo lo ocuparon miembros de dos par-
tidos opositores, dando vida al régimen lamado de cohabitacién.

Desde luego, la Constitucién parte del supuesto que la ciudadania
apoyard electoralmente al presidente que ella misma eligié por sufra-
gio universal directo. Sin embargo, permite la posibilidad de que no
sea siempre asi y que el apoyo que reciba el presidente de parte del
electorado se vuelque en favor de un partido opositor en elecciones
legislativas, dando as{ origen a un gobierno de orientacién politica
opuesta a la del presidente,

- La Constitucién francesa de 1958 define un sistema de gobierno que
combina principios e instituciones parlamentarias, con otras de corte
presidencialista. Entre las primeras tenermos:

a. Un Ejecutivo bicéfalo que distingue al jefe de Estado (presidente
de la Repiiblica) del jefe del gobierno (primer ministro).

b. Una Asamblea Nacional (Cimara de Diputados) que emite un
voto de confianza al programa de gobicrno que le presenta el primer
ministro, en su calidad de jefe del gobierno, situacién que leva a una
identidad partidista entre la mayoria parlamentaria y el gobierno.
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c. De igual manera, la Asamblea puede censurar al gobierno y pro-
vocar que éste presente su renuncia ante el presidente de la Republica.

d. En consecuencia, el sistema provoca que €l gobierno no pueda
ejercer sus funciones sin el respaldo de la mayoria parlamentaria.

Entre los rasgos presidenciales tenemos:

I} Un presidente de la Republica electo por sufragio universal di-
recto a dos vueltas, que ejerce su mandato constitucional al margen
de las posibles disputas entre la Asamblea y el gobierno. El presiden-
te es inamovible de su encargo durante el septenato para el cual fue
electo.

2) Facultades constitucionales que se le otorgan al presidente para
dirigir no solamente Ia defensa nacional y las relaciones exteriores
(propias de uma jefatura de Estado), sino también importantes atribu-
ciones de nombramiento y decisién que le permiten participar en los
asuntos administrativos y de gobierno de mayor relevancia.

La Constitucién francesa lleva el principio de la separacién de po-
deres y el sisterna de pesos y contrapesos al seno mismo del Poder
Ejecutivo.

Sin embargo, la identidad politica del presidente con el primer mi-
nistro, que solo se logra con el respaldo de la mayorfa parlamentaria,
le dan unidad y fuerza al gobierno, en si conjunto,

En esta hipotesis, el presidente logra nombrar como primer minis-
tro a alguien de su entera confianza y asegura, al mismo tiempo, el
respaldo de la Asamblea Nacional para la ejecucién de su politica.

El poder presidencial se acrecienta enormemente y a pesar de Ja es-
tructura parlamentaria el sistema se torna presidencialista.

Un elemento adicional, de gran importancia en la evalvacidn del sis-
tema de gobierno francés, estd representado por el sistema de partidos.

El régimen francés de partidos politicos se caracteriza por la plura-
lidad de partidos que, por si mismos, no logran Ix mayoria electoral vy,
en consecuencia, tampoco la mayoria parlamentaria.

Esta situacion obliga al régimen de coalicion de partidos, que final-
mente logran polarizarse en las dos tendencias tradicionales: derecha
(UDF. y RP.R) e izquierda (P.5. y P.C.). Adicionalmente existen
otras formaciones politicas tradicionalmente con menor fuerza, como
el Front National (en las elecciones de 1986 y de 1988 rebasé el por-
centaje de votos del P.C.), el M.R.G,, asi como ecologistas y trotskis-
tas, que son importantes al momento en que los partidos mas fuertes
tienen que solicitar apoyos para lograr la mayoria, sea parlamentaria,
sea presidencial.
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A pesar de que el régimen pluripartidista dificulta Ia necesaria for-
macion de mayorias, la forma de escrutinio a dos vueltas revierte el
fendmeno, pues en la segunda y definitiva eleccidn sélo participan los
dos partidos que, siendo minoritarios, hubieran obtenido el mayor nu-
mero de votos en la primera vuelta.

Hasta 1986, el presidente de la Repiblica siempre habia logrado ob-
tener el respaldo del electorado en la integracion de la mayoria, lo que
le facilitaba enormemente las funciones de gobierno, asi como la con-
centracion del poder, al lograr, pricticamente, la subordinacidén del
primer ministro, igual que el respaldo de la Asamblea Nacional. Este
era ¢l origen de la modalidad presidencialista del régimen francés,

La cohabitacién que propicié la decision soberana del electorado
francés, obligd a su gobierno a cambiar Ias reglas del juego y a deli-
mifar y a respetar rigurosamente las atribuciones constitucionales de ca-
da organo del Estado: presidente, primer ministro y Asamblea Nacional.

Dominique Turpin presenta un interesante y muy fundamentado
articulo en el que plantea las diferencias juridicas de mayor relevancia
entre el régimen presidencialista tradicional y el parlamentario con Eje-
cutivo, no solo dividido sino enfrentado de la cohabitacidn.

La autora toma comoe punto de partida el funcionamiento del Con-
sejo de Ministros que, a pesar de ser fundamentalmente una instancia
gubernamental, estd presidida necesariamente por el presidente de la
Republica, que adopta sus acuerdos por unanimidad y cuyos instru-
mentos juridicos que emite, aprueba o inicia, requieren, 1a mayor parte
de las veces, de la firma del presidente, mas que la del primer ministro.

Esta situacion lleva a que estando el Ejecutivo separado, no puede
funcionar sin Ja cooperacién mutua y reciproca de sus dos titulares. A
falta de esta coopencién se produciria el estancamiento, que no es fa-
vorable para ningtn funcionario, para ningin partido y, desde luego,
para Ia nacién en su conjunto.

Adicionalmente, podemos sefialar que la coh_abit;acién 1986-1988 fue
también. un largo periodo de campafa presidencial “fria” o disfrazada,
durante }a cual presidente y primer ministro buscaron convencer al
electorado de que representaban la opcién politica mas viable para la
nacién en el septenato que se avecinaba. Situacién que exigia mas agu-
damente la colaboracidn, pero que incrementé la desconfianza entre uno
y otro drganos.

Francisco Javier Osornio CORRES



