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Informe del Relator Especial del Consejo de Derechos
Humanos sobre la promocion y proteccion del derecho
a la libertad de opinion y de expresion

Resumen

Las Naciones Unidas no disponen de una politica de acceso a la informacién
aplicable a todos los departamentos y organismos especializados y tampoco han
establecido criterios ad hoc para responder a las solicitudes de acceso a la
informacion. Para la institucion politica mundial més importante, que esta al servicio
del interés publico en diversas esferas, esta situacion es intolerable. No obstante, las
Naciones Unidas no son la nica instituciéon que se encuentra en estas circunstancias.
Aunque se han implementado politicas de libertad de informacion en todo el mundo,
las organizaciones internacionales, salvo excepciones concretas, no han seguido esa
tendencia. En el presente informe se evalta la situacion del acceso a la informacion
relativa a la labor de las organizaciones internacionales, se insta a todas ellas,
especialmente a las Naciones Unidas, a que adopten politicas de libertad de
informacion bien fundadas y se formulan recomendaciones concretas para las
organizaciones, los Estados miembros y la sociedad civil.
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Introduccion

1. El funcionamiento de las organizaciones internacionales, incluidas las
Naciones Unidas, resulta profundamente opaco para la mayoria de las personas. A
excepcion de la labor que desempefian sus 6rganos mas conocidos, la mayor parte
de lo que hacen y como lo hacen suele quedar oculto al publico. En tal entorno,
(como se consigue divulgar la informacion de legitimo interés general? ;De qué
modo puede el publico en general —los ciudadanos, estudiantes, periodistas,
académicos, activistas, parlamentarios y hasta los representantes de los Estados
miembros— mantenerse al tanto del funcionamiento de las Naciones Unidas y
demdas organizaciones intergubernamentales y de cémo desempefian sus
obligaciones los funcionarios internacionales? ;En virtud de qué politicas, cuando
las hay, divulgan informacién los funcionarios internacionales? ;Qué criterios
siguen para decidir no hacerlo? Y, en general, ;como velan las organizaciones
intergubernamentales por su propio cumplimiento de la norma de derechos humanos
que garantiza a toda persona el derecho de buscar y recibir informaciones de toda
indole, en particular las que obran en poder de las autoridades publicas?

2.  En su informe de 2016, en el que detallo la negativa de las Naciones Unidas a
asumir responsabilidades por el tragico brote de codlera en Haiti, el Relator Especial
sobre la extrema pobreza y los derechos humanos observo lo siguiente:

“Varias fuentes han sugerido al Relator Especial que el asesoramiento juridico
presentado originalmente al Secretario General adoptaba un enfoque respecto a
estas cuestiones cruciales [la responsabilidad de las Naciones Unidas por el
brote de colera] bastante diferente del que se aprobo finalmente, pero esto no
puede confirmarse, ya que no se ha hecho publico ninguno de los analisis de la
Oficina de Asuntos Juridicos. No obstante, de ser cierto, explicaria por qué los
argumentos aducidos para abdicar de la responsabilidad son perentorios y
estan insuficientemente justificados (A/71/367, parr. 33).”

3. Se han producido situaciones analogas de escasez de informacidn originadas
en el marco de operaciones de mantenimiento de la paz, denuncias de
irregularidades, acusaciones de fraude, decisiones sobre el personal y conflictos de
intereses, en las que contar con una politica amplia de libertad de informacion para
las Naciones Unidas habria contribuido a potenciar la comprensiéon e implicacion
del publico respecto de las cuestiones de interés mundial y a reforzar los
mecanismos de rendicidon de cuentas. Por ejemplo, se puede afirmar que la falta de
transparencia y de acceso adecuado a la informacion ha influido en que el personal
de mantenimiento de la paz acusado de haber cometido abusos sexuales no haya
rendido cuentas de esos actos’.

4. Queda patente que no existe proceso oficial alguno para que el publico, y
mucho menos un relator especial, pueda solicitar informaciéon a las Naciones
Unidas®. En consecuencia, no se ha demostrado el argumento de que, en
determinadas circunstancias, las organizaciones intergubernamentales tienen buenos
motivos para no divulgar informacion (véase ST/SGB/2007/6). A fin de dilucidar

IN)

Véanse, entre otros, Azad Essa, “Why do some UN peacekeepers rape?”, Al Jazeera, 4 de
agosto de 2017; A/71/99, parrs. 250 y 251 (informe de un examen independiente de la
explotacion y los abusos sexuales cometidos por las fuerzas internacionales de mantenimiento
de la paz en la Republica Centroafricana); y Carla Ferstman, “Criminalizing Sexual Exploitation
and Abuse by Peacekeepers”, informe especial 335, Instituto de Paz de los Estados Unidos
(Washington D.C., 2013).

Al parecer, el Departamento de Informacion Publica de la Secretaria ha creado una direccion de
correo electrénico (inquiries2@un.org) a la que se pueden enviar preguntas que, a su vez, se
reenvian a las oficinas pertinentes. No obstante, esa medida no es una politica ni contiene
ninguno de los elementos que se describen en la seccion 111 del presente informe.
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esta cuestion es necesario preguntarse hasta qué punto se pueden evaluar las
decisiones y analisis institucionales, y a sus responsables, cuando esa informacion
es tan dificil de obtener. En lugar de ser el fruto de un proceso oficial que permita
solicitar informacién, el conocimiento que tiene el publico de las politicas y
medidas adoptadas por las Naciones Unidas y otras organizaciones
intergubernamentales se circunscribe a lo que esos organos deciden publicar, y la
evaluacion externa suele depender de los esfuerzos de periodistas o investigadores
que logran acceder a esas organizaciones. En las Naciones Unidas, y en la mayoria
de las organizaciones intergubernamentales, las fuentes oficiales no parecen estar
obligadas a justificar la denegacion de informacion®.

5. En el presente informe se analizan las politicas de libertad de informacion en
el contexto de las organizaciones internacionales, prestando una atencion especifica,
si bien no exclusiva, al sistema de las Naciones Unidas. El informe es el resultado
de un proceso de investigacion de un afio de duraciéon que incluyd una convocatoria
para presentar contribuciones a la que respondieron 16 organizaciones
internacionales y 5 agentes no gubernamentales®. En la seccion II se examina el
acceso a la informacion desde la perspectiva del derecho de los derechos humanos,
observando el aumento de las politicas de libertad de informacion adoptadas por
Gobiernos de todo el mundo. En la seccion III se describen los elementos necesarios
para cualquier politica de libertad de informacion de ambito internacional, y en la
seccion IV se presenta una serie de recomendaciones para las organizaciones
intergubernamentales, los Estados miembros y los agentes no estatales que
participan en la gobernanza internacional.

II. Libertad de informacion

A. Propésitos de la libertad de informacion

6.  Alli donde reina el estado de derecho, los Gobiernos y sus funcionarios rinden
cuentas a los ciudadanos mediante una serie de mecanismos. Sin embargo, muy a
menudo esa rendiciéon de cuentas es una utopia, nunca tan evidente como en
situaciones en que las autoridades se abstienen de divulgar informacion al publico.
Sin libertad de acceso a informaciones® de toda indole —en particular cuando los
Gobiernos no divulgan informacién al publico y a sus mecanismos judiciales,
legislativos y mediaticos— se pueden producir abusos, las politicas que afectan al
bienestar general pueden dejar de evaluarse y mejorarse, y la implicacion y
participacion general del publico se ve mermada, con frecuencia intencionadamente.
Por el contrario, los entornos en los que fluye gran cantidad de informacién
contribuyen a fomentar una adopciéon de decisiones adecuada y un debate publico
genuino, lo que aumenta la confianza en las instituciones publicas. Incluso si la
ejecucion no siempre esta a la altura de los criterios mas exigentes, los Gobiernos
han reconocido esta idea fundamental, situada en la interseccion entre el buen

w

Esto es asi a pesar de que las Naciones Unidas tienen una politica de clasificacion que distingue
los diferentes niveles de informacién sensible; véase ST/SGB/2007/6.

Las contribuciones se pueden consultar en el sitio web del titular del mandato. Especial gratitud
merecen los siguientes estudiantes de la Escuela de Derecho de la Universidad de California
(Irvine) que, con la ayuda del profesor Ramin Pejan, investigaron para este proyecto, en
particular: Enid Zhou, Katherine Ells, Laurence Liu y Nassim Alisobhani.

En el presente informe se utilizan indistintamente las expresiones “libertad de informacion”,
“derecho de acceso a la informacion” y “derecho a la informacion” en referencia al derecho de
toda persona, consagrado en el articulo 19 2) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el articulo 19 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos, a la libertad de
opinion y expresion, incluido el derecho a recibir informaciones e ideas de toda indole por
cualquier medio y sin consideracion de fronteras.

~

o
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gobierno abierto y el derecho humano de acceso a la informacién, reconociendo que
el crédito de las autoridades publicas depende de su voluntad de dialogar con
quienes financian su labor y eligen a sus principales funcionarios, es decir, con el
publico.

7.  Esas ideas generales sobre el acceso a la informacion estan hoy ampliamente
aceptadas en los ambitos de discusion sobre los poderes y politicas
gubernamentales. La mayoria de los Gobiernos del mundo ha promulgado leyes
sobre la libertad de informacién, con distintos grados de solidez y aplicaciéon®. Sin
embargo, el movimiento en pro del gobierno abierto ha pasado de largo de las
instituciones mundiales en gran medida; no del todo, pero si de forma tan manifiesta
que el “acceso a la informacién” tiene muy poco eco en los centros de gobernanza
internacional. Si se pregunta a un funcionario internacional por el acceso a la
informacion, es probable que responda méas bien a propdsito de los sitios web y la
politica de archivo (informacidon que, si bien es esencial, no va precisamente al
grano) que de la capacidad del publico de recabar informacion actualizada sobre el
funcionamiento o las deficiencias de las organizaciones o instituciones
intergubernamentales, o sobre los debates que se celebran en su seno. No se trata de
desmerecer la labor de apertura al publico que emprendieron las organizaciones
intergubernamentales durante los decenios de la revolucion digital: mientras que
antafio los investigadores y periodistas tenian que trabajar en bibliotecas fisicas que
servian de depodsito documental de las Naciones Unidas y otras organizaciones
intergubernamentales, hoy los sitios web ofrecen ingentes cantidades de material,
incluidos documentos aprobados recientemente a los que, en ocasiones, se puede
acceder tan solo unos dias (y, a veces, unas horas) después de su aprobacion. Se
debe felicitar a los oficiales de informacién publica por su voluntad de procurar que
los documentos oficiales sean accesibles de forma generalizada. Del mismo modo,
hay ejemplos de organizaciones y organismos que han abierto sus documentos sobre
gastos y contrataciones al escrutinio publico, aunque con distintos grados de éxito.

8. Con todo, y pese a que las organizaciones intergubernamentales difunden en
linea buena parte de la labor publica que realizan sus instituciones, como los
instrumentos juridicos, las resoluciones, las decisiones de los comités y los érganos
de supervision, su labor sobre el terreno y las transmisiones web de reuniones
abiertas, pocas organizaciones han puesto en marcha politicas de acceso a la
informacion que faciliten que el publico, bien de manera individual o por conducto
de los periodistas e investigadores, solicite informacion que no esta disponible por
otros medios. En la seccion III se examinan las organizaciones que si han adoptado
tales politicas, como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA),
el Banco Mundial, el Programa Mundial de Alimentos (PMA), la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y
algunas mas, en su mayoria instituciones y fondos financieros internacionales. E
incluso cuando las organizaciones internacionales estan dispuestas a admitir esas
solicitudes, la mayoria de ecllas se esfuerza poco o nada por dar a conocer esa
disposicion o poner de relieve sus criterios para decidir divulgar informacion.

o

Para consultar diversos estudios Utiles sobre la legislacién relativa a la libertad de informacién
en todo el mundo, véanse David Banisar, “Freedom of Information Around the World 2006: A
Global Survey of Access to Government Information Laws” (2006), y “The Right to
Information and Privacy: Balancing Rights and Managing Conflicts” (Banco Mundial,
Washington D.C., 2011); Toby Mendel, Libertad de Informacién: Comparacion Juridica
(Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
2008); www.freedominfo.org; y Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC), “Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion: Guia de recursos sobre
buenas précticas en la proteccion de los denunciantes” (Viena, 2016).
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Marco juridico

Naturaleza del derecho de acceso a la informacion

9. Antes de determinar los elementos que podrian conformar una politica de
libertad de informaciéon adecuada para las organizaciones intergubernamentales,
vale la pena examinar las normas aplicables en virtud del derecho de los derechos
humanos, pues resulta evidente que las politicas subyacentes al derecho rigen a las
organizaciones intergubernamentales y a los Estados con el mismo vigor.

10. En el marco del derecho internacional, el derecho a la informacion dimana del
articulo 19 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos y el articulo 19 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Seguin la formulacion del Pacto
Internacional, toda persona goza de la “libertad de buscar, recibir y difundir
informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea
oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro
procedimiento de su eleccion”. El Comité de Derechos Humanos ha explicado con
claridad lo que implica ese derecho, con especial énfasis en que el articulo 19
“enuncia un derecho de acceso a la informacién en poder de los organismos
publicos”. Ademas, el Comité sefiald que “esta informaciéon comprende los registros
de que disponga el organismo publico, independientemente de la forma en que esté
almacenada la informacion, su fuente y la fecha de produccion” (CCPR/C/GC/34,
parr. 18) y puso de relieve que ese derecho no depende tnicamente de la respuesta
de las autoridades publicas a las solicitudes de informacion:

“Para dar efecto al derecho de acceso a la informacion, los Estados partes
deberian proceder activamente a la incorporacion al dominio publico de la
informacion del Gobierno que sea de interés publico. Los Estados partes
deberian hacer todo lo posible para garantizar un acceso facil, rapido, efectivo
y practico a esa informacion. Ademas, los Estados partes deberian poner en
aplicacion los procedimientos necesarios para acceder a la informacion, por
ejemplo leyes sobre la libertad de informacion. Los procedimientos deberian
disponer que las solicitudes de informacion se tramitaran con puntualidad y
conforme a normas claras que fueran compatibles con el Pacto. Respecto de
las solicitudes de informacidn, no deberian percibirse derechos que llegaran a
constituir un obstdculo no razonable al acceso a la informacion. Las
autoridades deberian exponer las razones de cualquier denegacion del acceso a
la informacion. Habria que establecer dispositivos para los recursos contra las
denegaciones del acceso a la informacion y para las solicitudes que se hayan
dejado sin respuesta (CCPR/C/GC/34, parr. 19).”

11. Desde los inicios de la labor vinculada al mandato, los Relatores Especiales
han profundizado en el derecho a la informaciéon. Ya en el segundo informe
presentado con arreglo al mandato, el Relator Especial destacd que el derecho a la
informacion era “fundamental” en varias esferas (E/CN.4/1995/32, parr. 135), y en
el de 1998 se puso de relieve que “el derecho de acceder a la informacién que obra
en poder del Gobierno debe ser la norma y no la excepcion”. En el informe de 1998
también se sefiald un derecho especifico a la informacion sobre la “seguridad del
Estado” y, en una notable declaracion, se expresé inquietud ante el procesamiento
gubernamental de funcionarios publicos por difundir “informacién que se habia
clasificado como secreta” y se afiadio que los Gobiernos “siguen clasificando como
secreta mucha mas informacioén de la que se podria considerar necesario”. Con ello,
el Relator Especial quiso decir que los Gobiernos solo deberian abstenerse de
divulgar material en los casos en que, “si la informacion se da a conocer, el interés
del Estado se vera gravemente lesionado y que dicho perjuicio es superior al
perjuicio que sufririan los derechos a la libertad de opinion, expresion e
informacion”. Por ultimo, el Relator Especial declaré que “la tendencia a clasificar

17-14273
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como secreta la informacién o a no difundirla aduciendo, por ejemplo, la
‘confidencialidad del gabinete’, es demasiado frecuente y tiene un efecto negativo
sobre el acceso a la informacion” (E/CN.4/1998/40, parrs. 12 y 13).

12. En los informes presentados con arreglo al mandato en los afios subsiguientes
se ha continuado profundizando en el derecho a la informaciéon’. En 2013, el Relator
Especial justificO plenamente la necesidad de un derecho a la informacion bien
fundamentado:

“[...] las autoridades intervienen como representantes del publico que ofrecen
bien publico; por ello, en principio, sus decisiones y acciones deben ser
transparentes. Una cultura del secreto es aceptable Gnicamente en casos muy
excepcionales, cuando la confidencialidad puede ser fundamental para la
eficacia de su labor. Por consiguiente, existe un fuerte interés publico en la
divulgaciéon de algunos tipos de informacion. Ademas, el acceso a
determinados tipos de informacidon puede influir en el goce de otros derechos
por las personas. En tales casos, la informacion solo puede considerarse
reservada, como mucho, en circunstancias excepcionales (A/68/362, parr. 20).”

13. En 2004, el Relator Especial se sumoé a los representantes de los mecanismos
regionales en favor de la libertad de expresion para poner de relieve la importancia
de la libertad de informacion como derecho fundamental. Juntos hicieron hincapié
en que para hacer frente a la “cultura del secretismo” generalizada en las
instituciones publicas era necesario tanto legislar y aplicar las leyes como establecer
“sanciones para aquellos que deliberadamente obstruyen el acceso a la

informaciéon”®,

14. En paralelo con la labor del Comité de Derechos Humanos y sus mecanismos
de procedimientos especiales, el Consejo de Derechos Humanos y la Asamblea
General también enunciaron la importancia de la libertad de informacidn.
Recientemente, en 2016, el Consejo exhortd a todos los Estados a que garantizaran
la divulgacion de la informacidén que obrara en poder de las autoridades publicas, y
a que aprobaran “leyes y politicas transparentes, claras y expeditivas que prevean la
divulgacion efectiva de la informacién en poder de las autoridades publicas y el
derecho general a solicitar y recibir dicha informacion, para lo cual debe
garantizarse el acceso publico, a excepcion de determinadas limitaciones estrictas,
proporcionadas, necesarias y claramente definidas”®. El acceso a la informacion se
ha convertido en un componente usual de otros tratados de derechos humanos
(A/70/361, parr. 6) y esta ampliamente incorporado en los acuerdos internacionales
relativos al desarrollo, el medio ambiente, la alimentacion y la agricultura y la
corrupcion, entre otras esferas sustantivas'®. La Convencion de Aarhus es una
muestra del consenso internacional en el sentido de que, en los asuntos ambientales,
una de las esferas de principal interés publico, el acceso a la informacion, la
participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia
contribuyen “a proteger el derecho de cada persona, de las generaciones presentes y
futuras, a vivir en un medio ambiente que permita garantizar su salud y su

~

©

©

10

Véanse E/CN.4/1999/64, E/CN.4/2000/63, E/CN.4/2003/67, E/CN.4/2005/64, A/IHRC/11/4 y
A/HRC/17/27.

Declaracién Conjunta del Relator Especial sobre la promocion y proteccion del derecho a la
libertad de opinidn y de expresion, el Representante de la Organizacion para la Seguridad y la
Cooperacion en Europa para la libertad de los medios de comunicacién y el Relator Especial de

la Organizacién de los Estados Americanos para la libertad de expresion, 6 de diciembre de 2004.

Véanse las resoluciones del Consejo de Derechos 31/32, parr. 13, y 34/20, parr. 5 b).
Véase “Article 19: Defending freedom of expression and information” [organizacion

independiente], “Open Development: Access to Information and the Sustainable Development
Goals”, 19 de julio de 2017, pags. 6 a 9.
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bienestar”*!. Del mismo modo, reconociendo las funcidn esencial que desempeiia el
derecho a la libertad de informacion, en el Objetivo de Desarrollo Sostenible 16 se
vincula el acceso a la informacidn con la buena gobernanza, los derechos humanos y
la rendicion de cuentas y se exhorta a todos los Estados miembros a que aprueben y
apliquen legislacion y politicas sobre el acceso del publico a la informacion
(resolucion 70/1, parrs. 16.6 a 16.10).

15. Durante el periodo de expansion normativa relativa a la creacion y la labor de
los 6rganos de derechos humanos, los Estados también promulgaron legislacion con
el fin de hacer efectivo el derecho a la informacidon, que, en muchos casos,
incorporaron en su derecho constitucional. En el plano nacional, con cada vez mas
frecuencia los Estados han abierto al publico el funcionamiento gubernamental
como cuestion de derecho, si bien no siempre han adoptado las mejores medidas de
aplicacion®®. Con todo, parece dificil eliminar el entorno de confidencialidad y no
divulgacion de informacion que suele envolver la burocracia y el liderazgo politico
en todo el mundo®®. El hecho de que la informacién sobre la seguridad nacional
quede predominantemente excluida de los marcos juridicos que rigen el derecho a la
informacion anima a considerar que la divulgacion de informacion es contraria al
“interés nacional”, incluso en los casos de mayor interés publico que no ocasionan
perjuicios significativos a los intereses gubernamentales. Tal mentalidad ejerce una
gran influencia negativa en la legislacion sobre el acceso a la informacion y sus
efectos pueden trascender los entornos de seguridad nacional tradicionales. En
suma, si bien el marco juridico del acceso a la informacion ha mejorado a escala
mundial, la mentalidad y las medidas de aplicacién siguen planteando grandes
obstaculos al gobierno abierto™.

16. El derecho de los derechos humanos también reconoce los vinculos entre el
derecho a la libertad de expresion, consagrado en el articulo 19 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y otros derechos. Asimismo, el
derecho a la informacion estd intimamente relacionado con el articulo 25 1) del
Pacto Internacional, en el que se protegen el derecho y la oportunidad de todos los
ciudadanos a “participar en la direccion de los asuntos publicos”. El Comité de
Derechos Humanos ha subrayado la importancia de la libertad de informacioén para
que el publico participe “sin censura” (CCPR/C/21/Rev.1/Add.7, parr. 25). La
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(ACNUDH) reiter6 y amplié esta y otras ideas en su informe de 2015 sobre la
promocion, proteccion y efectividad del derecho a participar en los asuntos publicos
en el contexto del derecho vigente de los derechos humanos (A/HRC/30/26).

1

=

1

)

13

14

Convencién sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion del Pablico en la Toma de
Decisiones y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales, articulo 1, Aarhus (Dinamarca),
25 de junio de 1998.

La organizacion Article 19 enumera 118 paises que han promulgado legislacién o politicas para
promover la libertad de la informacion que obra en poder de las autoridades publicas; véase
“Open Development: Access to Information and the Sustainable Development Goals”. En su
contribucion, el Center for Law and Democracy destaco 112 leyes nacionales sobre el derecho a
la informacidn y recoge el sorprendente dato de que el 88% de ellas se aprobaron en los Gltimos
25 afios.

Esto es especialmente cierto en el contexto de la seguridad nacional. Los Principios Globales
sobre Seguridad Nacional y el Derecho a la Informacion (“Principios de Tshwane”) (Open
Society Foundations, 2013) contienen un conjunto de normas s6lidas para divulgar informacion
que se puede consultar en https://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/tshwane -
espanol-10302014%20%281%29.pdf.

Victoria Lemieux y Stephanie E. Trapnell, “Public Access to Information for Development: A
Guide to the Effective Implementation of Right to Information Laws” (2016), Directions in
Development—Public Sector Governance (Banco Mundial, Washington D.C., 2016).
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Restricciones estrictas al derecho a la informacion

17. Reconocer el derecho a la informacion, de conformidad con el articulo 19 del
Pacto Internacional, ha conllevado reconocer que el acceso a la informacion puede
estar sujeto a limitaciones, en virtud del articulo 19 3), que deberan estar fijadas por
la ley y ser necesarias y proporcionales para proteger los derechos o la reputacion
de los demas, la seguridad nacional o el orden publico, o la salud o la moral
publicas. Anteriormente he examinado la aplicacion de las restricciones permitidas
con arreglo al articulo 19 3) en el contexto de la libertad de informacion (A/70/361,
parrs. 8 a 13). A continuacién se examinan las medidas que las organizaciones
internacionales podrian adoptar para poner las normas del Pacto Internacional al
servicio de sus propias iniciativas de acceso a la informacion.

Marco juridico y organizaciones internacionales

18. Tema de discusion entre académicos y juristas durante largos afios, a menudo
se afirma que el derecho de los derechos humanos, incluidos el articulo 19 del Pacto
Internacional y los demas instrumentos que se mencionan en el presente informe, no
se aplica estrictamente a las organizaciones intergubernamentales y, desde luego, no
de la misma manera que obliga a los Estados™. No obstante, examinando la cuestion
desde la perspectiva estricta de las obligaciones e inmunidades institucionales,
utilizar un enfoque legalista de las obligaciones de las organizaciones
intergubernamentales en materia de derechos humanos supone pasar por alto los
elementos juridicos y normativos mas importantes.

19. En el seno de las organizaciones intergubernamentales, la transparencia
promueve los mismos objetivos que subyacen a las iniciativas en pro de la
expansion de la libertad de informacion y el gobierno abierto. Como se pone de
manifiesto en la contribucion del Centre for Law and Democracy, esas
organizaciones son instituciones publicas, que desempefian funciones
gubernamentales de forma similar a los Estados. El ptblico solo puede participar de
forma genuina en las cuestiones esenciales a las que se dedican las organizaciones
intergubernamentales si tiene acceso a informacion sobre ellas. En el contexto de las
instituciones multilaterales, el Relator Especial sobre los derechos a la libertad de
reunion pacifica y de asociacidon observo que “para que la sociedad civil participe de
manera efectiva en la adopcion de decisiones a nivel mundial, el derecho de acceso
a la informacion es indispensable (A/69/365, parr. 15)”*. En los paises donde las
organizaciones intergubernamentales llevan a cabo una extensa labor, ya sea de
mantenimiento de la paz, de asistencia para el desarrollo o de derechos humanos,
por nombrar algunas esferas, implicarse y participar de forma genuina significa
tener la capacidad de obtener informacion actualizada sobre la labor de esas
misiones. Significa también que existan mecanismos para que el sector publico
rinda cuentas y las personas puedan decidir si las organizaciones sirven sus intereses
o los de la propia organizacion, o quiza también los de empresas, dirigentes locales
o individuos corruptos que participan en la vida publica.

1

1

5

o

Véase, por ejemplo, Kristina Daugirdas, “How and Why International Law Binds International
Organizations”, vol. 57, num. 2, Harvard International Law Journal (2016). Véase también
Christine Chinkin, “The United Nations Decade for the Elimination of Poverty: What Role for
International Law?”, Current Legal Problems, vol. 54, nam. 1 (2001).

En este contexto, me permito poner de relieve un elemento del informe del Relator Especial
sobre los derechos a la libertad de reunién pacifica y de asociacion (A/69/365, parr. 73), a saber,
que las organizaciones no gubernamentales deberian poder participar fisicamente —esto es, que
se les permita estar presentes— en los foros celebrados por las organizaciones
intergubernamentales, pues son una esfera clave del acceso a la informaci6n aun cuando no se
hace mencion expresa a ellos en el presente informe.
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20. La cobertura informativa de las organizaciones intergubernamentales también
difiere de forma sustancial de la cobertura diaria u horaria de los asuntos nacionales.
Teniendo en cuenta la envergadura de la burocracia internacional, y en comparacion
con la cobertura de la gobernanza nacional o local que se hace en entornos
mediaticos bien establecidos, muy pocos reporteros cubren exclusivamente las
Naciones Unidas u otras organizaciones intergubernamentales. A menudo deben
esforzarse por lograr que sus editores y, por supuesto, sus lectores comprendan la
importancia que esas instituciones revisten para sus propias vidas y sus preferencias
en cuanto a las politicas publicas. El resultado es que los miembros de la
administracion publica internacional no se ven sometidos al escrutinio periodistico
de la misma manera que lo estdn, o deberian estarlo, los burdcratas nacionales de
todo el mundo. Los Estados miembros emprenden ese tipo de supervision de tanto
en tanto, en particular en la esfera presupuestaria, pero la dificultad para acceder a
informacion sobre el funcionamiento de las organizaciones intergubernamentales
complica ain mas la ya ardua tarea de lograr la rendicion de cuentas a escala
internacional. En ese contexto, todo articulo de un peridédico o una revista en el que
se revela que una organizacion intergubernamental ha llevado a cabo una practica
cuestionable se puede interpretar como un ataque contra la institucién en su
conjunto, en gran medida porque la labor de esas instituciones es muy ajena al dia a
dia del publico en general. Solucionar ese problema, y adoptar politicas solidas de
acceso a la informacion, contribuiria a comprender, supervisar y proteger mejor la
mision de las organizaciones intergubernamentales, asi como rendir mas cuentas
sobre ella.

21. No existe principio alguno segun el cual las politicas de acceso a la
informacion que adoptan las organizaciones intergubernamentales deban diferir de
las adoptadas por los Estados. Aunque, por regla general, las organizaciones
intergubernamentales no utilizan los conceptos de “seguridad nacional” y “orden
publico” para restringir el acceso a la informacion, cada institucion debe determinar
en qué medida las restricciones aplicables en virtud del derecho de los derechos
humanos son validas en su contexto concreto’’. Hay quien sostiene que, por su
naturaleza, las organizaciones intergubernamentales no deben divulgar la
informacion generada o proporcionada por los Estados miembros. Pero eso seria
extralimitarse, pues se podria crear una enorme laguna que entorpeceria las politicas
de promocioén del derecho del publico a informarse.

22. Merece la pena volver a subrayar que el articulo 19 del Pacto Internacional
garantiza el derecho de toda persona de buscar y recibir informaciones de toda
indole, sin consideracion de fronteras. Como minimo, los Estados estan obligados a
no impedir que el publico reciba informaciéon de organizaciones como las Naciones
Unidas y de sus departamentos y organismos, siempre que no se justifique la
legitima aplicacion de las limitaciones que recoge el articulo 19 3) del Pacto. Se
puede ir mas alla y destacar el amplio consenso que existe en el sentido de que los
Estados no solo estan obligados a evitar las restricciones ilegitimas al acceso a la
informacion, sino que deberian crear un entorno propicio para el ejercicio de todos
los derechos consagrados en el articulo 19 del Pacto™®. Si bien es claro que las
organizaciones intergubernamentales gozan de una personalidad independiente en
virtud del derecho internacional, con frecuencia sus principales politicas y normas

1

g}

18

Las Naciones Unidas desempefian todo tipo de funciones de gobernanza nacional, ya sea en el
mantenimiento de la paz o0 mediante mecanismos de gobernanza de transicion, en las que la
seguridad y el orden podrian interpretarse de forma bastante similar a la que aplican los Estados
en cuanto a la divulgacion de informacion.

Véanse, por ejemplo, la resolucidn 2005/38 de la Comisidn de Derechos Humanos;
E/CN.4/1996/39; la resolucion 12/16 del Consejo de Derechos Humanos; A/HRC/17/27;
A/66/290; A/68/362; A/IHRC/29/32; y A/70/361.
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juridicas son el resultado de las decisiones que toman sus Estados miembros. Por

ello, los Estados deberian alentar la creacién de entornos que incluyan el acceso a la
informacion no solo en razéon de un enfoque legalista de las organizaciones
intergubernamentales y la responsabilidad de las Naciones Unidas, sino porque sus
ciudadanos —todos los ciudadanos, en todas partes— deberian disfrutar del derecho
a informaciones de toda indole, sin consideracion de fronteras, incluida Ia
informacion relativa a las organizaciones intergubernamentales y las Naciones
Unidas.

Elementos esenciales de una politica de acceso
a la informacion

Acceso a la informacion en las organizaciones
intergubernamentales

23. A la elaboracion del presente informe han contribuido 16 instituciones, cuyos
aportes he complementado con entrevistas y consultas’. Pese al amplio
llamamiento, decenas de organizaciones intergubernamentales y organismos del
sistema de las Naciones Unidas no respondieron a la convocatoria para presentar
contribuciones realizada conforme al mandato. La falta de contribucion de la
Secretaria de la Sede de las Naciones Unidas en Nueva York fue para mi motivo de
particular decepcion. Pese a que las organizaciones que no enviaron aportes pueden
disponer de algin tipo de politica de acceso a la informacién, 10 de las que
presentaron contribuciones tienen politicas oficiales de acceso a la informacion,
divulgacion o transparencia®, 2 estan en proceso de elaborar tales politicas®, 1
carece de politica oficial de acceso a la informacion pero contempla dicho acceso en
varias de sus politicas®, y 3 no cuentan con ninguna politica de acceso a la
informacion®. Segun la investigacion, la mayoria de las organizaciones
internacionales parecen carecer de politicas vinculantes orientadas a proteger y

promover el derecho de acceso a la informacion. Dicho de otro modo, sobre la base

19 Se recibieron contribuciones de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y

la Agricultura (FAO), la Corporacion Financiera Internacional (IFC), el Fondo Monetario
Internacional (FMI), la Organizacion Maritima Internacional (OMI), la Unién Internacional de
Telecomunicaciones (UIT), el Mecanismo Internacional de los Tribunales Penales, la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH)), el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Comision Econ6émica para
Europa (CEPE), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la
UNESCO, la Universidad de las Naciones Unidas (UNU), la Unién Postal Universal (UPU), el
Programa Mundial de Alimentos (PMA), la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual
(OMPI) y el Banco Mundial. Como se indic6 anteriormente, las contribuciones se pueden
consultar en el sitio web del titular del mandato.

Las organizaciones que presentaron aportes y tenian politicas oficiales cuando se redacto el
informe son la IFC (politica de acceso), el FMI (politica de transparencia), el Mecanismo
Internacional de los Tribunales Penales (politica de acceso), el PNUD (politica de divulgacion),
el PNUMA (politica de acceso), el PMA (politica de divulgacion), el Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (UNFPA) (politica de divulgacion), el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) (politica de divulgacion), el Banco Mundial (politica de acceso) y la
UNESCO (politica de acceso). Algunas de las demas instituciones financieras internacionales y
organizaciones regionales también disponen de politicas, pero no presentaron esa informacion
para la elaboracion del informe.

Las organizaciones que estaban elaborando politicas cuando se redacté el presente informe eran
laUIT y el ACNUDH.

La OMPI cuenta con una variedad de politicas y practicas para velar por la transparenciay el
acceso del publico.

% |La OMI, la CEPE, la UNU y la UPU carecen de politicas de informacion.
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de los datos recogidos durante mi investigacion, salvo algunas excepciones
notables, las organizaciones intergubernamentales no han creado mecanismos para
fomentar su transparencia y facilitar un acceso sencillo a su funcionamiento.
Asombrosamente, las Naciones Unidas no disponen de una politica de acceso a la
informacion aplicable a todos los departamentos y organismos especializados;
tampoco han establecido criterios ad hoc para responder a las solicitudes de acceso
a la informacion.

24. Es posible elaborar politicas de acceso a la informacion dinamicas y flexibles,
como demuestran las politicas adoptadas por varias organizaciones. Las
instituciones financieras, de desarrollo y para el medio ambiente tienden a aplicar
enfoques activos a la informacién, responder a las solicitudes de transparencia de
los interesados gubernamentales y no gubernamentales, y estar abiertas a un
auténtico escrutinio.

25. El Banco Mundial, la Corporacion Financiera Internacional (IFC) y el Fondo
Monetario Internacional (FMI) mantienen activos sus sitios web institucionales,
guias de capacitacion y departamentos especificos de acceso a la informacidén que
supervisan la presentacion de informes anuales y la divulgacion de informacion. En
su contribucioén, el Center for Law and Democracy declaré que la prevalencia de las
politicas de acceso a la informacion en el sector financiero internacional se debe
fundamentalmente a que la sociedad civil ha llevado a cabo un mayor escrutinio de
su labor, dada su amplia repercusion, y también, en parte, al interés de los Estados
miembros en asegurar que su dinero esta bien administrado. Ademas, este asunto
recibe especial atencion de la sociedad civil, a tal punto que la Iniciativa por la
Transparencia Global, una red oficiosa de organizaciones de la sociedad civil que
promueven la apertura de las instituciones financieras, ha redactado una Carta en la
que se detallan los criterios que deberian cumplir las politicas de acceso a la
informacion de las instituciones financieras internacionales®. La Carta aplica a la
elaboracion de esas politicas un enfoque basado en los derechos que incorpora la
presuncion de divulgacion, generosas reglas de divulgacion automatica, un marco
claro para la tramitacion de las solicitudes de informacion, excepciones limitadas
(aunque, con frecuencia, exageradas), y el derecho de apelar las denegaciones de
informacion ante un organismo independiente. Muchas instituciones financieras
disponen de politicas de acceso a la informacioén que integran un buen nimero de
los elementos recogidos en la Carta de la Iniciativa por la Transparencia Global. Un
ejemplo de ello es la politica del Banco Mundial, que comprende principios rectores
que defienden el maximo acceso a la informacidn, una lista de excepciones, un
conjunto de procedimientos en los que se describen las formas de divulgar la
informacion, y un mecanismo de apelacion en dos instancias. Con arreglo al
mecanismo, el solicitante puede recurrir ante una junta de apelaciéon compuesta de
expertos externos independientes. En su politica de divulgacion, el Banco Mundial
incorpord un sistema de desclasificacion con plazos y un conjunto de definiciones e
instituyd un “comité de acceso a la informacion” responsable de supervisar la
aplicacion de la politica.

26. La politica de acceso a la informacion del PNUMA se basa en un criterio de
divulgacién y apertura maximas. En ella se define el tipo de informacidén que se
puede divulgar, a saber, cualquiera relacionada con el PNUMA y que obre en su
poder, y se establecen excepciones, de conformidad con las normas y practicas
pertinentes de las Naciones Unidas, como las relativas al manejo de la informacion
sensible y la clasificacion. El PNUMA cuenta con un mecanismo especifico para

24

Iniciativa por la Transparencia Global, Carta de Transparencia para las Instituciones Financieras
Internacionales: Reclamando nuestro derecho a saber; se puede consultar en
http://www.ifitransparency.org/doc/charter_sp.pdf.
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solicitar informacion en el que se detallan la forma de redactar una solicitud y sus
destinatarios. Ademas, en la politica se especifica que, en los casos de excepciones
importantes, el funcionario que tramite la solicitud pedira orientacién a un oficial
juridico superior. El PNUMA establece los plazos para tramitar las solicitudes, que
son de 5 dias para acusar su recepcion, 30 dias para darles respuesta, y 60 dias para
responder a un recurso por denegacion. En la politica se incluye una escala de
precios segin la cual la mayor parte de la informacidén se divulga de manera
gratuita, exceptuando los gastos de impresion. También se exige que se justifiquen
las denegaciones de solicitudes de informacion y se crea un mecanismo de apelacion
que consta de un panel compuesto de dos miembros del PNUMA y un representante
externo. Ademas, la politica comprende una prueba de prevalencia del interés
publico en virtud de la cual el PNUMA divulga informacién si los beneficios de
hacerlo superan los posibles perjuicios.

27. El PNUD, que elaboré una de las primeras politicas de acceso a la
informacién, actua, por principio, en pro de la divulgacion. Define el tipo de
informacion que divulga y el ambito de aplicacion de la politica, uno de cuyos
elementos destacados es un enlace a la informacion disponible para el publico, que
se proporciona a los solicitantes para ayudarlos a determinar el tipo de informacion
que desea recabar. Como muchas otras organizaciones intergubernamentales, el
PNUD ha elaborado una lista de excepciones a la divulgacion. Al igual que el
PNUMA, el PNUD implanté una prueba de evaluacion de dafios y la prevalencia del
interés publico, que el Grupo Independiente de Supervision de la Divulgacion de
Informacién emplea para decidir si determinada informaciéon se deberia difundir
porque hacerlo supondria un beneficio para el piblico. El PNUD establece un plazo
de respuesta de 30 dias naturales para las solicitudes de informacion y de otros 30
dias naturales para las de apelacion. Su politica incluye un anexo en el que se
describen las excepciones y la informacion que normalmente se encuentra a
disposicion del publico, asi como un flujograma que proporciona apoyo visual a la
descripcion del proceso de solicitud de informacion.

28. Una vez analizadas las politicas nacionales de acceso a la informacién y las
politicas existentes adoptadas por estas y otras instituciones, y tras celebrar
consultas con los interesados y estudiar la labor conexa del anterior Relator
Especial, he definido las practicas que las organizaciones internacionales deberian
integrar en sus politicas de acceso a la informacion.

29. Ademas de las organizaciones mencionadas, la mayor parte de las
organizaciones intergubernamentales opera seglin las necesidades y caso por caso; a
falta de criterios, los distintos departamentos autorizan la divulgacion de
informacion o se abstienen de hacerlo.

Elementos esenciales del acceso a las politicas de informacion

Proceso de adopcion abierto a multiples interesados

30. Uno de los principios del articulo 19.3 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos es que todas las restricciones al derecho de acceso a la
informacion deberan estar previstas por ley. En el contexto de los Estados, se
entiende que ello requiere la adopcion de restricciones mediante procesos
legislativos ordinarios con normas claras, a fin de evitar restricciones excesivas del
acceso a la informacion por parte de los encargados de tomar decisiones o
restricciones indebidas de la participacion del publico (CCPR/C/GC/34, parr. 46).
Las organizaciones intergubernamentales deberian velar por que los interesados,
incluido el publico en general y las organizaciones de la sociedad civil, puedan
participar de manera significativa en la elaboracion, revision y actualizacion de las
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politicas de acceso. Varias organizaciones se han comprometido a asegurar la
participaciéon de los interesados a la hora de elaborar politicas. Por ejemplo, el
PNUMA dio publicidad a los borradores de su politica provisional y su politica
revisada, difundiéndolos en su sitio web durante dos meses, con objeto de recibir
aportaciones y observaciones de los Estados Miembros y observadores y del ptublico
en general. La organizacion también celebrd audiencias para debatir esa politica,
que fueron transmitidas en directo para que el publico pudiera participar en ellas. La
politica de la IFC se desarrolld en tres fases, en las que participaron miembros del
publico y diversos interesados externos. Durante todo el proceso, la Corporacion
consultd a diversos grupos de interesados, incluidos sus clientes, la comunidad
bancaria, otras instituciones financieras, organizaciones de la sociedad civil,
comunidades afectadas, el Grupo Consultivo Externo, el mundo académico y grupos
de reflexion, profesionales y Gobiernos.

Divulgacion de informacion proactiva, clara, segura y sobre la que
se puedan realizar bisquedas

31. Las solicitudes de informacion deberian ser una solucion de repliegue
necesaria en toda politica de acceso a la informacion. Como base de esa politica, las
organizaciones deben divulgar activamente informacion de probable interés para el
publico y hacerlo de manera oportuna, con actualizaciones constantes Yy
aprovechables, en particular de los sitios web. A ese respecto, el ACNUDH ha
avanzado mucho en la era digital, suministrando acceso a documentos finales de
mecanismos basados en la Carta (como los del Consejo de Derechos Humanos y sus
mecanismos de procedimientos especiales) y en tratados, la difusidén por internet de
reuniones de esos mecanismos, conferencias de prensa organizadas periddicamente
por el portavoz del Alto Comisionado de las Naciones Unidas, informes anuales y
presentaciéon de informes peridodicos al Consejo sobre todas las comunicaciones
derivadas de los mecanismos de procedimientos especiales. Si bien hay atn un
margen considerable de mejora en ambitos importantes, la politica de divulgacion
publica de informaciéon del ACNUDH refleja la accion de otras instituciones del
sistema de las Naciones Unidas y otras organizaciones intergubernamentales®.

32. La divulgacion publica debe comprender asimismo los siguientes aspectos: en
primer lugar, las propias instituciones deberian interactuar periddicamente con el
publico, por lo general a través de las organizaciones de la sociedad civil, a fin de
asegurar que la informacion que difunden sea pertinente y valiosa. Por ejemplo, en
su comunicacion destinada al presente informe, el Servicio Internacional para los
Derechos Humanos destaco qué tipos de informacion consideraba de interés publico
y de qué forma el ACNUDH podria mejorar sus divulgaciones proactivas. Un
dialogo periddico con las organizaciones de la sociedad civil permitiria que todas
las organizaciones intergubernamentales fueran eficaces en su divulgacion de
informacion, lo que probablemente reduciria los recursos consagrados a las
solicitudes presentadas. En segundo término, la informacidén divulgada debe
compartirse de manera que resulte facil de buscar y de analizar®®. En tercer lugar, en
una época de inseguridad en la vigilancia y la informacidn, todas las organizaciones
deben tomar medidas para garantizar la seguridad tanto de sus sistemas de
informacion como de las personas que pueden intentar acceder a ellos. Ya he
abordado la cuestion de la inseguridad digital con la Oficina del ACNUDH vy,
también, en mi informe de 2015 al Consejo de Derechos Humanos (A/HRC/29/32,

2!

2

a

o

Véanse ejemplos de sitios web orientados al pablico que amplian el acceso a la informacién en:
http://webtv.un.org/; http://www.unhcr.org/media- centre.html; http://www.who.int/media-
centre/en/; y https://www.wto.org/spanish/res_s/res_s.htm.

Véase Ben Parker, “Two cheers for UN transparency”, IRIN, 28 de junio de 2017, disponible
en: https://www.irinnews.org/analysis/2017/06/28/two-cheers-un-transparency.
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parr. 37). Los sitios web de la Oficina del ACNUDH vy de las propias Naciones
Unidas siguen sin estar cifrados (al igual que los de muchas otras instituciones), lo
que podria disuadir de buscar informacién a personas que se preocupan por la
privacidad de sus consultas en linea®.

Politica abarcadora con normas vinculantes

33. Al igual que los Gobiernos, las organizaciones intergubernamentales deberian
establecer un marco juridico explicito y amplio que reconozca un derecho a la
informacion aplicable en toda la organizaciéon y en sus organos subsidiarios. Toda
politica de acceso deberia, de forma explicita o implicita, promover la divulgacion
de informacién en interés publico, es decir, informacion a la que el publico tiene
derecho a acceder debido al beneficio que podria aportar para comprender la labor
de la organizacion. Deberia adoptarse un concepto amplio de informacion a fin de
incluir todos los registros, documentos, datos, analisis, opiniones y procesos,
independientemente de los medios de comunicacion en los que se los conserve, de
conformidad con el principio de que las personas tienen derecho de acceder a la
informacion y a ideas de todo tipo, con sujecién Unicamente a normas estrictas de
no divulgacion®. La politica deberia redactarse en un lenguaje sencillo y aplicarse
de manera uniforme en toda la organizacién. Deberia también ser vinculante e
impedir que la organizacion retenga informacion por cualquier razoén que no figure
en su propia politica. Por ejemplo, el PMA reconoce una amplia gama de categorias
de informacién que abarcan todo tipo de medios de comunicacién y hace hincapié
en que la politica es una “directriz” que debe ser aplicada por el personal directivo

: 2
superior 9.

34. Corresponde mencionar especificamente dos tipos de informacion a fin de
aclarar exactamente coémo el acceso a la informaciéon contribuye al derecho de
participacion del publico. En primer lugar, aunque la mayoria de las organizaciones
procuran excluir los “documentos internos”, deberian de hecho dar acceso a toda
informacion que permita al publico comprender las bases que fundamentan las
decisiones®®. La Convencion de Aarhus, por ejemplo, incluye en la definicion de
“informacidén ambiental”, entre otras cosas, “el analisis de costos-beneficios y otros
analisis e hipotesis econdémicas utilizadas en la toma de decisiones en materia
ambiental”®'. Al definir qué tipo de informacién puede ser divulgada, las
organizaciones deberian incluir los “analisis y supuestos” que sustentan sus
decisiones no solo econdémicas sino también juridicas, politicas, institucionales y
operacionales, asi como tipos similares de analisis y supuestos. La mayoria de las

7" No todas las organizaciones siguen teniendo sistemas tan inseguros: el Organismo Internacional
de Energia Atomica (OIEA), el UNICEF y la Organizacion Mundial del Comercio, por ejemplo,
utilizan la tecnologia de cifrado “https” para garantizar la seguridad de sus sitios web, aunque la
mayoria de las organizaciones mencionadas en este informe no lo hacen.

% En la préctica, la mayoria de las leyes nacionales definen ampliamente el alcance de la
informacion, algo que deberian hacer también las organizaciones intergubernamentales. Véase,
por ejemplo, el Articulo 4.1 de la Ley sobre Libertad de Informacién de Antigua y Barbuda de
2004, seguln el cual a los efectos de la citada Ley un registro incluye toda informacion
registrada, independientemente de su forma, fuente, fecha de creacién o condicion oficial, sea o
no generado por la autoridad publica o entidad privada que lo posee y de que se trate de un
documento clasificado. http://www.laws.gov.ag/acts/2004/a2004-19.pdf.

% PMA, Directiva CP2010/01 de la Divisién de Comunicaciones, Politicas Piblicas y
Asociaciones Privadas (7 de junio de 2010).

% |os Principios de Tshwane ilustran adecuadamente los tipos de informacién que deberfan ser
divulgados: “registros, correspondencia, hechos, opiniones, asesorias, memorandums, datos,
estadisticas, libros, ilustraciones, planos, mapas, diagramas, fotografias, grabaciones en audio o
video, documentos, mensajes de correo electrénico, cuadernos de bitdcora, muestras, modelos e
informacién en cualquier formato electronico”.

% Convencion de Aarhus, art. 2 parr.3 b).
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organizaciones intergubernamentales no estan a favor de que se divulgue ese tipo de
informacién®, pero la no divulgacién de documentacion sobre procesos importantes
dificulta la comprension publica de la labor que realizan. Como minimo, deberia
presumirse que esa informacion esta sujeta a divulgacion.

35. En segundo lugar, deberia estar sujeta a divulgacion la informacion sobre los
procesos relativos a las selecciones y elecciones tanto de Estados Miembros como
de expertos u otras personas en todas las categorias de comités y organos de
supervision. En general, corresponderia que las organizaciones
intergubernamentales intensificasen sus esfuerzos con objeto de divulgar tipos
especificos de adopcion de decisiones relacionadas con la gobernanza. Por ejemplo,
una de las funciones publicas esenciales de las organizaciones, a saber, las
elecciones de delegaciones nacionales para integrar comités o de personas que
puedan prestar servicios como expertos, entre otros los relatores especiales, sigue
estando en gran medida cerrada al escrutinio publico. Las organizaciones deberian
dedicar espacios claramente identificables en sus sitios web a divulgar informacion
sobre los candidatos a cargos electivos o selectivos y, también, proporcionar
informacion sobre el cumplimiento por el Estado respectivo de las normas de la
organizacién en el contexto de las elecciones a sus oOrganos celebradas por las
delegaciones nacionales. Los responsables de nombramientos o selecciones para
6rganos de expertos deberian divulgar los motivos de sus decisiones®. El acceso
oportuno e interactivo a esos procesos incrementaria tanto su credibilidad como la
rendicidon de cuentas de los responsables de efectuar las selecciones. Como se sefiala
mas adelante, ciertos aspectos de esa informaciéon pueden estar sujetos a la no
divulgacion, por ejemplo si es necesario para proteger los datos personales de los
candidatos a los puestos. En general, sin embargo, hay un legitimo descontento
entre las organizaciones de la sociedad civil con respecto a sus limitadas
posibilidades de enterarse de esos procesos en el momento en que estan sucediendo.
A su vez, la falta de informacion genera malentendidos sobre la naturaleza de los
procesos electivos o de nombramiento.

36. Las organizaciones deberian evitar asimismo imponer limitaciones con respecto a
quiénes pueden presentar solicitudes de informacion. Asi como el articulo 19 del Pacto
Internacional garantiza que toda persona tiene derecho a la libertad de acceso a la
informacion, sin limitar o definir “toda”, las organizaciones intergubernamentales
deberian estar abiertas a recibir solicitudes independientemente de quién sea el
solicitante y sin tener en cuenta conceptos como “categoria” o “dafio” para motivar la
solicitud. No deberia exigirse a ninguna persona o entidad que presenta una solicitud
que proporcione una justificacion para hacerlo. A fin de probar que el acceso deberia ser
universal, corresponderia mantener los costos al minimo absoluto y, en la medida de lo
posible, eliminar las tasas.

Reglas claras sobre el tipo de informacion que puede retenerse

37. Los Estados pueden imponer restricciones al acceso a la informaciéon que obra
en poder de las autoridades publicas tUnicamente cuando se cumplan los tres
requisitos de legalidad, necesidad y proporcionalidad, asi como el del objetivo

3]

3

2

@

Véase, por ejemplo, Politica del PNUD sobre divulgacion de informacion, anexo 1, parr. 11 c),
disponible en:
http://www.undp.org/content/undp/es/home/operations/transparency/information_disclosurepolicy.html.
Véase, por ejemplo, el informe del Grupo Consultivo del Presidente del Consejo de Derechos
Humanos en relacién con las vacantes de titulares de mandatos de procedimientos especiales por
designar en el 35° periodo de sesiones del Consejo de Derechos Humanos (12 de mayo de
2017). Véase también el diagrama de designaciones publicas en relacion con los nombramientos
en los organismos multilaterales de las Naciones Unidas:
http://designaciones.org/multilaterales/#!/es/comites.
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legitimo. Las limitaciones generales de acceso a la informacion vigentes a nivel
nacional deberian aplicarse también a las organizaciones intergubernamentales. El
requisito de legalidad (“fijado por la ley”) exige seguir un procedimiento ordinario
para la adopcidn de restricciones asi como que haya claridad y especificidad en las
normas. Estas no deben ser redactadas de manera tan general que ofrezcan excesiva
discrecionalidad a los encargados de adoptar decisiones para denegar la divulgacion
de informacion (CCPR/C/GC/34, parr. 25). Del mismo modo, el requisito de
necesidad, que implica proporcionalidad, implica que las politicas de las
organizaciones intergubernamentales solo deberian permitir que la informacion se
deniegue cuando su divulgacion pudiera perjudicar de manera efectiva un interés
legitimo (CCPR/C/GC/34, parr. 38).

38. Las restricciones legitimas que pueden invocar los Estados, a saber, asegurar
el respeto a los derechos o a la reputacion de los demas, la seguridad nacional, el
orden publico o la salud o la moral publicas, pueden también servir de base para las
que imponen las organizaciones intergubernamentales. Los derechos de los demas,
por ejemplo, aconsejarian establecer protecciones a fin de asegurar que la
divulgacion no interfiera en el derecho a la vida privada de las personas empleadas
o relacionadas de alguna forma con la organizacion intergubernamental. Preservar el
orden publico puede ser un argumento especialmente importante para proceder con
especial discrecion en la divulgacion de informaciéon en el contexto del
mantenimiento de la paz, mientras que la seguridad nacional podria justificar, por
ejemplo, que el Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA) decidiera no
divulgar cierta informacién sobre inspecciones nucleares, o la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) podria invocar consideraciones de salud piblica como
argumento para abstenerse de divulgar informacidén sensible. Incluso cuando se
utilicen estas bases generales como fundamento para la no divulgacion, la
organizacion deberia ain demostrar la necesidad y la proporcionalidad en cada caso
determinado.

39. Las politicas de las organizaciones intergubernamentales deben aclarar los
tipos de informacién que no pueden divulgarse y, al abstenerse de divulgar
informacion, deberian cumplir con normas estrictas para justificar las razones.
Como minimo, las organizaciones intergubernamentales deberian precisar qué tipos
de informacién consideran sensible y sujeta a la no divulgacion. Al hacerlo, no
deben sobreestimar qué esta sujeto a la no divulgacion, sino adherirse estrictamente
a las nociones de interés publico.

40. La politica de divulgacion de informacion del PNUD es un buen ejemplo de
como tratar las excepciones. La politica del Programa, que sefiala que la
organizacion opera en “situaciones de crisis, conflicto o desastre humanitario” que
plantean desafios a las operaciones del PNUD y a los intereses del Estado miembro,
define varias categorias de informacién que se considera confidencial y “no se
encuentra a disposicion del publico”. No todas las categorias de excepciones son
totalmente adecuadas, como la de “informacion comercial cuya divulgacion podria
lesionar los intereses financieros del PNUD o de terceras partes involucradas” o
“informacién cuya divulgacion, segun la opinion del PNUD, podria menoscabar
gravemente el dialogo sobre politicas con los Estados Miembros o con asociados en
la ejecucion”. (Esas excepciones figuran también en las politicas de otras
organizaciones intergubernamentales). Ambas categorias parecen ser excesivamente
amplias y estdn sujetas a una discrecion indebida por parte de la organizacion. No
obstante, reconociendo esta posibilidad de que la no divulgacion sea excesiva y
posiblemente ilegitima, en el parrafo 12 de su politica, el PNUD prevé que se pueda
divulgar informacion, incluso “confidencial”, “si determina que los beneficios
generales y el interés publico de dicha divulgacidon pesan mas que el posible dafio
que puedan sufrir los intereses protegidos por la o las excepciones”. Esa autoridad
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reside no solo en el PNUD, sino también en el grupo independiente creado para
supervisar esas decisiones.

41. Aunque no todas las organizaciones que poseen una politica de acceso a la
informacion abordan las excepciones de la misma forma, un problema fundamental de
muchas de ellas es que no establecen una base para la divulgacion de informacion en
interés publico (que el PNUD si proporciona). Por ejemplo, si bien la politica del
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas estd en gran medida en consonancia con
la del PNUD*, no incluye un criterio de interés publico que disponga la divulgacién,
ni siquiera en situaciones en las que es admisible no divulgar informacion. La
UNESCO adopto recientemente una politica que, si bien menciona un compromiso de
transparencia (y pese a su funcion dentro del sistema de las Naciones Unidas en la
promocion del acceso a la informacion), incluye restricciones similares a las del
PNUD®. Sin embargo, al igual que el UNFPA, tampoco prevé una anulacion en razén
del interés publico superior, de manera que pudiera difundirse material normalmente
sujeto a no divulgacion. Si una organizacion no establece un criterio de interés
publico, sus excepciones parecen rigidas y con probabilidades de generar barreras
contra la transparencia. Como parte de todo criterio de interés publico, las
organizaciones deberian incluir en sus normas una fuerte presuncién de que toda
informacidon relativa a amenazas para el medio ambiente, la salud, los derechos
humanos o informaciéon que ponga de manifiesto casos de corrupcion ha de ser
difundida debido a su gran interés publico. Ello coincidiria con las normas emergentes
que rigen las politicas estatales de acceso a la informacion.

Mecanismos de presentacion de quejas y de apelacion

42. Aunque varian en su estructura, todas las leyes nacionales sobre el derecho a
la informacidén establecen un mecanismo de apelacion en caso de falta de
divulgacion®. También las organizaciones intergubernamentales deberian garantizar
la existencia de un proceso de apelacion independiente, protegido de toda injerencia
politica y con competencia para adoptar decisiones vinculantes. Los motivos de
apelacion deberian ser amplios y corresponderia establecer procedimientos claros,
que incluyan plazos.

43. EIl PNUD proporciona un modelo util. Cuando su Oficina de Apoyo Juridico
emite una respuesta de no divulgacion, la persona que ha formulado la solicitud
puede pedir que el Grupo Independiente de Supervision de la Divulgacion de la
Informacion revise la decision. Segun el parrafo 21 de la politica de divulgacion de
informacion del PNUD, el Grupo consta de cuatro miembros, todos ellos designados
por el Administrador del PNUD en colaboracion con las distintas Oficinas: uno de la
Oficina de Auditoria e Investigaciones (OAI) del PNUD; uno de la Oficina de Etica
del PNUD; uno de un Organismo de las Naciones Unidas distinto al PNUD; y uno
de una organizacion no gubernamental. El Grupo examina la denegacion de la
solicitud de divulgar un documento en su totalidad o en parte a un miembro del
publico y formula una recomendacion definitiva en un plazo de 30 dias naturales a
partir de la fecha en que se haya recibido la apelacion. El Grupo comparte su
recomendacion con el Administrador del PNUD vy la oficina o dependencia interna
correspondiente. El Administrador estd facultado para adoptar la decision definitiva,
teniendo en cuenta las recomendaciones del Grupo. Si determina que la informacion
solicitada no sera divulgada, fundamenta su decision.

¥ UNFPA: Politica de divulgacién de informacién, disponible en:

http://www.unfpa.org/information-disclosure-policy.

Politica de la UNESCO de acceso a la informacion, disponible en: http://en.unesco.org/this-
site/access-to-information-policy.

% véase Global Right to Information Rating: http://www.rti-rating.org/by-indicator/?indicator=36.

35

17-14273



A/72/350

44. Si bien el proceso del PNUD incluye considerables elementos de examen, en
general la autoridad de adopcion de decisiones deberia recaer en un agente
independiente y no en el Administrador®’. Esa regla est4 reflejada en la mayoria de
las normas internacionales y figura en legislaciones nacionales sobre libertad de
informacion®. Deberia establecerse un drgano independiente, como un Ombudsman
o Comisionado, para garantizar el derecho a la informacion fuera de la cadena de
autoridad ordinaria de la organizacion.

6. Aplicacion, examen y supervision

45. Como muchas (si no todas) las instituciones burocraticas, las organizaciones
intergubernamentales asignan valor a cierto grado de confidencialidad y a la
posibilidad de trabajar lejos de la mirada publica. Con el fin de disminuir
gradualmente la confidencialidad arraigada en las grandes instituciones, es preciso
mantener en vigor la politica de acceso durante toda su existencia, proporcionando
para ello formacion al personal y a los directivos. El Banco Mundial ha elaborado
un manual de personal, un programa de capacitacion obligatorio, sistemas de
automatizacion del volumen de trabajo y de gestion de documentos, asi como sitios
web especializados para facilitar el acceso a los documentos (incluido un portal en
linea para que los usuarios presenten solicitudes de informacién)®*. Esa
programacion interna es necesaria para garantizar que el acceso a la informacion,
entendida como la responsabilidad de una institucion publica y no una injerencia en
su labor, pase a formar parte integrante de la cultura de la organizacion.

46. Algunos Gobiernos garantizan la supervision mediante informes anuales en los
que se examina la situacion de su régimen de libertad de informacion. El Banco
Mundial ha seguido ese ejemplo mediante la publicacion de informes anuales sobre
la libertad de informacion. En un espiritu de divulgacidon, las organizaciones
intergubernamentales deberian estudiar la posibilidad de publicar en sus sitios web
las respuestas dadas a las solicitudes que reciben, de manera que todos los
solicitantes ulteriores tengan acceso a esa informacion®. Los informes anuales que
proporcionan estadisticas sobre la aplicacion de la politica de acceso a la
informacion de la organizacion y su conformidad con el articulo 19 del Pacto
garantizan un examen adecuado de las politicas existentes*’. Por ejemplo, la IFC

3

Q

Véase también IFC, Access to Information Policy (1 de enero de 2012), disponible en:
http://www.ifc.org/wps/wcm/connect/98d8ae004997936f9b7bffb2b4b33c15/IFCPolicyDisclosur
elnformation.pdf?M OD=AJPERES.

Se estima que 70 Gobiernos otorgan a los solicitantes el derecho a interponer un recurso externo
ante un 6rgano de supervisién administrativa independiente. VVéase Centre for Law and
Democracy, “RTI Rating Data Analysis Series: Overview of Results and Trends (2013),
disponible en: http://www.law-democracy.org/live/wp-content/uploads/2013/09/Report-
1.13.09.0verview-of-RTI-Rating.pdf. Véanse también: Convencidn de Aarhus, art. 9; Comité de
Ministros del Consejo de Europa, recomendacién Rec(2002)2 a los Estados miembros sobre el
acceso a los documentos oficiales, 21 de febrero de 2002; Unidn Africana, proyecto de ley
modelo para los Estados de la Union Africana sobre acceso a la informacién; y Organizacion de
los Estados Americanos, ley modelo interamericana sobre acceso a la informacion.

Véase Banco Mundial, Access to information: annual report and five year retrospective (2015),
disponible en: http://documents.worldbank.org/curated/en/836081467999089075/pdf/105102 -
AR-PUBLIC-Access-to-Information- FY-2015-Annual-Report-and-Five-Year-Retrospective.
Open Society Justice Initiative, “Transparency & Silence: A Survey of Access to Information
Laws and Practices in 14 Countries” (2006), disponible en:
https://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/transparency_20060928.pdf.

Por ejemplo, el Ecuador, los Estados Unidos, Honduras, Portugal, Suiza y Tailandia disponen de
una comisidén o dependencia publica de informacion que presenta un informe consolidado a la
asamblea legislativa sobre la aplicacion de la legislacion relativa a la libertad de informacion.
Véase “RTI Rating Data Analysis Series: Overview of Results and Trends (2013), disponible
en: http://www.law-democracy.org/live/wp-content/uploads/2013/09/Report-1.13.09.0verview-
of-RTI-Rating.pdf.
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supervisa su propia politica y publica informes peridédicos sobre su aplicacion. Ello
contribuye a mostrar los efectos tangibles de aquella en el incremento de la
transparencia y el acceso a la informacion. Ademas, divulga resimenes mensuales
de solicitudes para que el publico pueda verlas y hacerles un seguimiento y anuncia
cuantas apelaciones se han interpuesto ante la Junta de Apelaciones.

47. Las politicas de acceso a la informacion deberian estar sujetas a una revision
periddica y tomar en consideracion los cambios en la naturaleza de la informacion
que se conserva, asi como incluir un requisito oficial de que seran objeto de un
examen periodico amplio. Ello brinda una oportunidad de evaluar cuan bien
funciona el proceso de realizacion de esas politicas y si existen posibilidades de
mejorarlo. Ademas, permite modificar la politica para prever una divulgacion mas
amplia de la informaciéon y armonizarla con las mejores practicas internacionales.
Esos examenes deberian llevarse a cabo de manera totalmente transparente e incluir
consultas a multiples interesados, para recibir comentarios de una amplia gama de
participantes. Corresponderia prestar una atencion particular a la eventual necesidad
de  modificar las categorias de informacion. Las  organizaciones
intergubernamentales deben reflejar la evolucién de las demandas del publico y
funcionar con arreglo a las politicas que maés las satisfagan.

Proteccion de los denunciantes de irregularidades independientes

48. Hace dos afios, en mi informe anual a la Asamblea General (A/70/361),
presenté una evaluacion de la forma en que el derecho internacional de derechos
humanos asegura la proteccion de las fuentes de informacion y de los denunciantes
de irregularidades. Dicho informe procuraba aclarar las normas que promueven y
protegen la denuncia de irregularidades derivadas especificamente del acceso a la
informacidon que esas normas buscaban garantizar, en particular la informacion de
interés publico sobre, entre otros, el malgasto, el fraude, el abuso, la ilegalidad, las
violaciones de los derechos humanos, los crimenes de guerra o los crimenes de lesa
humanidad. Las cuestiones sefialadas en aquel momento se aplican también en el
contexto del presente informe. De hecho, el informe de 2015 hacia hincapié en la
importancia de proteger a los denunciantes de irregularidades dentro en las
organizaciones intergubernamentales, fomentando la elaboracién de politicas que
definieran la denuncia de irregularidades de manera amplia para que abarcase todo
tipo de revelaciones que de otra manera no estarian autorizadas, el refuerzo de la
independencia y la eficacia de los mecanismos de denuncia de irregularidades, la
adopcidén de procesos solidos de transparencia y acceso a la informacion y la
proteccion contra las represalias.

49. Las protecciones que se ofrecen a los denunciantes de irregularidades siguen
siendo un tema de maxima importancia, algo reconocido por el Secretario General
cuando, como una de sus primeras medidas, promulgd una politica revisada sobre la
proteccion contra represalias por denunciar faltas de conducta y cooperar con
auditorias o investigaciones debidamente autorizadas (ST/SGB/2017/2). Su
finalidad era reforzar las protecciones ofrecidas a los denunciantes de
irregularidades, en particular previendo la posibilidad de que denunciaran las faltas
de conducta a agentes externos en condiciones especificas. No pretendo aqui hacer
una evaluacion detallada de la nueva politica sino destacar las siguientes
consideraciones con objeto de asegurar que, a largo plazo, promueva de manera
efectiva la accion de los denunciantes de irregularidades y les ofrezca proteccion.

50. En primer término, y quiza sea este el aspecto mas serio, la nueva politica no
prevé sanciones para las personas que toman represalias contra los denunciantes de
irregularidades. En particular, la politica especifica consecuencias que podrian
favorecer a la persona que alega haber sido objeto de represalias, como la anulacion
de la decision, la reincorporacion o la transferencia (ST/SGB/2017/2, parr. 8.5). Sin
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IV.

embargo, no prevé que se imponga ninguna sanciéon al miembro del personal o dela
administracion responsable de la represalia. Hasta que la politica contemple esas
sanciones, el marco de proteccion sera deficiente.

51. En segundo lugar, la Oficina de FEtica sigue siendo una pieza clave de la
politica de denuncia de irregularidades. La Oficina, establecida en 2006, brind6 al
personal de las Naciones Unidas un importante mecanismo para dirigir preguntas y
solicitar asesoramiento sobre una manera ética de conducirse en el propio trabajo,
pero no es el lugar adecuado para un mandato de proteccion de los denunciantes.
Fundamentalmente, carece de un mandato de promover los intereses del personal, ni
estd necesariamente especializada en las normas globales que protegen y promueven
la denuncia de irregularidades. En cambio, una oficina independiente para
denunciantes de irregularidades asesoraria a los denunciantes, evaluaria las quejas y
ofreceria una proteccion solida contra las represalias. Con el tiempo, una oficina
que considerase que su unico deber es promover la proteccion de los denunciantes
de irregularidades y reaccionar en caso de represalias daria al personal una
sensacion de seguridad con respecto a que las denuncias seran tratadas por una
oficina dedicada a la rendicion de cuentas. Esta deberia observar reglas que reflejen
las normas internacionales y centrarse no en la imagen de la institucion sino en la
importancia de revelar infracciones.

52. En relacién con este ultimo aspecto, cabe sefialar que en su labor la Oficina de
Etica se basa parcialmente en las Normas de conducta de la administracion publica
internacional promulgadas en 2013 por la Comision de Administracion Publica
Internacional. Si bien estas normas son en general valiosas, disponen lo siguiente:
“No seria correcto que los funcionarios publicos internacionales diesen a conocer
sus quejas personales o criticaran a su organizacion publicamente. Los funcionarios
publicos internacionales deben tratar de proyectar en todo momento una imagen
positiva de la administracion publica internacional, de conformidad con su
juramento de lealtad”*. Esa norma y el tono que establece contrarrestan la nocion
de que el personal deberia denunciar toda falta de conducta que, en algunos casos
graves, podria no promover una imagen positiva de la organizacion.

53. En tercer término, la politica de denuncia de irregularidades dispone que la
persona debe actuar de buena fe y presentar informacidén o pruebas que sustenten
una conviccién razonable de que se ha cometido una falta de conducta
(ST/SGB/2017/2, parr. 2.1 a)). En el contexto de la denuncia de irregularidades, un
requisito de “buena fe” no deberia exigir otra justificacion que el hecho de que el
denunciante tiene la intencién de poner de manifiesto el malgasto, fraude, abuso u
otra conducta ilegal. No debe interpretarse que ese requisito imponga o permita
ningun tipo de investigacion de otros motivos eventuales del denunciante.

54. En cuarto lugar, la politica podria ser mas clara con respecto a los cauces que
deberian y pueden utilizar los eventuales denunciantes de irregularidades para denunciar
las infracciones sin temor a sufrir represalias o para comunicar casos concretos de
represalias. La fuerza de la politica se ve algo opacada por su legalismo; las Naciones
Unidas deberian emprender considerables actividades de divulgacion a fin de asegurar
que todo el personal esté enterado de la existencia de los cauces apropiados.

Conclusion y recomendaciones

55. En los ultimos 70 afios, las Naciones Unidas y otras organizaciones
intergubernamentales han desempeiiado un papel fundamental en la expansion
del estado de derecho a nivel mundial. Aunque no siempre han tenido éxito,

“ A/67/30 y Corr.1, anexo 1V, parr. 37.
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permiten coordinar politicas y elaborar normas juridicas en los Ambitos de la
seguridad, el desarrollo y la gobernanza y en muchos otros, y, sin excepcion, la
opinion publica internacional las considera instituciones importantes.
Fortalecerlas, velar por que desempefien las funciones para las que fueron
creadas e incrementar la participacion publica en su labor son los objetivos
basicos del presente informe. La elaboraciéon de politicas de acceso a la
informacion, de conformidad con las tendencias juridicas mundiales en lo que
respecta a la libertad de informacion, contribuira a promover los objetivos de
las organizaciones intergubernamentales y de los Estados miembros que las
componen.

56. Para poder prosperar, las organizaciones intergubernamentales deben
estar abiertas a un mayor escrutinio y participacion del publico. Sus directivos
parecen reconocer este aspecto, como se desprende claramente de sus vastos
sitios web, sus oficinas de comunicacion, integradas por profesionales (aunque
insuficientemente dotadas de recursos) y la presencia publica de un gran
nimero de funcionarios de organizaciones intergubernamentales en medios de
comunicacion social, radiodifusién y prensa escrita. No obstante, salvo algunas
excepciones mencionadas en el presente informe, ese reconocimiento no suele
llevar a elaborar politicas que promuevan y reglamenten el ejercicio del
derecho a la informaciéon. Las razones de ello no son dificiles de comprender:
quiza con la excepcion de la labor del Consejo de Seguridad y del Secretario
General, asi como de las reuniones de alto nivel, tanto ministeriales como de
jefes de Estado y de Gobierno, las organizaciones intergubernamentales suelen
llevar a cabo sus operaciones cotidianas lejos de la mirada de los medios de
comunicacion, situacion que varia unicamente en caso de escandalo o abuso. La
ausencia de esa mirada publica y la nebulosa que generan las grandes
burocracias, a las que resulta dificil acceder, hacen que en general los
funcionarios no se sientan obligados a divulgar informacién. Y eso es, sin
embargo, un error.

57. Las organizaciones intergubernamentales deberian esforzarse cuanto
antes por generar una apertura y establecer politicas y una infraestructura que
no solo proporcionen todo tipo de informacion, sino que promuevan también
ese tipo de solicitudes. Esas organizaciones deberian acoger con agrado la
oportunidad de actuar con transparencia ya que, aunque esta pueda causar
incomodidad y, en ocasiones, suscitar algiin escandalo, envia al mismo tiempo
un mensaje mas general de que, especialmente puesto que esas instituciones
tienen funciones publicas esenciales, comprenden que es fundamental dar
divulgacion piblica a sus actividades. En cambio, la opacidad envia el mensaje
contrario: estamos lejos, nuestra labor no atafie al publico y su apoyo es
innecesario.

58. No basta con simplemente adoptar politicas de acceso a la informacion;
estas deben ser rigurosas y de base normativa, habida cuenta del consenso
mundial en que el derecho de acceso a la informacion que obra en poder de las
autoridades publicas esta arraigado en el derecho internacional. Aliento a las
organizaciones intergubernamentales y las Naciones Unidas a que armonicen
sus politicas con las que adoptan y aplican con frecuencia cada vez mayor los
Estados, a fin de no solo emular los mejores aspectos de la actuacion
gubernamental, sino ser también un modelo para aquellos.

59. De conformidad con las constataciones del presente informe me permito
formular las siguientes recomendaciones principales:

60. Las organizaciones intergubernamentales, en particular las Naciones
Unidas, deberian:
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a) Iniciar un proceso de adopcion de politicas rigurosas de acceso a la
informacion. Como minimo, las organizaciones deberian identificar y designar
a puntos focales de acceso a la informacion que puedan coordinar el proceso de
adopcion de politicas. Aliento especificamente al Secretario General a que
nombre con urgencia al director del Departamento de Informaciéon Publica
para que conduzca esa labor;

b) Desarrollar un proceso de miltiples interesados para lograr la
participacion de los Estados Miembros y de la sociedad civil, incluidos los
medios de comunicacion, en la definicion de los elementos esenciales de una
politica de acceso;

¢) Consultar a las organizaciones que poseen ya politicas de acceso a la
informacion, como el PNUMA y el PNUD, a fin de comprender sus procesos y
aprovechar cualquier ensefianza que puedan impartir;

d) Velar por que las politicas incluyan los principales elementos
sefialados anteriormente, en particular la divulgacién de informacion
proactiva, clara, segura y sobre la que se puedan realizar busquedas; politicas
abarcadoras con normas vinculantes; reglas claras sobre qué tipo de
informacién puede no divulgarse; mecanismos de presentacion de quejas y de
apelacion; sistemas s6lidos de aplicacion, examen y supervision; y proteccién
independiente de los denunciantes de irregularidades.

61. Los organos politicos de las Naciones Unidas, en particular la Asamblea
General y el Consejo de Derechos Humanos, y otras organizaciones
intergubernamentales deberian:

a) Promover la adopcion de politicas de acceso a la informacion a
través de resoluciones y de otros mecanismos de gobernanza;

b) Asegurar el desarrollo de funciones de seguimiento y supervision;

¢) Proporcionar informacion detallada sobre los mecanismos de
gobernanza de la organizacion, incluidos los procesos de eleccion y seleccion o
de nombramiento; también, ampliar y simplificar la acreditaciéon de las
organizaciones para que puedan participar en las actividades institucionales y
supervisarlas;

d) Promover el conocimiento de las politicas de acceso a la informacion,
entre otras cosas, mediante la publicacion de informaciéon clara en los sitios
web y la activa difusion y promocion de esas politicas entre los funcionarios y
los interesados.

62. Los Estados deberian:

a) Alentar a las organizaciones intergubernamentales a que adopten
politicas de acceso a la informacion que cumplan los criterios indicados en el
presente informe;

b) Participar activamente en la elaboracion de politicas que promuevan
el derecho de toda persona a la libertad de informacion;

¢) Concentrarse en asegurar el mayor acceso posible a la informacioén,
procurando proteger de la divulgaciéon tnicamente la informaciéon generada
por el Estado que pueda mantenerse en reserva en virtud de las normas
internacionales de derechos humanos, en particular el articulo 19.3 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

63. Las organizaciones de la sociedad civil, los medios de comunicacion y el
publico en general deberian:

23/24



Al72/350

24/24

a) Involucrarse activamente e intentar tener una funcion oficial en el
proceso de elaboracion de politicas de acceso a la informaciéon de las
organizaciones intergubernamentales, también identificando para aquellas los
ambitos principales sobre los que se desea obtener informacion;

b) Enviar sin tardanza solicitudes de informacién a las organizaciones
intergubernamentales, incluso antes de que se formulen politicas de acceso,
para determinar la manera en que gestionan actualmente esas solicitudes
oficiales;

¢) Compartir con otras organizaciones y con el Relator Especial
informacion sobre la experiencia que supone colaborar con las organizaciones
intergubernamentales en la elaboracion de politicas de acceso.
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