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XI. PARTICIPACION SOCIAL Y ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA EN AMERICA LATINA

El derecho de acceso a la informacion publica y su vertiente
de transparencia, ha llegado a América Latina bajo el atractivo de
disminuir la corrupcion, optimizar la eficiencia de las instancias
gubernamentales y mejorar la calidad de vida de las personas,
al tener éstas la posibilidad de utilizar las Leyes de Acceso y
Transparencia como herramientas para nutrir de mejores conte-
nidos la toma cotidiana de decisiones que realizan dia con dia.
Estos valores que trae implicitos el derecho de acceso a la in-
formacion publica no han permeado, sin embargo, en la inci-
piente sociedad civil latinoamericana, como se pudiera logica-
mente imaginar. Existen consideraciones de peso que explican
esta circunstancia: @) las formulas de participacion ciudadana
especializadas en el tema especifico del derecho de acceso a la
informacion publica son la excepcion a la regla; lo comin es
que haya organizaciones que promuevan los derechos humanos
o las libertades civiles como un todo, pero no abundan espacios
propios para debatir y abogar por el acceso a la informacién pu-
blica ni tampoco los han creado como areas para socializar co-
nocimiento; b) no existen pardmetros univocos para decidir
cudl debe ser un modelo Unico o paradigmatico de Ley de Ac-
ceso a la Informacion. Es importante sefialar que no basta con
importar modelos extranjeros, ajenos a la realidad latinoameri-
cana, pero tampoco es suficiente elaborar modelos normativos
basados unicamente en el conocimiento local sobre el tema; an-
tes bien, lo que parece adecuado es combinar los parametros
democraticos internacionales con las circunstancias locales que
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permitan responder precisamente a la realidad de cada pais lati-
noamericano; ¢) los medios de comunicacion de diversas partes
de la region no han jugado uniformemente un papel crucial para
poner el tema en la agenda de la discusion y, por tanto, han da-
do una cobertura informativa irregular a los esfuerzos desplega-
dos para promover normas juridicas en la materia. En buena
parte de los medios y en los periodistas de la region también
existe ausencia de conocimiento sobre las bondades que trae
para el ejercicio periodistico el derecho de acceso a la informa-
cion publica; y d) la inmensa mayoria de las universidades e
instituciones de educacion superior en la regién no han podido
ubicarse a la vanguardia de las necesidades de la sociedad en
este rubro; no han desplegado, en consecuencia, los esfuerzos
correspondientes para producir conocimiento cientifico sobre la
materia, circunstancia que reduce la capacidad de argumenta-
cion al iniciar movimientos sociales que traduzcan en leyes e
instituciones las ideas y motivaciones que sustentan la pertinen-
cia del derecho de acceso a la informacion publica.

En este contexto, se desarrollan iniciativas en América Latina
para crear normas juridicas en materia de derecho de acceso a la
informacion publica. Hay, por supuesto, algunos casos con ma-
yores niveles de éxitos; hay otros, en cambio, donde s6lo se han
podido articular iniciativas legales que descansan en los Poderes
Legislativos. Hay casos, incluso, donde las disposiciones sobre
la materia estan dispersas en diversas leyes y codigos teniendo
un efecto de cardacter retorico, pero donde la norma vigente no
es eficaz.

En este trabajo se identifican los esfuerzos que llevan a cabo
los organismos de la sociedad civil para promover y, en su caso,
vigilar Leyes de Acceso a la Informacion Publica y Transparen-
ciaen laregion. No se profundiza aqui el contenido normativo de
las normas juridicas ni, por tanto, se hace un estudio de caracter
técnico-juridico porque esa tarea requeriria de elaborar un ensa-
yo distinto al que aqui se presenta. Se han escogido algunos pai-
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ses representativos de América Latina, a saber: Argentina, Chile,
Guatemala, México, Panamd, Paraguay y Peru.

En Argentina existen buenas Leyes Provinciales de Acceso a
la Informacion Publica, tales como la de la provincia de Buenos
Aires, la de Chubut y una previa en la provincia de Rio Negro.
Otras disposiciones sobre la materia estan dispersas y hay lagu-
nas referencias en las constituciones provinciales.

A nivel nacional existe una Ley de habeas data o proteccion
de datos personales. En julio de este afio, las Comisiones de
Asuntos Constitucionales y Libertad de Expresion de la Camara
de Diputados de la Nacion, han emitido un despacho con un pro-
yecto de Ley de Acceso a la Informacidon Publica, considerado
los proyectos de Ley del Poder Ejecutivo y de los sefiores diputa-
dos Luis Molinari Romero, Elisa Carrid, Nilda Garre y Correa,
referidos al derecho de libre acceso a la informacion, y se ha teni-
do a la vista las iniciativas de los sefiores diputados Hernandez
S., Margarita Stolbizer , Nieva y Ferrero, Alfredo Bravo y otros.

En este pais, las organizaciones no gubernamentales enfoca-
das al tema son minimas. Entre las organizaciones que destacan
en el campo del derecho de acceso a la informacion publica y la
transparencia se pueden destacar tres: Asociacion por los Dere-
chos Civiles,'” Poder Ciudadano''’ y la Fundacion CIPPEC
(Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad
y el Crecimiento).!!!

Cada una de ellas se ha abocado a resolver casos concretos pa-
ra promover el acceso a la informacion publica desde distintas
perspectivas. Asi, por ejemplo, Poder Ciudadano, interpuso un
amparo para que se pueda acceder a declaraciones patrimoniales
de los jueces y de los funcionarios publicos creando su propio
banco de datos solicitando la informacion voluntariamente y de-
jando constancia si no era proporcionada por el funcionario. Se

109 www.derechosciviles.org.ar.
110 www.poderciudadano.org.ar.
1 www.cippec.org.
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puede advertir, sin embargo, que no hay una cobertura medidtica
persistente a las labores que desarrollan estas organizaciones no
gubernamentales. Esta circunstancia reside en la debilidad del
impacto en la opinion publica de las ONGs y, por tanto, su capa-
cidad de negociacion con los Poderes del Estado para promover
una agenda de gran calado legislativo.

En Chile el derecho de acceso a la informacion publica esta
contenido de manera indirecta en la Ley sobre Probidad Admi-
nistrativa Aplicable a los Organos de la Administracion del Esta-
do, pero no cuenta expresamente con una ley en la materia. Un
estudio realizado por la Comision Nacional de Etica Publica en
1994 fue el antecedente de esta normativa, que defini6 la partici-
pacion como “igual a la informacidon mas el compromiso y orga-
nizacion social mas la posibilidad de participar e influir en las de-
cisiones publicas”.''? No se advierte la existencia de organismos
de la sociedad civil dedicados prioritariamente a la promocién
del derecho de acceso a la informacion publica. Los casos judi-
ciales conforme a la Ley sobre Probidad Administrativa han sido
promovidos por organismos sociales involucrados en otros temas
como, por ejemplo, el aspecto ambiental, pero se advierte la falta
de una participacion organizada de la sociedad para fomentar re-
glas autonomas en la materia. Tampoco los medios de comunica-
cion social han incluido el tema como parte de su agenda infor-
mativa.

Guatemala es uno de los paises de la region de Centroamérica
que mayor énfasis le ha puesto al tema del derecho de acceso a la
informacion publica si se le compara, por ejemplo, con El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua o Republica Dominicana, donde los
esfuerzos desarrollados son incipientes. En este pais no se ha
aprobado ninguna ley en la materia, pero existen cuatro iniciati-

112 Colombara Lopez, Ciro y Olmedo Bustos, Juan Pablo, “El control so-
cial de la administracion y el derecho de acceso a informacion. La experiencia
chilena”. Ponencia presentada en el Foro Acceso a la Informacion Publica en
América Latina, organizado por el Instituto Prensa y Sociedad, Lima, 30 de
septiembre del 2002.
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vas o proyectos en el Congreso, a saber: Proyecto de Ley de /a-
beas data, presentado por la diputada Nineth Montenegro, de la
URNG (oposicion), Proyecto de Ley Nacional de Transparencia y
Acceso a la informacion, presentado por diputados del PAN (tam-
bién oposicidon), Proyecto de Ley de Libre Acceso a la Informa-
cion Publica y Privada, presentado por la UNE (Unién Nacional de
la Esperanza) también oposicion, y el Proyecto de Ley de Libre
Acceso a la Informacion, presentado por la Secretaria de Analisis
Estratégico (SAE) organismo dependiente del Ejecutivo. Este tlti-
mo se ha aprobado ya en primera lectura en el Parlamento.

La politizacion que dejo aqui la guerrilla, donde nunca se hizo
del poder politico como en Nicaragua o de importantes posicio-
nes del Congreso como en El Salvador, ha hecho que en este pais
el camino de la participacion ciudadana adquiera una fortaleza
significativa. De esta suerte, existen distintas organizaciones que
se han dedicado a esta tematica tales como SEDEM: Asociacion
para el estudio y la Promocion de la Seguridad en Democracia,
Accion Ciudadana, Instituto de Estudios Comparados en Cien-
cias Penales de Guatemala (trabaja el sector justicia), Probidad!!?
y la Fundacién Myrna Mack.'™*

La estrategia de trabajo de las organizaciones sociales ha sido
privilegiar la negociacion y el lobby con el Ejecutivo, de ahi que
el proyecto gubernamental haya incluido tangencialmente el
punto de vista de las organizaciones sociales, aunque organiza-
ciones como Accion Ciudadana consideran que el trabajo debe
concentrarse en reformas a la iniciativa del Ejecutivo para elimi-
nar aquellas partes que contienen elementos de discrecionalidad
para clasificar la informacion.

También en este pais es de notar que los medios de comunica-
cion y los periodistas han construido su propia agenda basada en
la defensa solo de la libertad de expresion y han brindado una co-
bertura marginal a los trabajos realizados entre las organizacio-

113 www.probidad.org.
114 www.myrnamack.org.gt
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nes sociales y el Ejecutivo. Un ingrediente adicional que compli-
ca el trabajo de las organizaciones sociales para impulsar una Ley
de Acceso a la Informacion Publica y Transparencia es la impor-
tantisima presencia del ejército, cuyos puntos de vista son defini-
torios, asi como la persistencia de un Poder Ejecutivo con gran
influencia incluso teniendo el control del Congreso, de ahi que
las negociaciones se hayan dado con el Ejecutivo. Aun asi, las or-
ganizaciones sociales intentan jugar moderadamente un papel de
contrapeso frente a los Poderes del Estado.

En México, el genérico concepto de derecho a la informacion
fue introducido en el articulo 60. de la Constitucion Politica en
1977. Durante 23 afios distintos sectores se enfrascaron en discu-
siones sobre el significado de ese concepto. Las suspicacias, dife-
rencias y desconfianzas entre activistas sociales, académicos, pe-
riodistas y empresas informativas fueron algunas de las razones
que explican por qué durante mas de dos décadas no pudo avan-
zarse en ese terreno. En el afio 2000, un grupo de académicos y de
editores coincidié en la necesidad de unir esfuerzos y trabajar ba-
jo el método de aproximaciones sucesivas identificando consen-
sos y separando otros aspectos que pudieran retrasar reformas
legales. El consenso que pudo lograrse fue en torno al derecho de
acceso a la informacion piblica como un punto de partida de otras
reformas que habrian de promoverse tiempo después.

Para tal efecto, por primera vez en el pais, académicos, activis-
tas sociales, duefios de medios y periodistas trabajaron conjunta-
mente al amparo de lo que se llamé Grupo Oaxaca.''” Esta orga-
nizacion ciudadana no s6lo propuso principios generales, sino
que elaboro6 un Proyecto de Ley de Acceso a la Informacion Pu-
blica, la cual fue retomada por todos los partidos politicos con re-
presentacion parlamentaria, salvo el gobernante Partido Accion
Nacional. En un hecho inédito en la historia legislativa de Méxi-
co se nombro una comision del Congreso con representantes del

115 El grupo de trabajo fue identificado como Grupo Oaxaca por Ginger
Thompson, corresponsal en México del diario The New York Times.
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gobierno federal y del Grupo Oaxaca, logrando consensos en un
98% de los puntos a discusion.

Finalmente el 26 de junio de este afio fue publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, la cual tiene
una serie de salvaguardas en beneficio del gobernado que no se
observan en otras leyes de América Latina.

Para dar seguimiento al cumplimiento de la ley, una buena
parte de los miembros del Grupo Oaxaca constituyd el 5 de
agosto una organizacion civil paraguas denominada Libertad de
Informacion-México AC''® donde participan académicos, acti-
vistas, periodistas y editores de mas de 100 diarios de las distin-
tas regiones de México, cuyos objetivos son constituir capitulos
en los estados de la Republica''” para promover Leyes de Acce-
so a la Informacion Publica, vigilar el cumplimiento de las que
ya existen, capacitar a ciudadanos, periodistas, editores y servi-
dores publicos sobre el tema y pugnar por leyes complementa-
rias en materia de archivos publicos, de habeas data y de trans-
parencia publicitaria.

Se puede observar que en México los diarios han convertido el
tema en parte de su propia agenda y trabajan en forma militante
en promover medidas de acceso a la informacion y transparencia,
lo que se demuestra con persistentes reportajes sobre el tema, se-
minarios de editores y una amplia cobertura a las actividades que
se realizan en todo el pais para socializar el conocimiento sobre el
valor del acceso a la informacion publica y la transparencia. Aca-
so por ello en este mismo afio, los estados de Jalisco (con una nor-
mativa minimalista), Sinaloa (considerada la mas avanzada del
pais), Michoacan (que sigue los pasos de la de Sinaloa) y Queré-
taro, han aprobado ya sus propias Leyes de Acceso a la Informa-
cion Publica.

116 www.limac.org.mx.
117 A la fecha tiene capitulos en los estados de Chiapas, Hidalgo, Puebla,
San Luis Potosi y Sinaloa.
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Una vez aprobada la Ley Federal, después de un trabajo de
lobby con legisladores y negociacion con el presidente de la Re-
publica, el gran reto de este derecho cuasi teorico en la region es
la parte de la implementacion. La eficacia de la Ley que entro en
vigor el 12 de junio del 2002, por lo que hace al ejercicio del de-
recho de acceso a la informacién publica y el habeas data, en el
plano federal va a poder concretarse con el concurso de distintas
voluntades de sectores diversos.

Por parte del gobierno federal existe una visiéon encontrada so-
bre la ley. Hay voluntad en algunos sectores, como la Secretaria
de la Contraloria, pero hay resistencias al cambio y a la apertura
en muchas otras areas. El problema no es aqui que s6lo unos po-
cos realicen esfuerzos para cumplir con el mandato de la ley en la
fecha de su inicio de vigencia, sino que los demds se empefian en
obstaculizar lo que esos pocos llevan a cabo.

En ese contexto, y para evitar que los contenidos de la Ley Fe-
deral se queden s6lo en buenas intenciones, la sociedad organiza-
da (LIMAC y otras ONGs) estan trabajando en varias actividades
concretas para garantizar las mejores condiciones posibles para
que la aplicacion de la ley sea también un caso de éxito:

a) Se colabora con el gobierno federal de manera gratuita
para ir cumpliendo con cada uno de los pasos previos que
deben llevarse a cabo antes de entrar en vigor la Ley de
Acceso a la Informacion Publica, tales como la integra-
cion de las Unidades de Enlace y los Comités de Infor-
macion de las dependencias. Se ha constituido un Comité
de Diseno Institucional para facilitar la transiciéon de un
régimen de la secrecia a uno de la apertura. Es importante
sefialar que si bien la ley crea un 6rgano independiente
—el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publi-
ca— éste inicid sus tareas hasta enero del 2003, de ahi la
importancia de empezar desde antes este proceso.

b) Con los periodistas se han organizado seminarios y talle-
res en la ciudad de México con diversas contrapartes para
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introducirlos al tema del derecho de acceso a la informa-
cion publica, priorizando las ventajas para el ejercicio pe-
riodistico, pero haciendo énfasis también en la responsa-
bilidad ética que este proceso conlleva.

¢) Se estan organizando también talleres con diversos gru-
pos sociales donde se les explica que la ley no es para los
periodistas, sino para las personas, y que su cometido no
se agota en el discurso de la transparencia, la rendicion
de cuentas y el combate a la corrupcion, sino que tiene
otra vertiente como instrumento para mejorar la calidad
de vida de los gobernados. Se insiste en poner ejemplos
concretos de esta circunstancia para que se vayan crean-
do parametros de referencia e incorporando puntos de
vista diferentes al discurso de la transparencia. Esta parte
de la agenda es la mas compleja y donde se ha requerido de
un esfuerzo adicional.

El proposito final de todas estas iniciativas es crear, en junio
proximo, diversos incentivos para que la ley se cumpla de manera
razonable.

En Panama se ha aprobado de manera muy reciente, el 22 de
enero de este afo, la Ley Numero 6 “Que dicta normas para la
Transparencia en la Gestion publica, establece la accion de ha-
beas data y otras disposiciones”, la cual tuvo como antecedente
el proyecto de Ley:

Por el cual se desarrolla el Derecho a la Libertad de Informa-
cion Derivado de las Fuentes Publicas, se obliga a las institu-
ciones del Estado a facilitar informacion, se sefialan las moda-
lidades de participacion ciudadana en la acciéon publica y se
reforman los articulos Segundo y Tercero del Decreto Ejecuti-
vo numero 99 de 13 de septiembre de 1999.

La aprobacion de esta nueva Ley en la materia, fue en parte
producto de las labores de gestion de la organizacion Transpa-
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rencia, capitulo Panama4, quien participé de manera activa en su
aprobacion; sin embargo, una vez aprobada las organizaciones
sociales han permanecido con una presencia testimonial en las la-
bores de monitoreo y vigilancia de la aplicacion de la Ley. Este
vacio ha sido llenado por la Defensoria del Pueblo, institucion
autonoma que se ha encargado de impulsar el cumplimiento de la
ley a través de distintas acciones concretas de transparencia co-
mo la puesta en marcha de un “Nodo de Transparencia en la Ges-
tion Pablica”'® medida que fue precedida por la publicacion de
las declaraciones patrimoniales del Defensor del Pueblo y de la
lista de pagos a los proveedores de bienes y servicios de la Defen-
soria.

La aprobacion del reglamento de la Ley en cuestion el 21 de
mayo pasado, ha generado un rechazo colectivo de la opinion pu-
blica y de las organizaciones sociales que lo consideran como un
instrumento restrictivo, razéon por la cual han interpuesto recur-
sos judiciales para eliminar las partes restrictivas de este Regla-
mento. Los medios de comunicacion han jugado un papel impor-
tante, pero no se puede considerar que tengan al tema como parte
de su agenda propia, sino como un hecho que merece cobertura
solo cuando tiene interés periodistico. En este pais la instrumen-
tacion de la ley en la materia ha empezado ha tener problemas y
parece que la Unica institucion que hasta el momento despliega
esfuerzos significativos remediales es la Defensoria del Pueblo.

En Pert, de manera muy reciente, el 2 de agosto de este afio, se
ha aprobado la Ley 27806 de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion, gracias al trabajo de /obby que ha realizado fundamen-
talmente el Consejo de la Prensa Peruana (una organizacion in-
tegrada por los principales propietarios de los medios impresos del
pais) y otras organizaciones sociales, en el dmbito académico
DEYCO (Instituto Peruano de Derecho de las Comunicaciones) y
en el rubro de la gestion social, el Instituto Prensa y Sociedad'' a

118 www.defensoriadelpueblo.gob.pa
119 www.ipyspe.org.pe/oaci
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través de su Oficina de Acceso a la Informacion Publica, que es don-
de se concentra la principal masa critica sobre el tema en el Peru.

En los dictamenes elaborados en el Congreso sobre la iniciati-
va de Ley, se recogieron de manera parcial algunas de las suge-
rencias de la sociedad, aunque dejaron fuera lo que muchos con-
sideran el nucleo duro de garantia del acceso a la informacion
publica en este pais. Por tal razon es notable advertir que ha habido
dificultades para que el conocimiento aplicado de OACI se una a la
fuerza politica del Consejo de la Prensa Peruana, cuyo trabajo con-
junto podria lograr mejores resultados en la instrumentacion de la
ley en cuestion y en llevar a cabo algunas reformas que podrian
mejorar el contenido normativo de la Ley peruana.

Es de advertirse que al momento de aprobarse la mencionada
Ley 27806, distintas entidades publicas y privadas han mostrado
desde ya su insatisfaccion por que consideran que algunas partes
de la Ley tienen elementos restrictivos, como el concerniente a
los datos de las Fuerzas Armadas y a la vaguedad de la excepcion
por “Seguridad Nacional”. Por esta razén, la Defensoria del Pue-
blo ha desplegado también diversos esfuerzos por fomentar una
cultura de la transparencia y promover reformas legales en la le-
gislacion en la materia.

De manera preliminar se puede concluir que:

a) So6lo en México y el Pert los medios impresos de comu-
nicacion han jugado un papel de importancia capital co-
mo vehiculos de difusion de los esfuerzos ciudadanos a
favor de aprobar Leyes de Acceso a la Informacion Pua-
blica, si bien en Pert el sector de la masa critica encabe-
zada por organizaciones como IPYS han trabajado de
manera paralela al Consejo de la Prensa Peruana, a dife-
rencia de México que se hizo una causa comun;

b) México es el Unico pais que cuenta con un 6rgano con
autonomia legal para resolver controversias sobre el de-
recho de acceso a la informacion publica y socializar co-
nocimiento entre la sociedad;
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168 TEMAS SELECTOS DE DERECHO DE LA INFORMACION

Como parte de la agenda del futuro en América Latina y para
generar casos de éxito, tanto en la aprobacion de Leyes de Acce-
so a la Informacion Piblica como en su debida implementacion,
se requiere:

a) Compartir experiencias entre los principales actores de la
region sobre el tema de manera que pueda construirse
una sinergia positiva a que nivel de América Latina per-
mita construir masa critica sobre el tema. Esto puede
construirse a través de un sitio web y de encuentros pe-
riddicos, sobre todo para observar aquellos procesos que
vayan mas adelantados como el de Argentina, México y
Peru.

b) Dotar a esta organizacion de lo que se podria denominar
un catalogo de lecciones aprendidas, tomando en cuenta
que cada pais tiene sus propias particularidades, pero que
se podria retomar algunas estrategias implementadas en
otros paises de la region.

¢) Es necesario insistir en que el tema no puede ser solo parte
de unos cuantos expertos, sino que debe llegar a los estu-
diantes y a los ciudadanos en general a través de la refor-
ma de los planes educativos y de la creacion de programas
de investigacion en las universidades que pongan el acento
en el derecho a la informacion.
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