de cada unidad administrativa, el
directorio de servidores publicos, la
remuneracién mensual por puesto,
los servicios que ofrece, las metas y
objetos de las unidades administra-
tivas, los tramites, requisitos y for-
matos, la informacién sobre el pre-
supuesto asignado asi como los
informes sobre su ejecucidn, los
resultados de las auditorias al ejer-
c1c10 presupuestal, las concesiones,
permisos O autorizaciones otorga-
das, los mecanismos de participa-
cion ciudadana, etc.

La mayoria de los paises no
cuentan con una lista tan comple-
ta, obligando a sus ciudadanos a
entrar a un proceso de solicitudes
formales con objeto de conseguir
informacion basica. Por ejemplo, la
nueva LAI de Japon no incluye nin-
guna seccién sobre la “obligacién de
publicar’. También la nueva LAI de
Inglaterra deja al criterio de cada
agencla gubernamental la lista de
la informacién que debe hacer
publica. Aunque esta lista necesita

ser aprobada por el Comisionado de
[nformacién en ultima instancia,
esto abre una importante arena
para el uso discrecional de la ley.
Un elemento adicional en cuan-
to a la facilidad de acceso a la infor-
maclon lo constituyen las cuotas
para conseguir la informacién dese-
ada. Hay al menos cuatro diferentes
areas en las cuales las solicitudes
de acceso a informacién publica
generan costos: buisqueda, revision,
reproduccion y envio. Paises como
Inglaterra cobran por los cuatro
pasos que incluye el proceso. Otros
como México sbélo cobran por la
reproduccion y el envio de la infor-
macion. La recientemente aprobada
ley de Japon cobra una tanfa fija de
300 yenes por cada solicitud (apro-
ximadamente dos ddlares o 25
pesos mexicanos), mas 100 yenes
por revisar cada 100 paginas del
documento solicitado y algunas
veces también 20 yenes por pagina
fotocopiada (Repeta, 2003: 57). El
monto de las cuotas que se cobran
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es cruclal para determinar el nivel
de disposicidén real de la informa-
cién. Aunque hay una clara justifi-
cacion por inhibir las solicitudes
que sean ‘frivolas, enganosas o
repetitivas”, cuotas elevadas exclu-
yen grandes segmentos de la pobla-
cién del acceso a la informacién
publica.

Finalmente, es importante des-
tacar que desafortunadamente
existen leyes que aunque formal-
mente se autodenominan como
LAI, en los hechos han sido disena-

das ex profeso para restringir el

EL MONTO DE LAS
CUOTAS QUE SE
COBRAN ES CRUCIAL
PARA DETERMINAR EL
NIVEL DE DISPOSICION
REAL DE LA INFORMA-
CION.



acceso a la mmformacién guberna-
mental y limitar la libertad de
expresion. Por ejemplo, la Ley de la
Proteccidon de la Privacidad y el
Acceso a la Informacién de
Zlmbawe impone estrictos controles
sobre periodistas y hace extremada-
mente dificil obtener informaciéon
publica. También en Paraguay ‘el
parlamento adoptd una LAI en 2001
que restringia la libertad de expre-
s10n y que era tan controversial que
los medios de comunicacién y algu-
nos grupos de la sociedad civil pre-
sionaron con éxito al gobierno y éste
se vio obligado a rescindirla muy
poco tiempo después de haber sido

aprobada” (Banisar, 2004: 7).

I1.D) CATEGORIAS DE PAISES CON LAl

En general podemos identificar cua-
tro grandes categorias de paises con
LAIL. En pnmer lugar tenemos los
pioneros histéricos. Aqui incluimos
a los diez paises que aprobaron sus

leyes antes de la ola mundial de
democratizacién de los anos ochen-
ta. Estos son cuatro paises nérdicos
(Suecia, Finlandia, Dinamarca y
Noruega), cuatro ex colonias brita-
nicas (Canada, Australia, Nueva
Zelanda y los Estados Unidos) y
finalmente Francia y Colombia.

Las leyes en estos paises tienden
a ser Intensamente usadas por el
publico y funcionan relativamente
bien, aunque no destacan como
legislaciones particularmente pro-

gresistas o innovadoras. La legisla-

c1on sueca por ejemplo no incluye
ninguna de las recientes innovacio-
nes de las LAI mas modernas, tales
como las comisiones de supervisién
y seguimiento, los sobreseimientos
con base en el interés publico o las
inclusiones del sector privado. La
legislacion estadounidense no cubre
un gran numero de importantes ofi-
cinas gubernamentales, excluyendo
al Congreso, las Cortes, la Oficina de

la Presidencia, el Consejo de

34

Asesores de la Casa Blanca, por no
mencilonar instituciones o contra-
tistas privados que tmbién reciben
dinero publico. Tampoco la LAI de
los Estados Unidos cuenta con
sobreseimientos con base en el inte-
rés publico.

Existen importantes diferencias
entre los pioneros histéricos, en par-
ticular entre los paises nérdicos y
los paises de habla inglesa. Por
ejemplo, una rapida comparacién
entre los modelos sueco y nortea-
mericano revela distinciones cru-
clales.



Tabla 2: Los Modelos Sueco y Estadounidense de LAI

Modelo

Sueada

Estados Unidos

Influencias

Cultura China de los siglos VII
a XVIII, Iglesia Luterana,

Academia, Ideales liberales-
libertarios de libertades
individuales yde libertad de
expresion, modernos

conceptos democraticos

Intereses de la prensa, la
Organizacion de laNa ciones
Unidas, 1deales democraticas
de la posguerra, interés
presidencial de ayudar a
detener el dvance de la
burocracia ysu conversién en
un cuarto poder

Apoyo Constitucional para LAI
Percepciones y Actitudes de
Legisladores y Funcionaros

Si
Tradicion cultural de apertura

administrativa, Fuertes
expectativas de transparenca

vista como un derecno natural

Mo
Varia desde el entusiasmo al

abierto boicot. Una profunda y
larga tradicién de secreda

administrativa yo paadad
que se vieron reforzadas por la
Guerra Fria.

Costos ﬁ;’atj:j;, sin costos o cuotas de Muchas veces muy caros, casl
ningun tipo. siempre se aplican cuotas para

el p rocesamiento y
fotocopiado

Tiempos para Procesar Cortos, ena Ilgunos casos Muy tardados, generalmente

Soliatudes dentro de algunas horas. al menos un mes ym uchas
veces pueden tomar mas
tempo

Vigilancla Publica y M onitoreo  Generalmente muy alta Generalmente pobre )

Mediatico de lasLAI mediocre

Posibilidades de Apelacidn

Adaptado de Lamble (2003: 53),

Amplias, ya sea a través de un
Ombudsman o directamente
ante la Corte. La gran mayoria

de estas apelaciones han sido
ganadas por los ciudadanos.

Muy seguido se vuelve un
asunto de discreadn ofiaal o
de apelacion administrativa
que después puede pasar a
una  Corte, aunque los
resultados son impredecibles
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Esta tabla muestra las muchas
ventajas de la legislacion y la tradi-
c1dn sueca por sobre la estadouni-
dense. En Suecia hay una solida
base constitucional, antecedentes
en el movimiento de la libertad de
expresion (y no en el movimiento
antigubernamental), periodos de
procesamiento mucho mas expedi-
tos, menores Costos y mayores posi-
bilidades de apelacién. Sin embargo,
el sistema norteamericano es el que
normalmente ha sido tomado como
el modelo de referencia para la cre-
acién de las LAI contemporaneas. El
sistema sueco ha sido utilizado
como modelo de referencia en
Finlandia, Noruega, Dinamarca y el
propio Estados Unidos, mientras
que el modelo norteamericano ha
sido utilizado por mas de 35 paises
incluyendo Sudafrica, Japon,
Taillandia, Australia, Canada3, etc. De
acuerdo a Lamble esto es un gran
error. “Mientras que la legislacién
estadounidense funciona relativa-

mente bien dentro de su propia



junisdiccién...sus estatutos no ofre-
cen los patrones mas apropiados
para muchas otras naciones y gene-
ralmente no funcionan bien en
otros sistemas politicos” (Lamble,
2003: 51). Sin embargo, tampoco es
claro que el modelo sueco sea la
mejor opclon a seguir por los gobier-
nos contemporaneos. Existen
muchos otros ejemplos mas progre-
sistas de LAI que han ido emergien-
do en nuevas democracias que, tal
vez, puedan ser aun mas ilustrati-
VOS.

La segunda categoria de paises
con LAI incluye precisamente los
veintiocho paises que han aprobado
LAl como parte de un proceso mas
general de transicidn democratica o
de la redaccidn de una nueva
Constitucidn. Esta categoria incluye
Filipinas, Espana, Portugal, Corea
del Sur, Tailandia, Sudéafrica, México
y, los veintiun paises que en el pasa-
do fueron republicas integrantes de
la Unidon Soviética o estados miem-

bros del bloque soviético (diecinue-

ve de Europa central y oriental mas
Tajikistan y Uzbekistan). Dentro de
esta categoria Hungria y Ucrania
fueron los mas adelantados puesto
que adoptaron sus propias LAI en
1992, muy poco tiempo después de
la desintegracién de la Unidn
Soviética.

Estas leyes tienden a ser las mas
fuertes en su redaccién, dado que
representan una reaccién a los regi-
menes autoritarios previos. Por
ejemplo, la LAl de Sudafrica destaca
por su comprensiva aplicacién a
todas la “entidades” tanto del sector
publico como privado. Esto es en
gran medida una respuesta a la
obsesién con la secrecia y opacidad
gubernamental predominante
durante los tiempos del apartheid. La
reclentemente aprobada LAI mexi-
cana destaca por la fortaleza de la
independencia de su Comisién de
Acceso a la Informacién, fuertes
garantias sobre el procedimiento
(e.g. la “positiva ficta”), la obligato-

riedad de publicar una larga lista de
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informacién y provisiones especia-
les para acceder a informacién rela-
cionada a la violacién de los dere-
chos humanos. La legislaciéon de
Tailandia también destaca por su
liberal definicién de “informacién
publica”.

En la practica la aplicacién exi-
tosa de estas leyes depende del pro-
greso de la democracia asi como de
presiones externas que puedan
afectar la generalizacidén de la liber-
tad de informacién. Por ejemplo, el
deseo de unirse a la OTAN por parte

EN LA PRACTICA LA
APLICACION EXITOSA
DE ESTAS LEYES DEPEN-
DE DEL PROGRESO DE
LA DEMOCRACIA ASI
COMO DE PRESIONES
EXTERNAS QUE PUE-
DAN AFECTAR LA GENE-
RALIZACION DE LA
LIBERTAD DE INFOR-
MACION.



de muchos de los gobiernos de los
paises de Europa del Este desafortu-
nadamente los ha llevado a incre-
mentar el alcance de los “secretos
de estado”, al mismo tiempo que
aprueban sus propias LAI (Roberts,
2003).

Tercero, existen doce paises
desarrollados con un largo pasado
democratico que durante las ulti-
mas dos décadas se han subido a la
ola hacia la libertad de informa-
c16n. Estos paises incluyen Austria,
Italia, Holanda, Bélgica, Islandia,
I[rlanda, Israel, Japén, Grecia,
Liechtenstein, Inglaterra y Suiza.
Los primero cuatro fueron mas ade-
lantados al aprobar sus respectivas
leyes entre 1987 y 1994, mientras
que los restantes ocho han aproba-
do sus leyes después de 1996.

Estos paises se han caracteriza-
do por una especie de avance esqui-
zofrénico en sus procesos de refor-
ma de LAI. Pareceria que su larga
tradiciébn democratica hace de la

aprobacion de las LAI un movimien-

to natural. Dada la ola global de
leyes que garantizan la libertad de
informacién, pareceria muy dificil
justificar el no adoptar alguna
forma de LAI Sin embargo, el hecho
de que hayan signado tardiamente
estas provisiones legales nos indi-
can que también existen resisten-
clas internas importantes a la trans-
parencia dentro de estos gobiernos.
Las legislaciones de estos paises
tienden a ser menos innovadoras y
progresistas que aquellas aproba-
das en los paises en proceso de tran-
sicibn democratica. Ademas, la
implementacion de estas leyes
parece correr en contra de resisten-
clas particularmente fuertes. El
retraso en la completa implementa-
cion de la ley en Inglaterra hasta
2005; la fuerte resistencia de la
burocracia japonesa a la aprobacién
de la LAI y el reciente desmantela-
miento de la LAl irlandesa constitu-
yen ejemplos de ello.

Finalmente, hay doce paises en
vias de desarrollo que aunque no
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han experimentado procesos de
transicién democratica, reciente-
mente han promulgado LAI. Estos
incluyen tres paises miembros del
antiguo Imperio Britanico (India,
Pakistdn y Jamaica), cinco paises de
la regidon de América Latina y el
Carbe (Panama, Trinidad y Tobago,
Belice, Repﬁblica Dominicana vy
Ecuador) y finalmente Turquia,
Peru, Angola y Zimbawe. Con la
excepcion de Trinidad y Tobago
(1999) y Belice (1994), todos los pai-
ses de esta categoria aprobaron sus
LAI a partir de 2002.

En general, estos paises parecen
tener legislaciones de LAI mas débi-
les especialmente cuando al gobier-
no le faltan credenciales democréati-
cas, como son los casos de Pakistan,
Angola y Zimbawe. Pakistan tiene
excepclones extremadamente res-
trictivas. En Zimbawe la ley estuvo
disenada para en los hechos limitar
la libertad de expresién. “Aunque el
titulo refiera a la LAl y a la privaci-
dad, el principal objetivo de la ley es



dotar al gobierno con poderes para
controlar los medios de comunica-
c1on al requerirles un registro for-
mal como periodistas y al prohibir el
‘abuso de la libertad de expresion™
(Banisar, 2004: 96). Ello por supues-
to es preocupante aunque de ningu-
na manera constituye la regla uni-
versal en estos paises. Por ejemplo,
las LAl de la India y Peru claramen-
te cumplen con los estandares
Internacionales.

Cualquier analisis de las LAI
desde una perspectiva histérica vy
comparada debe tomar en cuenta
estas cuatro categorias. Aunque evi-
dentemente existe una gran diversi-
dad dentro de cada una de ellas,
nuestra hipotesis es que es posible
sacar lecciones generales y descu-
brir patrones recurrentes a partir de
la clasificacién ofrecida. Aqui
hemos esbozado algunos de los
temas centrales que hay que consi-
derar en el analisis de cada catego-

-

I'ld.

[1.D) LECCIONES EN PERSPECTIVA HISTO

KICAY COMPARADA

Dejando de lado las categorias espe-
cificas por un momento, una revi-
sion de la historia de los procesos de
aprobacion de las LAI en los diver-
S0s palses nos permitira formular
algunas proposiciones respecto a
sus origenes y su naturaleza.

Primero, las LAI son creaciones
politicas. Seria un error imaginar
que la libertad de informacion es un
fruto natural arrojado por el arbol
del desarrollo econémico. Aunque el
crecimlento econdmico puede crear
algunas presiones a favor de 14
libertad de informacién, los factores
decisivos en relacidn con la aproba-
c16n o no de una LAI son eminente-
mente politicos.

Segundo, la movilizacién de la
socledad civil juega un papel abso-
lutamente central en la aprobacién
de las LAIL. Aunque existen numero-
sos ejemplos de funcionarios guber-
namentales verdaderamente hones-
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tos y abiertos, es poco usual que el
goblerno en su conjunto muestre un
genuino interes por revelar a la
sociedad las formas de operar en su
Interior. La sociedad tiene mucho
mas que ganar con la aprobacién de
una LAI y por ello se convierte en la
fuerza conductora de este proceso.

Tercero, en particular en la mas
reciente ola de creacidén de las LAI,
los actores internacionales han
jugado un papel especialmente sig-
nificativo. Ahora discutamos cada
una de estas tres proposiciones por

separado.

1) Naturaleza Politica de las LAI

La mayoria de los paises con LAI son
paises relativamente prosperos eco-
nomicamente. Sin embargo, seria
un gran error atribuir a este hecho
la generacién de las LAI. Las leyes
de acceso a la informacién no sur-
gen organica ni mecanicamente del
desarrollo econdmico. De hecho, el
desarrollo economico y los procesos
de modernizacidon algunas veces



pueden venir acompafnados con
politicas increiblemente restrictivas
sobre informacién gubernamental y
libertad de expresion. Singapur es
un caso 1lustrativo. Como Sheila
Coronel ha senalado:

Singapur es el pais mas alam-
brado (“wired”) después de los
Estados Unidos... Singapur tam-
bien cuenta con la mas alta pre-
sencia de periddicos, radio y
television en la regién [del
Sureste asiatico]. Sus ciudada-
nos se cuentan entre los mejor
educados del mundo. Singapur
es un actor importante en la
escena global y un pais consen-
tido de los inversionistas inter-
nacionales. Es un centro finan-
clero, comercial y comunicativo
a nivel regional. Sin embargo...
leyes draconianas, un estado
paternalista y una cultura que
premia el confort y el confor-
mismo mantiene a la sociedad
de Singapur en la oscuridad

acerca de lo que esta pasando
en relacién a lo que les deberia
importar mas: su propio pais
(Coronel, 8: 2003).

El gran numero de paises pobres
que han aprobado LAI es otra evi-
dencia contundente de la falta de
correlacién directa entre desarrollo
y libertad de informacién. Jamaica y
Uzbekistdn son muchisimo maés
pobres que Singapur y sin embargo
estos paises se encuentran mucho
mas adelantados en materia de
acceso a la informacién guberna-
mental. El gran numero de paises
con LAI emergidos de procesos
recientes de democratizacién de
todos los niveles de desarrollo eco-
nomico (variando desde Espafia y
Portugal a Tailandia y Estonia) tam-
bién nos dice algo acerca de la
importancia de la politica sobre el
desarrollo econdémico. Al final de
cuentas, pareciera que los factores
politicos fueran mucho mas impor-
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tantes para explicar la presencia o
ausencia de LAl en un pais dado.
La historia de la aprobacién de
la LAI de los Estados Unidos es otro
caso ilustrativo. Esta ley emergié de
dos fuentes fundamentalmente
politicas. En primer lugar, existia el

EL GRAN NUMERO DE
PAISES CON LAI EMER-
GIDOS DE PROCESOS
RECIENTES DE DEMO-
CRATIZACION DE
TODOS LOS NIVELES DE
DESARROLLO ECONO-
MICO (VARIANDO
DESDE ESPANA Y
PORTUGAL A
TAILANDIA Y ESTONIA)
TAMBIEN NOS DICE
ALGO ACERCA DE LA
IMPORTANCIA DE LA
POLITICA SOBRE EL
DESARROLLO ECONO-
MICO.



interés del Congreso estadouniden-
se por reforzar su capacidad de con-
trol y supervisiébn sobre el Poder
Ejecutivo. Con la expansion del
Estado administrativo de la primera
mitad del siglo XX, la autoridad del
Congreso estadounidense empez0 a
verse mermada en favor del Poder
Ejecutivo. Los miembros de la
Camara de Representantes no
tomaron esta consolidaciéon del
Poder

Empezaron a protestar y a exigir

Ejecutivo a la ligera.
respeto para el mandato constitu-
cional que los ubica como el centro
de la autoridad politica del pais. Por
ejemplo el representante John
Jennings (Republicano por el Estado
de Tennessee) se quejaba de que:

El goblerno federal ahora toca
casi cada actividad que surge de
las vidas de las millones de per-
sonas que constituyen la pobla-
cién de este pais. El principal
deporte del burdcrata federal es
fabricar de su consciencia inter-

na, como una arana teje su tela,
cuantiosas reglas y regulaciones
confusas para quitar al hombre
su propledad, su libertad, y
hasta su vida misma. (de
Rosenbloom, 2000: 8)

A su vez, el representante republica-
no por Nueva York, Hamilton Fish
remato al decir que el reporte de la
Comisién Hoover que habla reco-
mendado centralizar aun mas el
poder en la burocracia era “un paso
hacia la concentracion del poder en
las manos del Presidente y establece
una especie de fascismo o nazismo
o una forma norteamericana de dic-
tadura”. (citado en Rosenbloom,
2000: 18)

Pero, méas alla del discurso, el
Congreso emprendid acciones con-
cretas. El pnmer esfuerzo por parte
del Congreso con objeto de contener
los excesos de la burocracia fue la
aprobaciébn de la Ley de
Procedimientos Administrativos,
APA por sus siglas en 1ngles
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(Administrative Procedures Act) en
1946.

Esta ley buscaba obligar al
Ejecutivo a “adherirse a los valores
legislativos a la hora de definir sus
reglas de operacidn y ajustarse a los
valores judiciales a la hora de tomar
decisiones administrativas’.
(Rosenbloom, 2000: 38) Esta ley
también buscaba hacer que el Poder
Ejecutivo fuera mas transparente en
el manejo de su informacién acerca
de su estructura organizacional, sus

ESTA LEY BUSCABA
OBLIGAR AL EJECUTIVO
A “ADHERIRSE A LOS
VALORES LEGISLATIVOS
A LA HORA DE DEFINIR
SUS REGLAS DE OPERA-
CION Y AJUSTARSE A
LOS VALORES JUDICIA-
LES A LA HORA DE
TOMAR DECISIONES
ADMINISTRATIVAS”.



reglas y decisiones. El senador repu-
blicano por el Estado de Michigan,
Homer Ferguson, argumento a favor
de tal Iniciativa: “en mi opinién,
existiran menos quejas sobre los
quehaceres del Poder Ejecutivo si
ellas procuran vivir dentro de las
reglas y la normatividad establecida
por el Congreso. Después de todo el
Congreso es el cuerpo de creacion
de politicas publicas y leyes de los
Estados  Unidos”
Rosenbloom, 2000: 39).
La parte medular de la Ley sobre

(citado en

Procedimientos Administrativos era
y continda siendo la obligacién por
parte del Poder Ejecutivo de hacer
publicas sus propuestas en materia
de reglas y decisiones y exponerlas
al “debate publico” al menos treinta
dias antes de que éstas entren en
operacion. Durante este periodo, los
ciudadanos organizados en lo indi-
vidual o a través de grupos pueden
cuestionar la legalidad de la regla o
la decisidn en cuestién con base en
los prnincipios constitucionales o

con base en el estatuto que supues-
tamente permite la implementa-
ci16n de la regla o la decisién.
Después la agencia del gobierno
debe responder a los cuestiona-
mientos y en su caso ofrecer los
argumentos que justifiquen que la
regla cuestionada es legal, “razona-
ble” y valida constitucionalmente.
Finalmente, las reglas, decisiones y
explicaciones del gobierno federal
que no satisfagan a los ciudadanos
pueden ser apeladas y los casos
resueltos por los tribunales federa-
les.

Jerry Mashaw, el experto en
derecho administrativo de la
Universidad de Yale, ha escrito que
con la Ley sobre Procedimientos
Administrativos se busca que los
burécratas “no solamente deban
ofrecer razones [para justificar sus
decisiones]| sino que éstas sean
completas y adecuadas. Insistimos
en que [los burdcratas] deben ser
auténticos al exigir que sean trans-

parentes y contemporaneos. El
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conocimiento y las habilidades no
debe seguir siendo un escudo pro-
tector a ser usado como una vesti-
menta sagrada. Ellos también deben
ser demostrados al ofrecer razones
coherentes” (Mashaw, 2001: 26). Esta
ley, por lo tanto, lleva a los actores

LA PARTE MEDULAR DE
LA LEY SOBRE
PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS ERA
Y CONTINUA SIENDO
LA OBLIGACION POR
PARTE DEL PODER
EJECUTIVO DE HACER
PUBLICAS SUS PRO-
PUESTAS EN MATERIA
DE REGLAS Y DECISIO-
NES Y EXPONERLAS AL
“DEBATE PUBLICO” AL
MENOS TREINTA DIAS
ANTES DE QUE ESTAS
ENTREN ‘EN OPERA-
CION.



sociales hasta los espacios mas inti-
mos del Estado y obliga a los servi-
dores publicos a encarar a la socie-
dad y justificar sus decisiones ante
la cludadania. Asimismo, esta ley le
ha permitido al Congreso “respon-
der a su propia impotencia relativa
al permitir el acceso de diversos
actores externos no solamente a las
altas esferas de la burocracia, sino
también a los ambitos de las Cortes”
(Rose-Ackerman, 1995: 16).

De esta forma, la Ley de Acceso a
la Informacién de Estados Unidos
aprobada en 1966, se construyé
sobre la pasada experiencia de la
Ley sobre Procedimientos
Administrativos. Como Thomas
Blanton (2003) ha senalado, la poca
clarnidad con la que el poder ejecuti-
vo se manej6 durante la era de la
Guerra Fria generd miedos y des-
conflanzas sobre el ejecutivo por
parte del Congreso en Estados

Unidos.

El secreto se convirtidé en un
mecanismo de defensa para la
burocracia y, al mismo tiempo, le
servia al presidente cuando
debia enfrentarse a un Congreso
critico. Ocurrid6 un momento
clave cuando, a principios de la
administracién Eisenhower, el
Poder Ejecutivo anuncio el des-
pido de varios de sus funciona-
rlos por sospecharse que eran
comunistas, pero se negd a pro-
porcionarle al Congreso los
registros que documentaban la

forma en que esta accién se .

habia realizado (Blanton, 2003:
13-14).

Una ley que expresamente deman-
daba que el Poder Ejecutivo revelara
informacién ofrecia una oportuni-
dad de orc al Congreso para recons-
truir su autoridad que se habia visto
considerablemente mermada por el
excesivo crecimiento del poder eje-
cutivo bajo el estado de seguridad
nacional.
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Sin embargo, la LAI aprobada en
1966 resultd extremadamente inefi-
clente puesto que naci6é “desarma-
da”. No establecia limite de tiempo
alguno para resolver sobre las
demandas de informacién.
Tampoco establecia ninguna san-
cién para los casos en que los érga-
nos de goblerno cumplieran con sus
obligacién en torno a la informaciéon
y la transparencia. SOlo hasta des-
pués de ocurridos los tristemente
célebres escandalos de la guerra de
Vietnam y el “Watergate” el
Congreso se vio en la necesidad de
fortalecer la ley en la década de los
setenta. Sin embargo la nueva ver-
s16n de la ley fue inmediatamente
vetada por el presidente Ford y sdlo
pudo ser aprobada después de que
una mayoria de dos tercios de la
Camara de Represeritantes se impu-
so y derrotd el veto presidencial.
(Blanton, 2003: 18).

Hemos wvisto que un elemento
politico en la aprobacién de la LAI

en los Estados Unidos fue el conflic-



to entre Poderes. La segunda fuente
politica fue el conflicto entre parti-
dos politicos. La LAI surgié original-
mente del activismo del diputado
demécrata John Moss quien fue
Presidente de la Subcomisién
Especial sobre Informacién Publica
y fue uno de los criticos mas impor-
tantes del gobierno republicano de
Eisenhower (Foerstel, 1999: 21-27).
La LAI finalmente fue aprobado en
1966 cuando logro el apoyo de dipu-
tados republicanos con interés en
fiscalizar los gobiernos democratas
de Kennedy y Johnson (Blanton,
2003: 15).

2) La centralidad de

la sociedad civil
Los seminales debates en torno a
los origenes de las transiciones
democraticas subestimaron el
papel de la sociedad civil. Por ejem-
plo, el texto clasico de Guillermo
ODonnell y Phillippe Schmitter
titulado “Conclusiones tentativas

acerca de las democracias inciertas”

(1986) senala que las transiciones
democraticas son procesos guiados
esenclalmente por élites. Este plan-
teamiento encierra dos argumentos
diferentes. Por un lado la idea de
que los procesos de las transiciones
se inauguran a raiz de una ruptura
de élites en el régimen politico entre
los ‘de linea dura’ y los ‘de linea fle-
xible’. “Sostenemos que no hay tran-
sicién cuyo comienzo no haya sido
consecuencia —directa o indirec-
ta— de 1mportantes divisiones al
interior del régimen autoritario
mismo, principalmente a lo largo
de la cambiante divisién entre
“duros” y “blandos” (O'Donnell &
Schmitter, 1986: 19). Aqui los “duros”
son todos aquellos que “creen que la
perpetuacién del régimen autorita-
rio es posible y deseable” (O'Donnell
& Schmitter, 1986: 16) y los “blan-
dos” son todos aquellos que estan
consclentes de que “el régimen que
ellos ayudaron a implantar... tendra
que Incorporar en el cercano futuro,
algun grado o forma de legitimacién
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electoral” (O'Donnell & Schmitter,
1986: 16).

Por otra parte, el establecimien-
to de la democracia misma es
entendido como el resultado de una
negociacién exitosa, como el resul-
tado de un “pacto”® entre las élites
moderadas de cada lado. Una vez
que los “blandos” ganan posiciones
en contra de sus colegas de linea
“dura” dentro del régimen y tam-
bién, una vez que los moderados
controlan a sus colegas mas radica-
les 0 “'maximalistas” que se encuen-
tran fuera del régimen, estos dos
grupos de fuerzas moderadas son
capaces de ampliar su margen de

LOS SEMINALES DEBA-
TES EN TORNO A LOS
ORIGENES DE LAS
TRANSICIONES DEMO-
CRATICAS SUBESTIMA-
RON EL PAPEL DE LA
SOCIEDAD CIVIL.



accion y formar una gran coalicidén
democratica dentro de la sociedad.
En suma, la implantacién de la
democracia es entendida como
resultado de haber seguido las
reglas del escenario clasico de los
“cuatro jugadores”.

Por lo tanto, tanto al principio
como al final del proceso de transi-
c16n democratica las élites estan a
cargo del proceso. Este plantea-
miento no es exclusivo de O'Donnell
y Schmitter. De hecho, por un tiem-
po esta fue una idea hegemaénica en
la Iiteratura sobre transiciones
democraticas. Por ejemplo, en un
texto clasico publicado en
Comparative Politics, Terry Karl

escribio,

A la fecha... no existe democra-
cia politica estable que haya sur-
gido de transiciones de régimen
en las cuales actores masivos
hayan logrado el control, aun
fugazmente, sobre las tradicio-
nales clases dominantes. Los

esfuerzos por reformar desde
abajo, los cuales han sido carac-
terizados por participacién y
resistencia irrestrictas, han tro-
pezado con la oposicién subver-
siva proveniente de las élites tra-
dicionales no suprimidas...
Hasta el momento, los mas fre-
cuentes tipos de transiciones
que hemos encontrado, y que
son las que generalmente se
expresan en la implantacién de
democracia politica son las
desde

“transiciones arriba".

(Karl, 1990: 31)

Al analizar los origenes de las LAI
seria sencillamente imposible soste-
ner este tipo de hipdtesis elitistas. Si
blen la divisién de las élites y la
moderacion de los actores politicos
definitivamente han jugado un
papel importante, en la mayoria de
los casos la movilizacién de la socle-
dad civil ha sido la que ha llevado el
rol preponderante. Ello tal vez se
deba a las diferencias de fondo

entre las LAl y las transiciones
democraticas. En un proceso de
transicidn democratica todavia un
importante grupo de miembros de
las élites del gobierno se pueden ver
beneficiados por el cambio. Esto es
porque a pesar de que las elecciones
libres y justas merman la hegemo-
nia de las élites al otorgarle el poder
a las masas, estos procesos también
abren un vasto futuro de oportuni-
dades para aquellos que son capa-
ces de adaptarse a la nueva situa-
c10n democratica. Por lo tanto, el
dirigir un proceso de transicidn
democratica se encuentra clara-
mente en el interés de algunos
importantes miembros de las élites
politicas.

Las LAI son un asunto diferente.
Aunque en el largo plazo las Leyes
de Acceso a la Informacién mejoran
significativamente la gobernabili-
dad, estas no representan un bene-
ficio inmediato para aquellos que
detentan el poder. Este tipo de leyes,
exponen los mecanismos internos



de gobierno al escrutinio publico y
por lo tanto hacen a las élites
mucho mas vulnerables a la critica
externa, lo cual, como es evidente,
fortalece a la sociedad civil. Aunque
por supuesto existen servidores
publicos que a nivel individual han
sido pioneros en la tendencia hacia
la libertad de informacién, los lide-
res gubernamentales en su conjun-
to en general no favorecen las LAI,
simplemente porque no estd en su
Interés inmediato impulsarlas.

El panorama se invierte total-
mente cuando hablamos de la
sociedad civil. En este otro lado de la
moneda, las ganancias de la imple-
mentacidon de una LAI son eviden-
tes, lo cual lleva a que los diversos
actores de la sociedad civil tengan
fuertes incentivos y empujen con
decisién la adopcién de las LAIL Los
datos con los que se cuentan hasta
el momento corroboran esta hipote-
sis. En la mayoria de los paises del
mundo la sociedad civil ha jugado
un papel primordial en el estableci-

miento y puesta en marcha de la
legislacidn que permite el acceso a
la informacién. Las experiencias de
Europa central y oriental, (Articulo
19, 2004) asi como de Ameérica
Latina lo demuestran (Villanueva,
2004).

3) El papel de los actores
internacionales

No hay duda de que los actores
Internacionales han creado un con-
texto altamente favorable para la
adopcion de las LAI en los afos
recientes. Existen al menos tres
diferentes categorias de actores que
han tenido una influencia conside-
rable en este sentido. Primero, las
organizaciones no gubernamentales
(ONG) y las fundaciones a nivel
internacional han tenido wuna

influencia tremenda al otorgar

recursos a las organizaciones de la

sociedad civil que han peleado
desde siempre por este tipo de ins-
trumentos legales. Este tipo de
ejemplos sobresalen en los casos de

45

Europa central y oriental donde el
“Open Society Institute”, fundado
por George Soros, ha tenido un
impacto importante en la promul-
gacion de las LAI establecidas a lo
largo de la regién. Esta ONG recien-
temente ha empezado sus operacio-

EN LA MAYORIA DE LOS
PAISES DEL MUNDO LA
SOCIEDAD CIVIL HA
JUGADO UN PAPEL PRI-
MORDIAL EN EL ESTA-
BLECIMIENTO Y PUESTA
EN MARCHA DE LA
LEGISLACION QUE PER-
MITE EL ACCESO A LA
INFORMACION. LAS
EXPERIENCIAS DE
EUROPA CENTRALY
ORIENTAL, (ARTICULO
19, 2004) ASI COMO DE
AMERICA LATINA LO
DEMUESTRAN
(VILLANUEVA, 2004).



nes en América Latina y se encuen-
tra financiando importantes inicia-
tivas de la sociedad civil en Méxicoy
Centro América.

Segundo, la presién diplomatica
entre las diversas naciones también
ha desempenado un papel central
en algunos paises. Una vez mas los
paises de Europa central y oriental
constituyen un buen ejemplo a este
respecto. Prestos a presumir sus
nuevas credenciales democraticas,
con ::ijletc: de ser considerados
como posibles miembros de la
Unién Europea, las élites de los pal-
ses del anterior bloque soviético se
han mostrado dispuestas a apoyar e
impulsar LAI en sus respectivas
sociedades. La reciente aprobacién
de la LAl mexicana también puede
ser atribuida, en parte, a la inten-
c16n de mejorar su presencia inter-
nacional frente a sus vecinos y
soclos comerclales norteamerica-
nos.

Tercero, las organizaciones

Internacionales como la

Naciones
Unidas y el Banco Mundial tambiéen

Organizacién de las

han empezado a presionar por
mayor transparencia a lo largo del
mundo en desarrollo. Este asunto es
parte de una agenda mas amplia de
combate a la corrupcién. Se ha
dicho que con objeto de mejorar el
clima de inversion en los paises en
vias de desarrollo, los gobiernos
deben estar dispuestos a abrir sus
cuentas y sus transacciones a los
observadores externos. Es impor-
tante destacar que aqui el énfasis se
pone mas en el acceso a la informa-
cidbn gubernamental por parte del
sector privado que por parte de los
ciudadanos comunes. Sin embargo,
esta agenda también empuja hacia
la transparencia y el libre acceso a
informacién publica.

Pueden llegar a darse, desde
luego, algunos problemas con el
papel jugado por los actores inter-
nacionales. Como la “Open Society
[nstitute”, ha argumentado recien-
temente “la proliferacién de LAl
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presenta también... algunos peli-
gros: Estados emocionados por
demostrar sus credenciales demo-
craticos a nivel internacional pue-
den adoptar leyes deficientes. Aun
en aquellos lugares donde las leyes
sean excelentes en papel, éstas pue-
den no estar siendo implementadas
cabalmente en la 'préctica” (Open
Society Institute, 2004: 2). Ademas,
algunos actores internacionales
pueden presionar a los estados-
nacidn para que éstos guarden
informacion publica. Como Thomas
Blanton ha senialado “la membresia
a una organizaclion supranacional,
tal como la OMC, no siempre pro-
mueve la transparencia -cComo
cuando la OTAN se niega a entregar
archivos sin el consenso de todos los
miembros de la organizacién o le
exige a Polonia adoptar una nueva
Ley sobre Secretos de Estado-.

(Blanton, 2002: 55)



