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RESUMEN

La informacion es un recurso para la administracion y un insumo para el
conocimiento y la memoria. El ciudadano necesita acceder a ella para ejercer
sus derechos en casi todas las facetas de su vida cotidiana. El derecho de
acceso a la informacion y a los documentos que la contienen sitla al usuario en
el centro de las preocupaciones y de las actividades del archivero y hace que los
archivos sean entendidos y utilizados como fuentes de informacién para
cualquier tipo de investigacion. Se trata de un derecho de vital importancia
porque procura la transparencia en el accionar del aparato estatal y contribuye a
gue disminuya la corrupcion, lo que redunda en la consolidacion de la
democracia.

En este estudio interdisciplinario, desde la archivologia, el derecho y la
comunicacion, con una dimension politica de lo sociocultural, se sustenta la
hipo6tesis de que la existencia de archivos organizados y politicas de acceso a la
informacion publica en consonancia, proporcionan transparencia al gobierno y
perfeccionan la democracia de un pais. Para ello, se estudia el estado de
situacion en tres paises de América del Sur con tradiciones administrativas
semejantes pero trayectorias politico-institucionales diferentes: Argentina, Colombia
y Peru, para verificar el rol que ejercen los archivos en la legislacion sobre el
derecho de acceso a la informacion y si la existencia de normativas respecto de
este tema tiene relacion - y en caso de tenerla, de qué tipo - con las politicas
archivisticas y la organizacion de los Archivos, entendiendo que la existencia de
una ley no es suficiente para garantizar la disponibilidad de los documentos y el
ejercicio ciudadano de este derecho. Se analizan y comparan las leyes de
acceso a la informacion publica de los tres paises y se examina la evolucién
politico-institucional de cada uno de ellos, para conocer el contexto en el cual se
sancionaron estas leyes. Finalmente se consulta a profesionales de Argentina,
Colombia y Peru, para verificar si las disposiciones cumplen sus obijetivos, si se
aplican los principios establecidos, si la poblacion hace uso del derecho
democratico que ellas les otorgan y, en suma, si se comprueba la relacion entre
los archivos y acceso a la informacion.

Si bien es un derecho que aln no es ejercido por la mayoria de la sociedad y se
requieren politicas archivisticas y archivos organizados en base a una gestion
documental sistematica y completa para garantizar la disponibilidad y la
accesibilidad de los documentos, queda claro que mejorar el acceso a la
informacién facilita la defensa de los derechos fundamentales individuales y
colectivos de la sociedad, lo cual se traduce en el fortalecimiento de la democracia.

Palabras clave: acceso a la informacion - archivos - democracia - legislacion -
transparencia - Argentina - Colombia — Peru
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ABSTRACT

Information is a resource for administration and an input for knowledge and
memory. The citizen needs access to exercise their rights in almost all facets of
their daily life. The right of access to information and the documents that contain
it, situates the user at the center of the concerns and activities of the archivist and
makes the archives understood and used as sources of information for any type
of research. Is a right of vital importance because it seeks transparency in the
actions of the state and contributes to the reduction of corruption, which results in
the consolidation of democracy.

In this interdisciplinary study, from archivology, law and communication, with a
political dimension of the sociocultural, the hypothesis supported is that the
existence of organized archives and policies of access to public information in
consonance, provide transparency to the government and perfect the democracy
of a country. In order to do so, we study the situation in three countries of South
America with similar administrative traditions but different political-institutional
trajectories: Argentina, Colombia and Peru, to verify the role of the archives in the
legislation about the right of access to information and if the existence of
regulations regarding this issue is related - and if so, of what kind - to the archival
policies and the organization of the Archives, understanding that the existence of
a law is not sufficient to guarantee the availability of the documents and the
citizen's exercise of this right. The laws on access to public information of the
three countries are analyzed and compared, and the political-institutional
evolution of each of them is examined, in order to know the context in which
these laws were sanctioned. Finally, professionals from Argentina, Colombia and
Peru are consulted to verify if the provisions meet their objectives, if the
established principles are applied, if the population use the democratic right that
they grant them and, in summary, if the relationship between documents and
access to information is verified.

Although it is a right that is not yet exercised by the majority of the society and
requires archival policies and archives organized on the basis of a systematic
and complete record management, to ensure the availability and accessibility of
documents, it is clear that improving access to information facilitates the defense
of the individual and collective fundamental rights of society, which translates into
the strengthening of democracy.

Keywords: access to information - archives - democracy - legislation -
transparency - Argentina - Colombia - Peru
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RESUME

L'information est une ressource pour l'administration et un apport pour la
connaissance et la mémoire. Les citoyens doivent y avoir accés pour pouvoir
exercer leurs droits dans presque tous les aspects de leur vie quotidienne. Le
droit d'acces a l'information et aux documents qui la contiennent place ['utilisateur
au centre des préoccupations et des activités de l'archiviste et permet de
comprendre et d'utiliser les archives en tant que sources d'informations pour tout
genre de recherche. C'est un droit d'une importance vitale, car il vise la
transparence dans les actions de I'appareil d'Etat et contribue a la réduction de la
corruption, ce qui aboutit a la consolidation de la démocratie.

Dans cette étude interdisciplinaire, a partir de l'archivistique, le droit et la
communication, avec une dimension politique du socioculturel, on soutient
I'nypothese selon laquelle I'existence d'archives organisées et de politiques
d'accés a linformation publique en accord, donnent transparence au
gouvernement et perfectionnent la démocratie d'un pays. Pour ce faire, nous
étudions l'état de situation dans trois pays d’Amérique du Sud ayant des
traditions administratives similaires mais des trajectoires politico-institutionnelles
différentes: I'Argentine, la Colombie et le Pérou, afin de vérifier le role des
archives dans la législation sur le droit d’accés a l'information et si I'existence de
réglementations concernant cette question est liée - et dans I'affirmative, dans
guel sens - aux politiques en matiére d’archivage et a I'organisation des Archives,
sachant que l'existence d’'une loi ne suffit pas a garantir la disponibilit¢ des
documents et I'exercice de ce droit par le citoyen. Les lois sur l'accés aux
informations publiques des trois pays sont analysées et comparées, puis
I'évolution de la politique et des institutions de chacun d'entre eux est examinée
afin de connaitre le contexte dans lequel ces lois ont été sanctionnées. Enfin,
des professionnels d'Argentine, de Colombie et du Pérou sont consultés pour
vérifier si les dispositions remplissent leurs objectifs, si les principes établis sont
appliqués, si la population utilise le droit démocratique qu’elles lui reconnaissent
et, en synthése, si la relation entre les documents et l'accés a l'information est
vérifiée.

Bien gue ce droit ne soit pas encore exercé par la majorité de la société et qu'il
soit nécessaire des politiques archivistiques et des archives organisées sur la
base d'une gestion systématiqgue et compléte de la documentation afin de
garantir la disponibilité et l'accessibilité des documents, il est clair que
amélioration de l'accés a [Iinformation facilite la défense des droits
fondamentaux individuels et collectifs de la société, ce qui se traduit par le
renforcement de la démocratie.

Mots-clés: acces a linformation - archives - démocratie - Iégislation -
transparence - Argentine - Colombie — Pérou.
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Los documentos son fuentes fiables de informacién que garantizan

la seguridad y la transparencia de las actuaciones administrativas.
Juegan un papel esencial en el desarrollo de la sociedad contribuyendo
a la constitucién y salvaguarda de la memoria individual y colectiva.

El libre acceso a los archivos enriquece nuestro conocimiento de la
sociedad, promueve la democracia, protege los derechos de los

ciudadanos y mejora la calidad de vida.

Declaracion Universal de los Archivos, ICA, 2010.
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INTRODUCCION
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La Revolucién Francesa introdujo, a fines del siglo XVIII, el concepto de que los
archivos se utilizan y conservan en beneficio de los ciudadanos, no s6lo con
propositos de administracion y gobierno. Un siglo después, el principio de libre
acceso a los documentos y a la informaciébn que contienen comenzé a
extenderse lentamente por el mundo hasta ganar consenso internacional a fines
del siglo XX. Las leyes de acceso se multiplicaron y en algunos paises tuvieron
importantes efectos para la evolucion de la legislacion archivistica; en otros
destacaron la necesidad de actualizarla, y en todos ayudé a formar conciencia
del papel que tienen los archivos dentro de la administracion puablica y de la

cultura que los produjo.

La informacion es un recurso para la administracion, un insumo para el
conocimiento, la gestion y la memoria. Es un instrumento basico para el
funcionamiento de la administracion publica en todos sus niveles y, contenida en
los documentos de archivo, constituye la prueba de las actuaciones de los
funcionarios, asi como la memoria institucional. El ciudadano necesita acceder a
informacién que esta en poder del gobierno para ejercer sus derechos en casi
todas las facetas de su vida cotidiana: solicitar empleo o la inclusiébn en un
programa estatal, educarse, adquirir una vivienda, instalar un comercio o
industria, cobrar una jubilaciéon (Pope, 2002). Por eso, el derecho de acceso a los
documentos sitlla al usuario en el centro de las preocupaciones y de las
actividades del archivero y hace que los archivos sean entendidos y utilizados
como fuentes de informacidn para cualquier tipo de investigacion. Se trata de un
derecho de vital importancia porque procura la transparencia en el accionar del
aparato estatal y contribuye a que disminuya la corrupcién, ya que implica un

mayor control del proceder de los funcionarios publicos.

Angélika Menne Haritz (2001) considera que el paradigma del acceso comporta
la responsabilidad de los investigadores sobre la informacioén contenida en los
documentos y que el acceso no es el uso propiamente dicho del archivo, sino

una forma y una actitud del profesional archivero. Forma, porque su rol se limita
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a poner a disposicion del interesado el material y la infraestructura para que éste
lo utilice, y actitud puesto que debe dejar al usuario interpretar la informacién que
contienen los documentos. En esta linea de pensamiento, el desafio para los
archiveros consiste en disefiar una amplia gama de herramientas que ayuden al

usuario potencial a encontrar el o los documentos y la informacién que necesita.

La archivologia se ocupa de los documentos tanto desde el punto de vista
administrativo como en su papel de testimonio del pasado porque,
independientemente de su soporte, ellos son y seran una fuente valiosa de
informacion que es necesario proteger. La funcién esencial del Archivo fue y
sigue siendo servir la informacion que contiene y, por lo tanto, solo el acceso
publico justifica y legitima la conservacion y la custodia de los documentos, mas
alld de su valor como patrimonio cultural. El correcto tratamiento de los
documentos en lo concerniente a su identificacion, clasificacion, ordenacion,
descripcion, instalacién, evaluacion y preservacion fisica son fundamentales para
facilitar el acceso y que, de ese modo, puedan utilizarse para mejorar la gestion,
como antecedente, como prueba o como fuente para investigaciones de

cualquier indole.

En el marco de todos estos conceptos, que involucran, por una parte, a
funcionarios, al profesional archivero y a los ciudadanos; y por la otra, la
legislacion, la tecnologia, los procedimientos y las practicas, el presente trabajo
pretende demostrar la necesidad de contar con archivos organizados para que el
vecino tenga acceso a la informacién que requiere, en tiempo y forma, y
consecuentemente mejore la democracia. Se trata de un estudio
interdisciplinario, desde la archivologia, el derecho y la comunicacién, con una
dimensién politica de lo sociocultural, que se desarrolla a partir de la utilizacion
de diferentes métodos y técnicas de las ciencias sociales y recurre, como estudio
de caso, al andlisis de la realidad de tres paises: Argentina, Colombia y Perq,
respecto de sus politicas archivisticas, de informacién y de acceso a la

informacion.

Marco tedrico

El acceso a la informacion se ha convertido, en las Ultimas décadas, en la fuerza

motora que une a un sinnimero de organizaciones y movimientos civiles en todo
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el mundo. Sus reclamos se relacionan, muchas veces, con inquietudes
anticorrupcion y otras, con la intencibn de mejorar la gobernabilidad (Pope,
2002).

Existen numerosos trabajos - fundamentalmente tedricos - sobre el acceso a los
archivos y a la informaciéon en relacion con un determinado sector social, un
ambito, una cuestion o una disciplina determinados. Ademas, varios organismos
supra e internacionales (Naciones Unidas, OEA, Consejo de Europa, Consejo
Internacional de Archivos) han dictado resoluciones y declaraciones que
promueven la sancion de normas que regulen este derecho y apoyan la

realizacion de proyectos de investigacion y de trabajo al respecto.

Asi, Nelson Pulido Daza (2011) estudié el acceso a la informacion desde la
politica, relacionandolo con el Estado, el habeas data, la propiedad intelectual, la
brecha digital, la archivistica y la ética profesional en Colombia y otros paises del
mundo; Severiano Fernandez Ramos (2002), Carlos Cordero Sanz (2008) y
Toby Mendel (2009), entre otros, precisaron las caracteristicas que debe reunir
un régimen de derecho a la informacion; Jalia Gongalves da Silveira (2014) y un
grupo de investigadores brasilefios focalizaron su estudio en los usuarios y las
barreras que impiden el acceso a las personas con deficiencias auditivas,
visuales, motoras, cognitivas y mdltiples; en tanto Eduardo Bertoni (2011),
Simone Haf (2006) y Pedro Lépez Lopez (2001) se ocuparon de la relacion entre
el derecho de acceso a la informacion publica y los medios de comunicacion, con

variantes entre ellos.

En nuestro caso, y dado que los Archivos tienen la obligacién de organizar
documentos e informacion y, a la vez, hacerlos accesibles, garantizando también
el derecho a la privacidad (Alberch i Fugueras, 2003), la tesis plantea que, en
una democracia, los ciudadanos no agotan el ejercicio de su derecho a patrticipar
cuando votan y eligen a sus representantes, sino que disponen de otras formas
de interactuar con los funcionarios y responsables de establecer y poner en

practica las politicas publicas.

En ese entorno, se identifican y estudian los elementos que permiten responder
a preguntas tales como: ¢Qué problemas acarrea al ciudadano la falta de
legislacion sobre transparencia y acceso a la informacion? ¢ Influye la existencia

0 ausencia de legislacion en esta materia? y, en caso afirmativo, ¢cémo, cuanto
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y en qué influye? ¢El hecho de que se haya legislado al respecto, garantiza la
disponibilidad de los documentos a los ciudadanos? ¢Cuan necesario es contar
con archivos organizados para permitir el acceso a los documentos? y ¢qué

relacion existe entre archivos organizados y transparencia administrativa?

Fundamentacién

La originalidad de esta tesis reside en el enfoque, ya que se plantea una
investigacion del estado de situacion en tres paises de América del Sur:
Argentina, Colombia y Peru, para verificar el rol que ejercen los archivos en la
legislacion sobre el derecho de acceso a la informacion, en su relacién con la
transparencia administrativa y el ejercicio de la democracia, y si la existencia de
normativas respecto de este tema tiene relacion -y en caso de tenerla, de qué

tipo- con las politicas archivisticas y la organizacion de los Archivos.

La eleccién de estos paises como estudio de caso se explica fundamentalmente
por la fecha en que aprobaron su legislacién sobre acceso a la informacion,
sumada a la situacién y caracteristicas historica, politica e institucional de cada
uno, que permiten una comparacién para reconocer y contrastar similitudes,
diferencias y relaciones entre ellas, sin desconocer que algunas de las variables
son subjetivas y hay cuestiones que deben analizarse en contexto. En efecto, se
considera a Peru, por ser el primero que legislé en el ambito que se estudia;
Argentina, por ser nuestro lugar de residencia y que, al momento de proyectar
este trabajo no contaba con ley de acceso a la informacion, y Colombia, porque

en esa oportunidad era el Ultimo en haber sancionado su ley al respecto.

Por otra parte, si bien -como se dijo en el punto anterior- hay numerosas
investigaciones sobre este tema, la perspectiva es diferente ya que no existe
ningun estudio comparativo como el que se encara en esta tesis, relacionando

las leyes y su relacién con los archivos en tres paises.

La realizaciébn de este trabajo contribuira al mejor conocimiento del tema e
introducira una serie de argumentos que pueden ser Utiles a la administracion al
momento de proponer y fundamentar la necesidad de legislar y de establecer

politicas publicas sobre este asunto.
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El objetivo es netamente académico y pretende apoyar la teoria de que el
derecho de acceso a la informacion es primordial para la democracia, que las
leyes de acceso a la informacion representan un mecanismo que busca
consolidarla, entendiendo la consolidacion democratica como la construccion de

una ciudadania activa e independiente.

Al mismo tiempo, se intenta demostrar que el derecho al acceso a la informacién
es uno de los que debe primar en un Estado democratico de derecho por la
conexion interna y conceptual que existe entre el Estado de derecho y la
democracia, la cual “se explica conceptualmente porque las libertades subjetivas
de accion del sujeto de derecho privado y la autonomia publica del ciudadano se

posibilitan reciprocamente” (Habermas, 2005, p.652).

Delimitacién espacio-temporal del estudio de caso
El estudio de caso se desarrolla en Argentina, Colombia y Peru.

Desde el punto de vista geografico, los tres paises se encuentran en América del
Sur. El mas septentrional es Colombia, situado en el angulo noroccidental del
continente, sobre la linea equinoccial. Su territorio esta bafiado por las aguas del
Mar Caribe y del Océano Pacifico. Tiene una superficie de 1.141.748 km? y una
poblacién de aproximadamente 45.590.000 habitantes. Es un pais pluricultural y
multilingtie, en el que conviven 87 etnias originarias, 3 grupos diferenciados de
poblacién afrocolombiana, ademas del pueblo ROM o gitano, las cuales hablan
64 lenguas amerindias. La poblacion esta compuesta de un 37% de blancos,
10,6% de negros, 2% de indigenas y 49% de mestizos en distintas proporciones.
Su territorio esta integrado por una region montafiosa al occidente y una regién
plana al oriente. El Estado estd organizado como republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales y para su
administracion, esta dividido en 32 Departamentos y 4 Distritos (Toda Colombia,
2018).

Peru esta ubicado en la parte occidental de América del Sur, al borde del océano
Pacifico; tiene una superficie de 1.285.215 km? y una poblacién de alrededor de
31.237.000 habitantes. Una particularidad la constituye su diversidad étnica y

lingliistica: Se registra un 48 % de etnias nativas, 37% de mestizos, 12% de

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



19

blancos y 3% de negros y asiaticos; que hablan castellano (80,3%), quechua
(16,2%) aymara y 43 dialectos. El territorio esta dividido en 3 zonas distintas:
Costa (10% del pais y 55% de la poblacion); Sierra (30% del pais y 32% de la
poblacién) y Selva (60% del pais y 13 de la poblacion). Es una republica unitaria,
organizada administrativamente en 24 departamentos mas la Provincia
Constitucional de El Callao, divididos en provincias las que, a su vez, se dividen
en distritos (Peru Info, 2018).

Argentina se encuentra en el extremo sur del continente, orientada hacia el
océano Atlantico. Tiene una extension de 2.780.400 km?2 y algo mas de
40.300.000 habitantes. El territorio continental se puede dividir en tres grandes
zonas geogréficas: central y norte, de llanuras; sur, de mesetas patagonicas; y
oeste, montafiosa, de la cordillera de los Andes, frontera con Chile. La
conforman 23 provincias auténomas, que mantienen todo el poder no delegado,
explicitamente, al gobierno federal, mas la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires,
con un régimen especial de autonomia. Las provincias se dividen en
departamentos y éstos, en municipios. La poblacion argentina es blanca,
descendiente de espafioles e italianos en un 97%. Existen minorias de mestizos
y amerindios poco significativas. El espafiol es el Unico idioma oficial a nivel
nacional, pero el quechua es también oficial en las provincias de Jujuy, Salta,
Tucuman y Santiago del Estero, en Corrientes se declard, la cooficialidad del
guarani, y se utilizan diversos dialectos fronterizos, especialmente en la zona

con Brasil (La guia de geografia, 2018).

En lo politico institucional, Argentina recuperé la democracia en 1983, luego de
siete afios de dictadura militar; las crisis posteriores terminaron con gobiernos,
pero no con el régimen institucional; existe una cierta estabilidad politica, aunque

no una democracia totalmente consolidada.

Pera sufrié un autogolpe de estado en 1992; con los afios supero6 la inflacion,
pero contindan los problemas con la sociedad civil. Se celebran elecciones en
forma regular desde comienzos del siglo y los presidentes son elegidos
democraticamente, pero persisten conflictos de inclusién social y la democracia

sigue en proceso de recuperacion (Murillo Ramirez, 2012).

En Colombia, si bien no hubo golpes militares, la confrontacion con el

narcotréfico, el conflicto con la subversion, los secuestros y la guerra entre los
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paramilitares y la guerrilla subversiva, marcaron a los sucesivos gobiernos y
dejaron serias huellas en la sociedad, que afectan la consolidacion de la

democracia.

Los tres paises han modificado sus Constituciones Politicas en la tltima década
del siglo pasado. Argentina lo hizo en 1994, Colombia, en 1991 (algunos
articulos han sido reformados posteriormente); en tanto Perd la modificé en dos
oportunidades: en 1979 y en 1993. En todos los casos, se traté de
modernizaciones con cambios para acentuar y reforzar la democracia,
incluyendo los llamados derechos de cuarta generacion, es decir, aquellos que
promueven formas de participacion ciudadana cada vez mas universales,
solidarias y democréticas, tales como el uso de los avances de las ciencias y la
tecnologia, el medio ambiente, el patrimonio cultural y el acceso a la informacion,

entre otros.

Argentina carece de una ley marco que tutele los Archivos de todo el pais y fije
politicas a nivel nacional respecto de la organizacion de los Archivos y la
preservacion del patrimonio documental, asi como que defina las relaciones
entre las distintas jurisdicciones; la Ley de Archivos vigente, en la que se
establecieron las funciones del Archivo General de la Nacion, es la N° 15930,
promulgada el 10 de noviembre de 1961 (Fenoglio, 2012). En Colombia la
legislacién en materia de archivos es amplia; basicamente, la Ley 80, de 1989
cred el Sistema Nacional de Archivos, como red de enlace entre todos los
repositorios del pais y la ley 594 de 2000, regula y fundamenta los procesos
archivisticos en su conjunto, plantea los procedimientos, técnicas y fundamentos
tedricos, asi como nuevas metodologias para abordar la funcién archivistica
(Sierra Escobar, 2012). Peru, por su parte, tiene una completa legislacion en
materia de Archivos: la Ley Orgéanica del Archivo General de la Nacion data de
1981, el Sistema Nacional de Archivos rige desde 1991 y varias disposiciones

establecen normas para controlar, transferir, eliminar y conservar documentos.

Este estudio abarca el periodo 1990-2017, por ser los afios en que se produjo la
legislacion fundamental en materia de acceso a la informacién. En efecto, Peru
fue precursor en América Latina, sélo precedido por Panama4, y sancioné la Ley
N° 27806, en julio de 2002; Colombia lo logré, después de un intento fallido, en

2014, con la Ley N° 1712, y Argentina fue la dltima, también después de varios
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proyectos no sancionados, en 2016 con la Ley N° 27275, que entrd en vigencia

un afio después.

Hipotesis

La hipotesis que sustenta esta investigacion es que la existencia de archivos
organizados y politicas de acceso a la informacion publica en consonancia,

proporcionan transparencia al gobierno y perfeccionan la democracia de un pais.
De esta hip6tesis general se desprenden tres hipétesis particulares:

e El ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica de parte de los
ciudadanos es una prueba de la transparencia y el grado de

democratizacion del Estado.

e Una ley de acceso a la informacién no es suficiente: se requieren politicas
archivisticas y archivos organizados en base a una gestibn documental
sistematica y completa, para garantizar la disponibilidad de los
documentos y el ejercicio del derecho de acceso a la informacién por

parte de los ciudadanos.

e En la medida en que mejora el acceso a la informaciéon se facilita la
defensa de derechos fundamentales individuales y colectivos, lo cual se

traduce en el fortalecimiento de la democracia.

Objetivos

El objetivo general de este trabajo es identificar, analizar y definir el papel que
juegan los archivos en el acceso a la informacion como derecho democratico de
los ciudadanos, a partir del estudio de la situacion legal en materia de gobierno

abierto y acceso a la informacién publica en Argentina, Colombia y Peru.
En tanto, los objetivos especificos son:

e Demostrar que la situacion legal de un pais en materia de acceso a la

informacion tiene relaciébn directa con las politicas archivisticas
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establecidas, del mismo modo que la legislacion sobre transparencia se

relaciona con las acciones anticorrupcion del gobierno.

e Verificar la influencia de la existencia o ausencia de legislacion respecto
de acceso a la informacion en la transparencia administrativa y en el
ejercicio de la democracia; es decir, si el hecho de que se haya legislado
respecto del acceso a la informacién garantiza la disponibilidad de los
documentos a los ciudadanos y cuan necesario es contar con archivos

organizados para permitir el acceso a los documentos y a la informacion.

e Estudiar la relaciébn entre archivos organizados y transparencia

administrativa.

e Analizar y comparar las leyes de acceso a la informacion puablica de Peru,

Colombia y Argentina.

e Examinar la evolucién politico-social de los tres paises - Argentina,
Colombia y Perd - y su correspondencia con las formas juridicas
expedidas y utilizadas en un momento historico determinado, para
conocer el contexto en el cual se sancionaron las leyes de transparencia

y acceso a la informacion publica.

Metodologia

Para el desarrollo de este trabajo, que se puede definir como investigacion
documental aplicada de caracter confirmatorio, se utilizan distintos métodos vy
técnicas, desde el heuristico hasta el descriptivo, pasando por el hermenéutico,
el comparativo, el histérico y el hipotético-deductivo, con un enfoque archivistico,

juridico y comunicacional.

Por el grado de generalizacion de los resultados que se obtienen, se trata de una
investigacion de tipo fundamental, puesto que éstos pueden hacerse extensivos
a todos los paises; por la dimensién cronolégica es sincrénica, porque se
estudian los tres paises en un periodo determinado (aproximadamente 1990-
2017) y es cualitativa, por cuanto la informacibn que se analiza es
preferentemente cualitativa y, desde una perspectiva émica, se apunta a adquirir

una percepcion holistica del problema (Lara, 2006).
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Entre las técnicas caracteristicas de las investigaciones cualitativas se utilizan el
estudio de caso, considerado paradigmatico de este tipo de estudios (Lara,
2006), la revision de documentos oficiales y los cuestionarios.

El objeto de estudio es el acceso a la informacion como derecho democrético de
los ciudadanos y su relacion con los archivos, a partir de la legislacion existente
y de la practica social, en tres paises de América del Sur: Argentina, Colombia y
Peru, tomados como unidades de analisis para demostrar el rol de los archivos

en el mejoramiento de la democracia.

Mas alla de las diferencias fisicas y poblacionales indicadas mas arriba, los tres
Estados elegidos tienen tradiciones administrativas semejantes, por cuanto las
tres derivan del derecho indiano impuesto por la corona de Espafia en épocas de
la colonia, pero realidades disimiles en cuanto a evolucion histdrica, legislacion,
procesos culturales, practicas archivisticas y en materia de acceso a la
informacion, como también se expuso supra. Para comprobarlo, con la técnica
del método historico, se hace un estudio de la historia politico-institucional de
cada uno de ellos, de sus Constituciones Nacionales, de sus leyes de acceso a

la informacion y de sus politicas archivisticas.

Se utilizan fuentes primarias y secundarias, en especial textos y dispositivos
juridicos. Mediante la heuristica se identifican los instrumentos legales de cada
lugar, que se interpretan por medio de la hermenéutica. Se identifican, analizan y
comparan publicaciones de reconocidos autores; se recopila la legislacion de
Argentina, Colombia y Peru, de todos los niveles (Constitucion Nacional, leyes,
decretos, resoluciones y otros dispositivos nacionales) relacionada con
transparencia administrativa, acceso a la informacién publica, politicas
archivisticas, gestion documental, procedimiento administrativo, patrimonio
documental y todo otro tema afin al universo de investigacién, producida a partir
de 1990.

El método descriptivo permite el abordaje sincrénico de la legislaciéon
sancionada. Se identifican los temas o categorias recurrentes, se examinan
especialmente los niveles de las normativas, se trata de reconocer las
condiciones institucionales que hicieron posible su sanci6on asi como los
principios regulados en sus dimensiones politica, institucional, administrativa y

social.
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Siguiendo el método comparativo constante, se analiza el tenor de cada uno de
los temas encontrados y se comparan los hallazgos para verificar analogias y
oposiciones, reconocer la incidencia de la legislacién analizada en lo
concerniente a la gestion de archivos y documentos y generar una teoria que se

corresponda con los datos encontrados.

Entendiendo que el derecho comparado es “la comparacion cientifica de
sistemas juridicos vigentes distintos o de un aspecto de los mismos y de las
causas que los han producido y los efectos que han resultado en los medios
sociales respectivos” (Andruet, 1996, pp.1134-1135) se utiliza este método de
las ciencias juridicas, mediante la técnica del analisis comparativo, tanto micro
como macro, para encontrar similitudes y diferencias en las Constituciones
Nacionales, en la legislaciéon archivistica y en las leyes de acceso a la
informacion y sus respectivas reglamentaciones. Complementariamente, como
técnica de analisis se utiliza la triangulacion de datos, porque permite contrastar

e interpretar en forma mas completa las normativas.

Finalmente, para verificar la aplicacion real de las disposiciones y los resultados
obtenidos en el comportamiento ciudadano, se ha consultado a profesionales
archiveros, abogados, historiadores, docentes, especialistas en administracion y
en gestibn documental de cada pais. Las entrevistas se concretaron mediante
cuestionarios enviados via correo electrénico, siguiendo las técnicas del método
sociologico. Las observaciones formalizadas acerca de las politicas archivisticas,
de la aplicacién de las leyes de acceso a la informacién publica y del uso de este
derecho por parte de la poblacién permiten remitir, mediante un razonamiento
hipotético-deductivo, a la verificacién de la hipétesis y el cumplimiento de los

objetivos.

Estructura de la tesis

La tesis se desarrolla a lo largo de cinco capitulos, ademas de la Bibliografia y

cuatro Anexos.

En los dos primeros se determinan los contextos -tedérico e histérico-institucional-
en los que se realiza la investigacion. En el Capitulo 1, titulado “Marco teorico:

Democracia, derecho ciudadano al acceso a la informacion publica y archivos.
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Sinergia necesaria en el marco de la comunicacion social” se expone el
significado y enfoque que se da a los términos béasicos de la tesis -archivo,
democracia y acceso a la informacion- sobre la base de conceptos de diferentes
autores. Seguidamente se identifican, comparan y comentan algunos de los
multiples antecedentes sobre el tema que se estudia (bibliografia,
investigaciones y normativa), desde diferentes disciplinas y con distintas
perspectivas. Se hace hincapié en los multiples roles de los archivos en la
actualidad: herramienta para la eficacia, la transparencia y la economia
administrativa, sustento de la memoria, evidencia de la identidad de los
ciudadanos, custodio y fuente para la historia; prueba de los derechos y las
prerrogativas de los ciudadanos, asi como la necesidad de que estén
organizados para que el acceso a los documentos y a la informaciéon sean
posibles. Finalmente, se describe la situacion legal respecto del acceso a la
informacion  publica, generalmente relacionado con la transparencia

administrativa, en los diferentes paises de América Latina.

En el Capitulo 2, “Marco histérico institucional: evolucién politico-institucional de
Argentina, Colombia y Peru en las ultimas décadas”, luego de introducir los
conceptos de gobernabilidad, transparencia y rendicibn de cuentas como
elementos béasicos de una democracia, se examinan los hechos histérico-
politicos que tuvieron lugar en Argentina, Colombia y Peru en las ultimas tres
décadas, por ser los afios en que se produjo la legislacién fundamental en
materia de acceso a la informacion. Se analizan y comparan las respetivas
Constituciones Nacionales para encontrar similitudes y diferencias entre los
paises y su legislacion fundamental, y se ubican los periodos de gobierno en los

gue se legisl6 sobre el acceso a la informacion.

Los dos capitulos siguientes son esencialmente descriptivos del estado de
situacion en materia de legislacion sobre acceso a la informacion y de politicas
archivisticas en los tres paises en cuestion. En el Capitulo 3, que lleva por titulo
“Identificacion, descripcion y andlisis de la legislacién sobre acceso a la
informacioén publica”, se identifican, describen y analizan las leyes de acceso a la
informacién publica y sus antecedentes en cada pais y, a continuaciéon, se
comparan sus contenidos para verificar la inclusibn de los parametros
propuestos por reconocidos tedricos y organismos internacionales, asi como el

rol que se otorga a los archivos en cada una de ellas.
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Seguidamente, en el Capitulo 4, denominado “Politicas archivisticas y politicas
de informacién. Su relacion con el acceso a la informacion”, se definen los
conceptos de politica archivistica y de politica de informacion y su relacién con el
acceso a los documentos y la informacion. A continuacién, luego de examinar la
realidad de los tres paises, se comparan las politicas archivisticas de cada uno
de ellos.

El dltimo Capitulo, intitulado “Percepcion y posicionamiento de los actores
sociales respecto de las las politicas archivisticas y las leyes de acceso a la
informacion publica”, pretende confrontar los textos legales con la situacion
practica. Para ello, se consulté a quince profesionales —cinco de cada pais—
acerca de la ley de acceso a la informacién en cada uno, su impresién sobre el
impacto suscitado por su vigencia en la sociedad, su uso de parte de los
ciudadanos, su relacibn con la politica archivistica de cada lugar y

fundamentalmente su efectiva aplicacion.

La tesis termina con la presentacion de las conclusiones a las que se llega con la
investigacion, en relacién con las hipétesis planteadas y los objetivos

propuestos.

Al final se incorporan cuatro anexos, con los textos de las leyes N° 27806, de
Transparencia y Acceso a la Informacion Pdblica de Perd, N° 1712, de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Puablica Nacional de
Colombia y N° 27275, de Derecho de Acceso a la Informacién Publica de
Argentina, con sus correspondientes decretos reglamentarios, asi como la Lista

de personas que respondieron el cuestionario.
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CAPITULO 1:

Marco tedrico: democracia, derecho ciudadano al
acceso alainformacion publicay archivos: sinergia
necesaria en el marco de la comunicacion social
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1.1. CONCEPTUALIZACION

En un proceso de investigacion, la elaboracion del marco tedrico incluye,
entre otros, la construccion conceptual de los términos clave o principales en los
gue se focaliza el estudio. Entendemos la conceptualizacion como el proceso de
construccion intelectual mediante el cual se desarrollan conceptos para
esclarecer, con coherencia, objetividad y precision, las expresiones principales
del tema que se investiga y lograr una representacion abstracta y simplificada del
conocimiento que se tiene del tema que se desea representar (Flores Talavera,
2011).

En nuestro caso, se revisaran los significados de las palabras que se mencionan
en el titulo: archivo — democracia — acceso a la informacion, a partir de
definiciones dadas por diccionarios especializados y articulos de diferentes
autores. Se estudiara la evolucion histérica de cada una de ellas, sus acepciones
en distintos contextos y sus caracteristicas mas importantes; se trataran de
establecer sus relaciones con otros conceptos que se utilizan en el estudio y sus
semejanzas Yy diferencias con vocablos relacionados. Esto permitir4 delimitar en
qué sentido se entiende y se utiliza cada uno esos términos en esta
investigacion, ya que, como dice Rosely Rondinelli (2013), en el discurso
cientifico, los conceptos tedricos no son verdaderos o falsos, sino construcciones

planeadas para desempefiar un determinado rol.

1.1.1. El Archivo, los archivos

El término archivo tiene, segun Antonia Heredia Herrera (2007), “definiciones
plurales y dispares” (p.19) y es utilizado tanto por la archivologia, como por la
informatica, la documentacion, la administracion y las personas en general, en
forma habitual, con distintos significados. Ademas, como observa la reconocida

archivera espafiola, tampoco hay unanimidad en el uso de la grafia, por lo que
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se lo puede encontrar con o sin mayuscula inicial, indistintamente, en forma

totalmente arbitraria y sin criterio.

El problema no es nuevo, por cuanto en los afios 60 del siglo pasado ya lo
planteaba Aurelio Tanodi (1961) cuando proponia el uso de la voz “archivalia”

para designar al

material escrito, grafico, multigrafiado, reprégrafo, sonoro,
audiovisual proveniente de una entidad, producido o recibido en
funciéon de sus actividades o, en general, relacionado con su vida
administrativa, desde el momento en que cumplid la funcién
inmediata que origind6 su creaciéon, y se conserva con fines

administrativos, juridicos y cientificos o culturales. (p.15)

Este autor recopild6 y analiz6 las definiciones dadas por profesionales
holandeses, ingleses, italianos, alemanes, franceses y norteamericanos y llegé a
la conclusion de que, en su uso corriente, el vocablo archivo puede tener cuatro
acepciones: 1) el edificio donde se conserva la archivalia y otra documentacién,
si esta destinado especificamente a ese fin; 2) el local o el mueble donde se
deposita la archivalia dentro de una entidad o institucién; 3) la institucién que
conserva y utiliza la archivalia de una o mas entidades; 4) el material como tal,
es decir la archivalia, si bien aclara que “los mas destacados archiveros
identifican los archivos con el concepto de archivalia, es decir, con los

documentos producidos o recibidos por una administracion” (Tanodi, 1961, p.7).

Corroborando lo dicho por Tanodi, el francés Michel Duchein (1983) asegura que
“en la mayor parte de los paises de antigua tradicién archivistica, y sobre todo en
Europa” (pp.1-2), con la palabra archivo se designha el conjunto de documentos
producidos por un organismo determinado, y plantea la discusion con relacién a
la entidad productora (si es publica o privada), a la edad de los documentos
(administrativos o histdricos) y al soporte (textuales, fotograficos, digitales), ya
gue algunos autores sélo consideran archivo a los documentos en soporte papel

de origen publico que han concluido su utilidad administrativa.

Theodore Shellenberg (1987), por su parte, considera que la palabra archivo es
ambigua, porque tiene un doble significado: la institucién y los documentos.
Luego de examinar el uso del término en Europa y América Latina, concluye en

gue no hay ninguna definicion final, que deba ser aceptada con preferencia a las
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demds y que cada pais puede modificarla para adecuarla a sus necesidades,
sus practicas particulares y sus sistemas archivisticos, juridicos y

administrativos.

Para evitar confusiones, algunos autores espafoles -como Ramoén Alberch i
Fugueras, José Ramon Cruz Mundet y otros- recurren a una palabra
complementaria que contribuya a facilitar el sentido y, asi, hablan de “servicio de
archivo”, “centro de archivo”, “depésito de archivos”, “fondo de archivo”,
“documento de archivo”, “instituciones de archivo”, “administracion de archivos”,
asi como de ‘“archivos fotograficos”, “archivos administrativos”, “archivos

publicos”, “archivos personales”, etc.

Sin intencién de ser exhaustiva, se consideran a continuacién algunas de las

definiciones mas recientes:

El Diccionario de Terminologia Archivistica de la Subdireccion General de los

Archivos Estatales de Espafia presenta las siguientes:

1) Conjunto organico de documentos producidos y/o recibidos en
el ejercicio de sus funciones por las personas fisicas o

juridicas, publicas o privadas.

2) Institucién cultural donde se reldnen, conservan, ordenan y
difunden los conjuntos organicos de documentos para la
gestion administrativa, la informacion, la investigacion y la

cultura.

3) Local donde se conservan y consultan los conjuntos

organicos de documentos.

Sin alejarse demasiado en lo conceptual, Ramén Alberch i Fugueras (2003)

aporta algunas variantes a estas definiciones:

1) Conjunto de documentos sea cual sea su fecha, forma y
soporte material, producidos o recibidos por cualquier persona
fisica 0 moral, y por cualquier servicio u organismo publico o
privado en el ejercicio de su actividad, conservados por su

productor o sus sucesores para sus propias necesidades o
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bien transferidos a la institucion de archivos competente

segun el valor archivistico.

Institucion responsable de la reunion, el tratamiento, el
inventario, la conservacién y la comunicacion de los archivos,

también denominada servicio de archivo (o archivos).

Edificio o parte de un edificio donde se conservan y
comunican los archivos, denominado también depdésito de

archivos (p.17).

El Consejo Internacional de Archivos, en su Multilingual Archival Terminology,

(2010) incluye solo dos acepciones y no considera el concepto de conjunto de

documentos:

1)

2)

[institucion] Instancia responsable de la preservacion y
distribucion de documentos de archivo seleccionados para su

preservacion permanente.

[lugar] Un sitio especifico donde se encuentran los
documentos de archivo seleccionados para preservacion

permanente.

Para aumentar la polisemia, Antonia Heredia Herrera, en su obra Lenguaje y

vocabulario archivisticos. Algo mas que un diccionario (2011), comenta que se

denomina archivo a: continente, contenido, institucién, sistema y registro de

informacién en un ordenador, pero aclara:

Nos guedamos con las acepciones de institucion y sistema:

Institucién o sistema responsable de las funciones integradas en

la gestiébn de documentos y en la administracion de Archivos de

una organizacion.

Institucién responsable de la custodia y servicio de los

documentos de conservacion permanente de una institucion, de

un territorio o de una circunscripcién administrativa.
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Institucion responsable de la custodia y servicio de los
documentos en cada una de las edades del ciclo vital de los
documentos. (p.46)

Como se puede observar, y como subraya César Gutiérrez Mufioz (2001) “hay
puntos comunes en los conceptos, que son tantos y tan diversos como quienes

los formulan, pero en ellos no hay uniformidad ni menos coincidencia” (p.9).

El Consejo Internacional de Archivos ha recomendado, a propuesta de Antonia
Heredia Herrera, el uso de la forma Archivo -con mayuscula inicial-, cuando se
refiera a la institucion y de archivo -con mindscula- cuando se aluda al contenido

documental, es decir a los documentos.

Cabe sefalar que en el mundo anglosajén se utilizan dos términos: records y

archives. Records, o registros, son los

materiales documentales, sin consideracion de sus formas o
caracteristicas fisicas, hechos o recibidos por cualquier institucion
publica o privada en secuencia de sus obligaciones legales o en
conexiébn con la transaccibn de sus propios asuntos, Yy
conservados 0 apropiados para su conservacibn por esa
institucion o su legitimo sucesor, como evidencia de sus
funciones, politica, decisiones, procedimientos, operaciones u
otras actividades, o por el valor informativo de los datos que

contengan. (Tanodi, 1961, p.5)
En tanto, archives son

aquellos registros de cualquier institucién publica o privada que
hayan sido considerados a meritar su conservacion permanente
con fines de referencia o de investigacibn y que han sido
depositados o0 seleccionados para ser guardados en una

institucion archivistica. (Tanodi, 1961, p.5)

Esto significa que “para que sean archivos, los registros deben haber sido
producidos o acumulados para realizar un propésito especifico, y deben tener
otros valores distintos de los propositos por los que fueron producidos o

acumulados” (p.5).
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Coincidentemente, el glosario del Training in Electronic Records Management
define archivos (en plural) como “registros de valor perdurable seleccionados
para su conservacion permanente en un repositorio de archivos que es
administrado por una institucion archivistica”. Concibe al repositorio, o depdsito

de archivos, como

instalacion de almacenamiento, fisica o electrénica, donde los
registros se guardan para su custodia. Con referencia a los
registros en papel [...] edificio o parte de un edificio en el que se
conservan registros o archivos y se ponen a disposicion para

consulta.

y a la institucion archivistica como “agencia responsable de seleccionar, adquirir,
preservar y poner a disposicion archivos”. Aclara que la institucion archivistica
también se conoce como “archivo” y que, para evitar confusiones, no se utiliza el

término “archivo” para referirse a un repositorio.

La Encyclopedia of archival science (Duranti y Franks, 2015) presenta y analiza
separadamente los términos Archivo como instituciéon y archivos como material

(en plural). Define estos ultimos como

conjunto organico integrado de documentos Yy relaciones
producidos como instrumento y subproductos de una actividad,
acumulados por una persona 0 una organizacién para cumplir sus
propédsitos y conservados para futuras acciones o como referencia

por la misma persona u organizacion o un sucesor legitimo. (p.98)

Agrega que sus caracteristicas son: la naturalidad, la interrelaciéon, la
singularidad, la autenticidad y la imparcialidad y que constituyen la fuente mas
confiable para comprender el pasado. La particularidad de esta definiciéon es que
incluye las relaciones, es decir, el contexto de produccién, como parte integrante

de los archivos.
Michael Cook (1999) entiende los archivos como

medios de informaciébn que se han generado dentro de la
organizacion y cuya gestion se ha delegado a un servicio

especializado. El objeto de esta delegacion es la preservaciéon de
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los materiales y la explotacién de la informacién que contienen.
(p.12)

Este enfoque es novedoso por cuanto incorpora los servicios de archivo al
universo de los medios de informacion y, consecuentemente, permite el
tratamiento de los documentos con técnicas similares a cualquier otro servicio de
informacion, si bien el mismo autor explica que esta definicion no desplaza las
mas antiguas, segun las cuales los archivos son “registros que han sido
seleccionados y conservados debido a sus valores a largo plazo” (p.11), es decir,

destaca los procesos de evaluacion y de custodia.

En las Ultimas décadas del siglo XX, en el contexto de la globalizacion, las
nuevas tecnologias y la inter, trans y multidisciplinariedad, surgié en Canada la
nocion de “archivos totales”, segun la cual los archivos deben reflejar todos los
aspectos de la actividad social -tanto de lo publico como de lo privado-, abarcar y
controlar todo el ciclo vital, desde los documentos administrativos hasta los
histéricos e incluir todo tipo de soportes y materiales (textos, fotografias,
pinturas, planos, mapas, dibujos, films, grabaciones, etc.) (Duranti y Franks,

2015). Sus objetivos se sintetizan en cuatro puntos:

a) Adquirir colecciones que reflejen los distintos sectores de la sociedad, no

solo ricos y poderosos, sino también obreros, artistas, profesionales, etc.

b) Adquirir todo tipo de documentos y soportes, en particular fotografias,
peliculas, mapas, dibujos y archivos legibles por maquina, incluso libros y

documentos sonoros.

¢) Constituir un sistema institucional de archivos, que incluya nacionales,
provinciales y municipales, ademas de los de universidades, iglesias,
empresas e instituciones privadas, que permitan custodiar documentos
sobre diversos temas, como ser mujeres, deportes, trabajo, artistas, etc., y

favorecer el intercambio de informacion.

d) Participar en todo el ciclo de vida de los documentos, a través de un
programa de gestién que abarque todas las funciones archivisticas (Cook,
1980).

Los fundamentos de esta propuesta son, por una parte, que, si los documentos

son gestionados y conservados separadamente, por instituciones
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especializadas, pueden perderse; por otra, que corresponde al archivero
ponderar el valor de procedencia y el contexto original, evaluar los documentos y
conservar los que constituyen el patrimonio documental, y finalmente, que el
futuro se encamina a servicios integrados de informacién en lugar de
instituciones especializadas de archivos. Esta nueva vision holistica de los
archivos entiende que el medio es parte del mensaje y que el atractivo estético y
visual de una pintura o una fotografia es mayor al de un documento textual por lo
gue permite a los archivos, mediante exposiciones y publicaciones, llegar a un
publico mas amplio y, consecuentemente, incentivar a nuevos investigadores
(Cook, 1999).

En sintesis, se llama archivo tanto a la institucion como al espacio fisico, al
contenido, y al sistema responsable de las funciones integradas en la gestion de
los documentos y en la administracion de los Archivos de una organizacion. En
el presente trabajo - en especial en el titulo - se utiliza el término para designar
los documentos, tanto publicos como privados cualquiera sea su edad y su
soporte, y se reconoce la recomendacion del ICA; por lo tanto, se lo escribe con

minuscula inicial.

Consideramos que los archivos -conjunto de documentos- son una fuente
fundamental de informacion para todos los sectores sociales. Hacer referencia al
rol que detentan, significa aludir a su funcién como defensores de los derechos
de los ciudadanos, como prueba de las gestiones politicas y como memoria e
identidad de la sociedad, asi como a su valor historico, politico, social, cientifico,
juridico y administrativo, tanto para la propia administracion como para los

ciudadanos.

1.1.2. Democracia y sus significados

Numerosos intelectuales han definido y analizado el significado del término
democracia, el cual ha ido evolucionando y amplidndose como consecuencia de
las diferentes doctrinas politicas al punto que, como ha observado Stuart Hall
(2010), “es perfectamente correcto sugerir que el concepto de ‘democracia’ no
tiene un significado totalmente fijo, que se pueda adscribir exclusivamente al
discurso de formas burguesas de representacion politica” (p.149). En esa misma

linea de pensamiento, el Diccionario de Politica de Bobbio, Matteuci y Pasquino
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(2002) advierte que la democracia es compatible con doctrinas de diferente
contenido ideolégico y, por ello, “es correcto hablar de liberalismo democratico y
de socialismo democratico” (p.449).

Basicamente, se entiende a la democracia como doctrina politica que favorece la
participacion del pueblo en el gobierno, por medio del sufragio, y como estilo de
vida basado en el respeto a la libertad, la dignidad humana y los derechos de
todos los miembros de la comunidad (Cisneros, 2011). Entre las acepciones mas
conocidas, se puede recordar que para Aristoteles es una de las cinco formas
posibles de gobierno (aristocracia, timocracia, oligarquia, democracia y tirania) y
que, para Abraham Lincoln, es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el

pueblo.

Norberto Bobbio (1998) analiz6 este término como teoria de las formas de
gobierno a través del tiempo y recuerda que el persa Otanes, hacia el 520 a.C. la
defini6 como aquella en la que “el gobierno tiene que rendir cuentas y todas las
decisiones son tomadas en comun” (p.195), concepto que tiene aun mucha
actualidad. Considera que el desarrollo de la democracia coincide con la
extension de los derechos politicos -entendidos como derecho a participar- y que
“cada vez que un numero mayor de individuos conquista el derecho de participar
en la vida politica, la autocracia retrocede y la democracia avanza” (p.203).
Agrega que, una vez conquistado el derecho a la participacién politica, el
ciudadano de las democracias se da cuenta que la esfera politica estd incluida
en la esfera social y que toda decision politica esta condicionada por lo que

sucede en la sociedad civil (p.219).

Jorge Graciarena (1985) entiende a la democracia como fenémeno que abarca
tres dimensiones: social, politica e histérica y que sus “conexiones reciprocas
son las que le dan su densidad y sentido concreto” (p.192). Coincidiendo en
cierta forma con esta postura, Guillermo O’Donnell (2007) considera “visiones
minimalistas” de la democracia las que la reducen al régimen politico, en
contraposicion con la visibn mas amplia, con plena dimensién de la ciudadania,
no solo en lo politico, sino también en lo civil, social y cultural. Afirma que, como
régimen politico, la democracia tiene dos caracteristicas especificas: el tipo de
elecciones -limpias y decisivas- y una apuesta colectiva, institucionalizada,
incluyente y universalista -independiente de la voluntad subjetiva de cada uno-
(O’Donnell, 2001) y que
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en los paises que satisfacen los criterios de la poliarquia se
pueden distinguir diferentes niveles y dimensiones de
democratizacion. Esas variaciones se relacionan con asuntos de
equidad e igualdad en varias esferas sociales 0, lo que es
equivalente, con la democratizacion social y economica.
(O’Donnell, 1993, p.75)

En cuanto a sus concepciones centrales, Terry Eastwood (2003) menciona la
supremacia del pueblo, el consentimiento de los gobernados como base de la
legitimidad, el imperio de la ley, con métodos pacificos para resolver los
conflictos, la existencia de un bien comin o un interés publico, el valor del
individuo como ciudadano racional y moralmente activo y la igualdad de
derechos civiles para todos los individuos; pero considera que son ideales
porque “de hecho, en las democracias contemporaneas, es dificil que la opinién

del ciudadano afecte a las politicas y acciones del gobierno” (p.79).

Por su parte, Leonardo Morlino (1986) sostiene que la democracia es “ante todo
un método, o un conjunto de reglas de juego que sirven para permitir la
participacién y la competiciéon de todos los ciudadanos” (p.10). Esas reglas

permiten la resolucién de conflictos y garantizan los derechos politicos y civiles.

El citado Diccionario de Politica (2002) dice que en su “significado formal” es “un
método o0 un conjunto de reglas de procedimiento para la constitucion del
gobierno y para la formacion de las decisiones politicas” (p.449). Gustavo Ortiz
(2013) sostiene que es “una manera de organizar la sociedad y el Estado, [y
gue] lo usual es que se la vincule con la modernidad y, especificamente, en un
aspecto: el de la legitimacion del ejercicio del poder” (p.266). Rosa Maria
Martinez Rider (2011) a su vez, la define como el “régimen politico que tiene la
finalidad de construir un sistema social basado en la igualdad de los derechos y
en el respeto a la diferencia, es decir, en la pluralidad y la inclusiéon” (p.113) y
afirma que uno de los desafios de las agendas democraticas es el derecho a la

informacion.

Segun Pedro Lopez Lépez (2001), quien cita el Diccionario de Sociologia

publicado en 1998 por Giner, Lamo y Torres la democracia es

el orden politico en el que la soberania es ejercida por el pueblo.

En ella todos los miembros adultos y capaces son ciudadanos con
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plenos derechos politicos [...], es el orden politico mas adecuado
para el ejercicio de las libertades y responsabilidades del
ciudadano. (p.62)

Y anade:

En ella existe un gobierno y una oposiciébn, ambos legitimos;
partidos y movimientos politicos; opinién publica abierta; grupos
de presion e interés [...] y garantias para los derechos individuales
de los ciudadanos, como la privacidad y el ejercicio de sus
responsabilidades politicas, apoyado todo ello en una

Constitucion, las mas de las veces, escrita. (p.63)

Finalmente, Waldo Ansaldi (2014) puntualiza que “la democracia es una forma
de dominacién politico-social ejercida por la clase que detenta el poder” (p.24) y
recuerda el concepto de Luis Tapia, para quien ‘la democracia es,
histéricamente, idea y lucha por la ampliacion de la participacion ciudadana en la
deliberacién y la decision politicas en procura de disminuir la desigualdad
econdmica y social” (p.25). Sin embargo, precisa que es el unico sistema de
gobierno que permite actuar como reaseguro de la institucionalidad juridica
(Ansaldi, 2007), es decir, no es sOlo una modalidad de gobierno y de
organizacién del Estado, sino “un sistema de continua expansién en materia de
libertades politicas, procedimientos de patrticipacion y de decisién, que combinan
los representativos con los directos y semidirectos, y procedimientos eficaces
para la superacion de las desigualdades sociales” (Ansaldi y Giordano, 2012,
p.502).

En ese contexto, como afirma Yanina Molina Blandén (2008), la gobernabilidad
“esta intimamente relacionada con la vigencia de la democracia, pero de una
democracia que va mas alla del régimen politico que ha sido libremente elegido
por los ciudadanos de acuerdo con la constitucion y las leyes vigentes” (p.59) ya

gue debe garantizar el respeto y la vigencia de los derechos ciudadanos.

De lo expuesto, vemos que la democracia puede entenderse como un sistema
de gobierno, una doctrina y una forma de organizacién social. Como sistema, es
aquel en el que el pueblo elige libremente a quienes lo gobiernan, mediante el

sufragio universal; como doctrina, la que defiende la participacion del pueblo en
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los asuntos importantes de gobierno y como organizacion, aquella que atribuye
al pueblo la titularidad del poder.

En este trabajo se emplea la palabra con este Gltimo sentido, es decir para
delimitar a la forma de convivencia social en la que los miembros son libres e
iguales y las relaciones sociales se establecen de acuerdo a determinados
mecanismos contractuales. Entendemos que se trata del Unico sistema de
gobierno legitimado para gobernar sociedades libres, que “no es tanto un estado
como un proceso siempre abierto” (Fernandez Ramos, 2002, p.882) y que sélo
en democracia el ciudadano puede ejercer sus derechos, entre ellos, el de

acceso a la informacion.

1.1.3. Acceso a la Informacién

Informacion es un término polisémico, que puede entenderse de diferentes
maneras, segun la disciplina desde la que se lo estudie. Esta ligado y se
relaciona con conceptos como los de entropia, control, significado, dato, sistema,
transmision, técnica, comunicacion, conocimiento. Se utiliza tanto en las ciencias
formales como en las facticas, en las naturales como en las sociales y, asi se
habla de informaciéon en la matematica, la logica, la fisica, la biologia, la
informatica, el periodismo, la psicologia, la filosofia, el marketing, la archivologia,

la documentacidn, la estadistica y la comunicacion social, entre otras.

En los ultimos afos, fundamentalmente como consecuencia del desarrollo de
internet, la informacién se ha convertido en un bien de consumo cotidiano e
indispensable para casi todas las personas y organismos. El matematico
estadounidense Norbert Wiener (1998) la definié como “el contenido de lo que es
objeto de intercambio con el mundo externo, mientras nos ajustamos a él y
hacemos que se acomode a nosotros” (p.17) y aseverd que “vivir de manera

efectiva significa poseer la informacion adecuada” (p.17).

Pablo Rodriguez (2012) afirma que la informacién “filoséficamente hablando, es
entendida como un proceso de donacién de forma a una materia (in-formar, dar
una forma)” (p.72) pero que, segun la Teoria Matematica de la Informacion, “es

algo que depende de la improbabilidad de su ocurrencia”.
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Uno de los grandes estudiosos de este tema, el francés Gilbert Simondon
(2013), considera que la nocion de informacion no es univoca y que, en un
sentido, es “lo que puede ser infinitamente variado, lo que exige, para ser
transmitido con la menor pérdida posible, que se sacrifique el rendimiento
energético para no disminuir en lo mas minimo el abanico de los posibles”
(pp.151-152) pero que, en otro sentido, es “aquello que para ser transmitido,
debe estar por encima del nivel de los fendmenos de puro azar, como el ruido” y

que “se distingue del ruido porque se le puede asignar un cierto codigo” (p.153).

Las definiciones son mudltiples, con ciertas similitudes, asi como diferencias
puntuales segun los autores, y se deben tanto al contexto como al ambito de
conocimiento y la intencion comunicacional de cada uno. Grosso modo, puede
ser un insumo, un estimulo, una condicién o una alteracion. Para mostrar esta
diversidad, se mencionan, a continuacién, algunas de ellas, sin intencion de

exhaustividad.

Desde la informatica juridica, Mario Saquel (2001) sostiene gue la informacion es
conocimiento latente, que “es a la vez un proceso de transmisién de
conocimientos y un resultado o estado adquirido referido a los conocimientos
adquiridos como culminacion del proceso anterior” (p.10) y que es necesaria

para tomar decisiones en todos los ambitos.

Rosely Rondinelli (2013) recopilé definiciones del término informacién dadas por
diferentes autores, desde las ciencias de la informacion y la archivologia. Entre

ellas, las siguientes:

¢ “algo de lo que tenemos necesidad cuando enfrentamos una
opcion”. (Miller) (p.75)

e “una representacion fisica del conocimiento usado con fines

comunicacionales”. (J.Farradane) (p.78)

e “un estimulo que expande o corrige una visiéon del mundo del
informado”. (A.D. Madden) (p.85)

e “conjunto de datos simbodlicamente significantes con capacidad

de generar conocimiento”. (A. Barreto) (p.89)
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e “todo y -cualquier elemento referencial contenido en un

documento”. (A.M. Camargo) (p.94)

e “conjunto de datos a ser comunicados en el tiempo y/o en el

espacio”. (L. Duranti) (p.95)

Por su parte, Charles Meadow y Weijing Yuan (1997) formularon cuatro
definiciones: 1) “mensajes que existen pero no son necesariamente enviados o
recibidos por un determinado receptor, tales como libros, no leidos, de una
biblioteca, pero considerados significativos por alguien”; 2) “mensaje enviado a
un destino o recibido por un destinatario pero no evaluado ni comprendido”; 3)
“‘mensaje comprendido por el receptor y que cambia la base de conocimiento de
esa persona”; y 4) “proceso de convertir mensajes, datos, signos o sefiales en

conocimiento” (pp.704-706).

Michael Buckland (1991) identifico tres usos principales de esta palabra y se
refiere a la informaciéon como proceso, como conocimiento y como cosa. Segun
este tedrico de la ciencia de la informacion inglés, el primer uso se relaciona con
el acto de informar, de comunicar noticias, hechos o conocimientos a alguien; el
segundo hace referencia a lo comunicado, a la noticia recibida, a lo que reduce
la incertidumbre; en tanto que el tercero es un atributo de los objetos, datos y
documentos, que tienen capacidad de comunicar informacién e impartir
conocimientos, es decir, es una evidencia de algo o, dicho de otro modo, es

informaciéon como evidencia.

Una caracteristica clave de la "informacion como conocimiento” es
gue es intangible: no se puede tocar ni medir de ninguna manera
directa. El conocimiento, la creencia y la opinidn son personales,
subjetivos y conceptuales. Por lo tanto, para comunicarlos, tienen
gue ser expresados, descritos o representados de alguna manera
fisica, como una sefial, texto o comunicacion. Cualquier expresion,
descripcibn o representacion seria "informacibn como cosa".
(Buckland, 1991)

Al analizar la nocién de informaciéon como evidencia, incluye entre “las cosas que
informan”, a datos, documentos y objetos; destaca que la literatura de la ciencia
de la informacién se ha concentrado en los datos y los documentos como

recursos de informacion y que los objetos proporcionan informacion
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especialmente a los museos. Relaciona los tres usos identificados y afirma que
‘la informacion como proceso es situacional. Por lo tanto, la evidencia
involucrada en la informacion como proceso es también situacional”, de lo que se
desprende que “la capacidad de ‘ser informativo’, caracteristica esencial de la

informacién como cosa, debe ser también situacional” (Buckland, 1991).

Para la archivologia, el concepto esta ligado al documento de archivo y al
proceso de comunicacién, acercandose a la idea de “informacion como

conocimiento” que mencionan Buckland (1991) y Blanco y Rodriguez (2015).

Asi, segun el Diccionario Multilingual del ICA, es un “conjunto organizado de

datos para transmitir una unidad compleja provista de significado”.

Por su parte, la Organizacion de Estados Americanos (2010), en su Ley Modelo
Interamericana sobre acceso a la informacién, define este término como

“cualquier tipo de dato en custodia o control de una autoridad publica”.

José Ramén Cruz Mundet (2006) considera que la informacidon con la que
trabajan los archiveros es diferente a la utilizada por otras ciencias, por su
naturaleza y porque estd delimitada por tres paradigmas tradicionales: la
procedencia, los valores y los caracteres diferenciadores de los documentos, por
lo que propone hablar de “informacion archivistica”, cuyas caracteristicas

definitorias y condiciones indispensables simultaneas son:

* Es informacion interna, producida de forma necesaria e inevitable por

personas fisicas o juridicas en el desarrollo de sus actividades.

+ Es informacién previsible, fruto de técnicas establecidas, procedimientos
administrativos, procesos de negocio o gestion de actividades propias de las

personas fisicas, en las que no interviene la voluntad creativa.

» Es informacién reglada en su produccion, uso y conservacion, porque tanto la
produccion de los documentos, como su utilizacién (tramitacién, acceso,
obtencion de copias) y su conservacion (guarda permanente o temporaria)
estd regulada por normas legales de caracter publico o por normativas

internas de las organizaciones privadas.

Esta propuesta es apoyada, entre otros, por José Maria Jardim y Enrique

Ampudia Mello. Este ultimo (1998) sefiala dos fendmenos en el proceso de
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informacion archivistica dentro de las administraciones publicas: la objetivacion,
porque la informacion institucional se asienta siempre en un soporte material, y
la formalizacién, porque “dentro de las instituciones, la informacién circula por
canales previa y claramente establecidos, integrando las redes que unen
jerarquicamente a todas y cada una de las partes que las componen” (p.12-13).
En tanto Jardim (2010), al referirse a las particularidades de la informacién
archivistica, menciona entre otros elementos distintivos, que refleja y aporta
elementos para crear una racionalidad estatal, que no tiene poder por si misma,
sino que éste se deriva de sus diversos grados (y formas) de uso o de no uso, y
gue sus usos y no usos influyen en la manera en la que se constituyen los
nucleos y redes de poder en el Estado. Sin embargo, Heloisa Bellotto (2012) no
s6lo no coincide con esta apreciacion, sino que considera que es una “expresion
un tanto equivocada” por cuanto la informacion del documento de archivo tiene
caracteristicas y atributos propios, tiempo y circunstancias especificas, propias

de la entidad productora y que

la informacion que esté en el archivo, registrada en el documento
de archivo, sigue siendo lo que era desde el momento de su
creacion: informaciébn  administrativa, juridica, financiera,
econdmica, politica, técnica, cientifica, artistica, etc. iNo es
"informacion archivistica"l La informaciéon archivistica, es decir, la
de origen juridico, administrativa, funcional, organica, es, ante

todo, prueba, por simple que sea. (p.7)

En cuanto al término acceso, Antonia Heredia Herrera (2011) lo define como “el
derecho que exige la disponibilidad de algo” (p.37) y aclara que, en el contexto
archivistico, afecta a los documentos y a los Archivos y que, como todo derecho,

exige regulacion.

La norma ISO 15489-1:2001 puntualiza que el concepto de acceso hace
referencia al permiso o privilegio que tiene un usuario para ver o usar un
documento o grupo de documentos y que el término usuario puede incluir
personas, tecnologia y procesos comerciales que necesitan usar documentos

para un propésito determinado (Duranti y Franks, 2015).

Para el Grupo de Trabajo sobre el Acceso del Comité de Buenas Practicas y

Normas del ICA (2012) acceso es “la disponibilidad de los documentos para ser
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consultados como resultado tanto de una autorizacion legal como de la
existencia de instrumentos de descripcién” (p.3). Mary Jo Pugh (2009), por su
parte, afirma que este término se utiliza tanto para aludir a los servicios de
referencia tradicionales de todo Archivo como para hacer relacion al permiso o
autorizacién para utilizar los documentos y a la posibilidad de examinar
documentos en un repositorio. De este modo, el acceso puede ser intelectual,
legal y fisico, respectivamente, y refiere, entonces, por una parte, a la factibilidad
real de examinar un documento original o de obtener una copia; por otra, a la
introduccion de las tecnologias de la informacién con la consecuente exigencia
de requisitos tecnoldgicos ademas de los especificamente archivisticos -que
corresponden a la descripcion de los fondos y su ordenacién- y finalmente se
relaciona con la transparencia administrativa y el derecho a la informacion que
tienen los ciudadanos, asi como con el derecho a la privacidad y a la seguridad

general de parte de las administraciones.

Paula Ligia Martins (2011) sefala que, “en un sentido amplio, podemos entender
el acceso a la informacion publica como el derecho que tiene toda persona de
recibir informaciones en poder del Estado sobre cualquier asunto” (p.233) y
precisa que el mismo derecho es designado de diferentes formas: “libertad de
informacién, derecho a la informacion, derecho de saber y acceso a la

informacién” (p.233).

Se trata de un derecho que se sitia entre los denominados de tercera
generacién, también llamados derechos colectivos, solidarios o de los pueblos,
por cuanto responde a necesidades del hombre como integrante de una
comunidad con conciencia de identidad colectiva, que se han tornado imperiosas
debido a la “creciente importancia de la informacion y el aumento de la

capacidad técnica para reunirla, procesarla y aplicarla” (Chumbita, 2000, p.7).

Severiano Fernandez Ramos (2002) avanza un poco mas en la naturaleza del
concepto de derecho a la informacion porque entiende que no se trata de un
“derecho de estructura prestacional o de crédito”, ni del acceso a una noticia,
sino al “acceso directo a la fuente de informacibn misma, en este caso, al
documento” y, por lo tanto, lo califica como un “derecho de libertad: la libertad de

informarse” (p.885).
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José Maria Jardim (2010) considera que se trata de un derecho civil, pero
también un derecho politico, un derecho social y un derecho difuso y afirma que
estd relacionado “con normas que lo viabilicen, o sea, con un conjunto de
procedimientos y condiciones materiales que permiten el ejercicio efectivo de
este derecho” (p.110-111).

Maria Rosa Martinez Rider (2011), por su parte, precisa que es un derecho
subjetivo, de interés publico y social, al que deben tener llegada todos los
ciudadanos pues es un bien comin que debe perseguir el Estado y define el
derecho a la informaciéon -o derecho de acceso a la informacién- como “un
conjunto de normas juridicas que regulan y tutelan las libertades, garantias,

facultades y delimitaciones que [lo] integran” (p.114).

En un sistema democratico de gobierno, el derecho de acceso a la informacion
publica se relaciona, como afirman Oyhanarte y Kantor (2015), con la libertad de
expresion, la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos, la
transparencia de los actos de gobierno, la rendicion de cuentas y el derecho a
saber. Las disposiciones que lo rigen cambian con el tiempo y dependen
también de la sensibilidad de la informacion que contengan, incluidos los
metadatos asociados, si se trata de documentos digitales; generalmente existe
mayor control del acceso cuando estan en sus periodos activo y semiactivo, y las
restricciones disminuyen a medida que los documentos pasan a su fase inactiva
(Duranti y Franks, 2015, pp.1-3).

En este trabajo nos referimos al acceso a la informacién, en especial a la

informacién publica, como derecho o

facultad que tiene todo ciudadano, como consecuencia del
sistema republicano de gobierno, de acceder a todo tipo de
informaciones en poder tanto de entidades publicas como de
personas privadas que ejerzan funciones publicas o reciban
fondos del Estado, con la consecuente obligacién estatal de
instrumentar un sistema administrativo que facilite a cualquiera la
identificacion y el acceso a la informacién solicitada. (Diaz
Cafferata, 2009, pp.153-154)

Esto, atento a que la Asamblea General de la OEA, en su Resolucién N° 1932,

considera que “el acceso a la informacion publica es un requisito indispensable
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para el funcionamiento mismo de la democracia, una mayor transparencia y una
buena gestién pulblica, y que en un sistema democratico representativo y
participativo, la ciudadania ejerce sus derechos constitucionales de participacion
politica, votacién, educacion y asociacion, entre otros, a través de una amplia

libertad de expresién y de un libre acceso a la informacion”.

En este contexto, si entendemos el acceso a la informacion como derecho
ciudadano de consultar los documentos y saber cémo y porqué el Estado ha
tomado determinada decision, interesa la informacion publica, es decir, aquella
creada o controlada por los organismos publicos, sean estatales o no estatales,
como resultado de una actividad administrativa oficial, aquella que se define
como ‘la accion que consiste en llevar a conocimiento de un publico ciertos
hechos u opiniones, a través de procedimientos visuales o auditivos y, al mismo
tiempo, el resultado de esta accion sobre los destinatarios”. (De Esteban y

Gonzalez-Trevijano, 1993, p.143)

1.2. POLITICAS DE COMUNICACION Y ACCESO A LA INFORMACION A
NIVEL INTERNACIONAL

Los principales organismos supra e internacionales han promocionado
activamente, se han expresado y han dictado dispositivos respecto del acceso a
la informacion. Los antecedentes legales sobre este derecho los encontramos en
la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 en Francia,
inspirada a su vez, en la declaraciéon de independencia estadounidense de 1776
y en el espiritu filosofico del siglo XVIII. Sin embargo, como derecho tomé
relevancia en el mundo a partir de la aprobacion de la Declaracién Universal de
los Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en Paris, el 10 de diciembre de 1948 en su Resolucion 217 A (lll), cuyo

Articulo 19 establece:

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinibn y de
expresion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa de

sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones,
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y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier medio

de expresion.

El mismo organismo aprobd, el 16 de diciembre de 1966 por Resolucién 2200 A
(XXI), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que retomé el citado
Articulo 19 casi con los mismos términos pero acordé que el ejercicio de este
derecho “entrafia deberes y responsabilidades especiales” y que, por lo tanto,
“‘puede estar sujeto a ciertas restricciones", las que deben estar previstas por la
ley y son necesarias para “asegurar el respeto a los derechos o a la reputacion
de los demas”, o proteger “la seguridad nacional, el orden publico o la salud o la

moral publicas”.

El Consejo de Europa habia elaborado algunos afios antes, en 1950, el
Convenio Europeo Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales (Roma, 4.X1.1950) el cual también establecio la necesidad de
someter “a ciertas formalidades, condiciones, restricciones o sanciones” el

ejercicio del derecho de acceso a la informacién, cuando

constituyan medidas necesarias, en una sociedad democratica,
para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad
publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la
proteccion de la salud o de la moral, la proteccion de la reputacién
o de los derechos de terceros, para impedir la divulgacion de
informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y la

imparcialidad del poder judicial. (Art.10)

Le siguieron varias otras disposiciones, declaraciones y recomendaciones, entre
ellas la Recomendacion N° R (2000) 13, del 13 de julio de 2000 -que afirma que
el acceso a los fondos publicos es un derecho, que en un sistema politico que
asuma los valores democréticos este derecho debe reconocerse a todos los
usuarios, independientemente de su nacionalidad, condiciéon o funcion; y que un
pais no accede plenamente a la democracia hasta que todos y cada uno de sus
habitantes no disponga la posibilidad de conocer objetivamente su historia- y la
Recomendacion Rec. (2002) 2, del 21 de febrero de 2002 -que resalta la
importancia de una administracion transparente y la posibilidad de disponer de
informacion sobre cuestiones de interés publico. Finalmente, con fecha 18 de

junio de 2009, el Consejo de Europa celebr6é un Convenio sobre el Acceso a los
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Documentos Publicos, en el cual se garantiza este derecho sin discriminacién de
ningun tipo, establece que “el solicitante tiene el derecho a elegir si examina el
original o una copia, 0 si recibe una copia en cualquier forma disponible o en el
formato que elija” (Art.6) y se fijan como limitaciones, las necesarias en una
sociedad democratica, a los fines de proteger, entre otros, la seguridad publica,
la intimidad de las personas, el medio ambiente y los intereses econdémicos
(Art.3). Es interesante destacar que, en su Preambulo, el convenio considera que
el ejercicio del derecho de acceso a los documentos publicos: “proporciona una
fuente de informacion para el publico; ayuda al publico a formarse una opinién
sobre el estado de la sociedad y sobre las autoridades publicas; [y] fomenta la
integridad, la eficacia, la eficiencia y la responsabilidad de autoridades publicas,

ayudando asi a que se afirme su legitimidad”.

En América, la Organizacién de Estados Americanos (OEA) se interesé por la
promocion del derecho de acceso a la informacion publica desde las dltimas
décadas del siglo XX y dict6 varias declaraciones al respecto. El 10 de junio de
2003, en el marco del trigésimo tercer periodo ordinario de sesiones, celebrado
en Santiago de Chile, aprobo la Resolucion AG/Res. 1932-XXXIII-O/03, titulada
“Acceso a la Informacion Publica: Fortalecimiento de la Democracia” en la cual
exige a los Estados “respetar y hacer respetar el acceso a la informacién publica
a todas las personas y promover la adopcion de disposiciones o de otro caracter
gue fueren necesarias para asegurar su reconocimiento y aplicacion efectiva”. Le
siguieron varias resoluciones en el mismo sentido en los afios siguientes?, y
finalmente el 8 de junio de 2010, la Asamblea General sanciond la Resolucién
AG/RES. 2607 (XL-O/10) por la que adopté una “Ley Modelo Interamericana
sobre Acceso a la Informacién” y su Guia de Implementacién, elaborada por un
grupo de expertos. El Modelo contiene setenta y dos articulos, repartidos en
ocho titulos?, destaca el acceso a la informacién como derecho humano

fundamental y condicién esencial para todas las sociedades democraticas y

! Resoluciones AG/RES. 1932 (XXXV-0/03), AG/RES. 2057 (XXXIV-O/04), AG/RES.
2121 (XXXV-O/05), AG/RES. 2252 (XXXV-O/06), AG/RES. 2288 (XXXVII-O/07),
AG/RES. 2418 (XXXVIII-0/08) y AG/RES. 2514 (XXXIX-0/09).

2 |. Definiciones, alcance y finalidades, derecho de acceso e interpretacion - Il. Medidas
para promover la apertura - Ill. Acceso a la informacion que obra en poder de las
autoridades publicas - IV. Excepciones - V. Apelaciones - VI. La comision de informacion
- VII. Medidas de promocién y cumplimiento y VIII. Medidas transitorias. Texto completo
en http://iplexcr.org/wp-content/uploads/2014/05/Acceso_Ley Modelo_Libro_Espanol.

pdf.
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persigue el establecimiento de “la mas amplia aplicacién posible del derecho de
acceso a la informacién que esté en posesion, custodia o control de cualquier
autoridad publica”, en todas las ramas y niveles del gobierno basandose en el
principio de méaxima publicidad y sujeta a un claro y preciso régimen de

excepciones.

Por su parte, la Convenciébn Americana sobre Derechos Humanos, conocida
como Pacto de San José de Costa Rica, firmado el 22 de noviembre de 1969, ya
habia reconocido el derecho de “buscar, recibir y difundir informaciones e ideas
de toda indole”, sin censura previa sino a responsabilidades ulteriores
expresamente fijadas por la ley “para asegurar: a) el respeto a los derechos o a
la reputacion de los demas, o b) la proteccion de la seguridad nacional, el orden
publico o la salud o la moral publicas” (Art.13), e incorpora el derecho a

respuesta al establecer que:

Toda persona afectada por informaciones inexactas o agraviantes
emitidas en su perjuicio a través de medios de difusién legalmente
reglamentados y que se dirijan al publico en general, tiene
derecho a efectuar por el mismo o6rgano de difusibn su
rectificacion o respuesta en las condiciones que establezca la ley.
(Art.14)

Es de sefalar que la mencién del derecho de acceso a la informaciéon forma
parte también de las leyes de mayor jerarquia en la gran mayoria de los Estados.
No obstante, como sefiala Aida Luz Mendoza Navarro (2004) lo dispuesto por
las normativas no se cumple cabalmente en la mayoria de los paises y, en los
gue se respeta, el proceso para lograrlo fue lento, dificil y complejo. Esto ocurre,
segun esta autora peruana, a veces por cuestiones administrativas, otras por la
mentalidad de los funcionarios. En el mismo sentido, Analia Eliades y Maria
Verénica Piovani (2007) se preguntan si es posible sostener el ideario de la
denominada Sociedad de la Informacién, ante la existencia de la brecha digital y

mientras perduran los obstaculos en el acceso a la informacién.

Como se ha visto, existen numerosos dispositivos y recomendaciones de
diferentes organismos inter, pluri y supranacionales que aconsejan a los Estados
la toma de medidas concretas respecto del acceso a la informacién.

Seguramente es necesario hacer mas todavia e insistir hasta que este derecho
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no solo tenga reconocimiento en la legislacion en todos los paises, sino que sea
de efectivo cumplimiento y los ciudadanos puedan ejercerlo plenamente, atento
a que, como manifiesta el Prefacio de la Ley Modelo Interamericana citada

El derecho del acceso a la informacién publica es clave en la
proteccion de mdultiples derechos individuales y colectivos que
caracterizan a los sistemas democraticos robustos y es un
instrumento que dota de transparencia a la gestion publica,
garantizando el derecho de las personas a la informacién en poder
del Estado. Asimismo, su relacibn con la promocién de los
derechos humanos, el desarrollo econémico, y la gobernabilidad
ha sido ampliamente reconocida. (Resolucion AG/RES. 2607 (XL-
0/10))

1.2.1. Antecedentes. Paradigma comunicacional y acceso a la informacion

El acceso a la informacién abarca y se relaciona con cuestiones vinculadas con
la disponibilidad y existencia misma de la informacién, tales como el
multilingtiismo, los metadatos, la interoperabilidad, la brecha digital, la identidad
cultural, las necesidades especiales de los discapacitados, el entorno econémico
y tecnoldgico, la conectividad, la proteccion a la intimidad y la privacidad, entre
otros, por lo que ha sido y puede seguir siendo estudiado desde distintas

disciplinas y con diferentes enfoques.

Existen numerosos trabajos, fundamentalmente teoricos -libros, articulos,
proyectos de investigacion, tesis- que tratan este tema directa o indirectamente.
Algunos analizan la legislacion de uno o varios paises, otros hacen aportes
tedricos acerca de los conceptos basicos, varios relacionan el acceso a la
informacién con un sector social, un ambito, una cuestién (preservacion,
corrupcién, derechos humanos, ética, tecnologias, conectividad, conocimiento,
diversidad cultural y linglistica, entre otros) o una disciplina determinados. En
muchos casos los trabajos son avalados por organismos internacionales, como

UNESCO o el Consejo Internacional de Archivos.
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Este organismo (ICA, por su sigla en inglés) ha organizado tres CITRA
(Conférence Internationale de la Table Ronde des Archives)® dedicadas a este
tema, en 1997 1998 y 19994, cuyos ejes fueron, respectivamente, “Acceso a los
Archivos: aspectos legales”, “Acceso a la informacion: desafios tecnoldgicos” y
“Acceso a la informacion: problemas de preservacion”. Las Actas de estas
reuniones fueron publicadas por los organizadores y permiten conocer el estado
de situacion y los planteos que se hacian en ese momento. Posteriormente, el
Grupo de Trabajo sobre el Acceso, del Comité de Buenas Practicas y Normas
del ICA, emiti6 el documento: Principios de Acceso a los Archivos, que fue
aprobado por la Asamblea General el 24 de agosto de 2012°. Ademas, como
sostiene Trudy Huskamp Peterson (2011) otros dos documentos del ICA

3 La CITRA fue una reunién anual que el Consejo Internacional de Archivos organizo
hasta 2011, cada una de las cuales estuvo destinada a un tema especifico.

4 32° CITRA, 1997, en Edimburgo (Escocia, Reino Unido), 33° CITRA, 1998, en
Estocolmo (Suecia) y 34° CITRA, 1999, en Budapest (Hungria).

> El documento consta de Prefacio, Introduccion, Principios de Acceso a los Archivos y
Glosario y esta disponible en www.ica.org/download.php?id=2728. Los principios son:

1.- El pablico tiene derecho de acceso a los archivos de los organismos publicos.
Tanto las entidades publicas como privadas deberian abrir sus archivos en la medida
de lo posible.

2.- Las instituciones que custodian archivos deben dar a conocer la existencia de los
mismos, incluso informando de la existencia de documentos no accesibles, y han de
informar sobre la existencia de restricciones que afectan el acceso a los archivos.

3.- Las instituciones que custodian archivos deben adoptar iniciativas sobre el
acceso.

4.- Las instituciones que custodian archivos garantizan que las restricciones de
acceso son claras y tienen una duracion determinada, estan basadas en la
legislacion pertinente y en consonancia con el derecho a la privacidad y el respeto a
los derechos de los propietarios de los documentos privados.

5.- Los archivos son accesibles en términos iguales e imparciales.

6.- Las instituciones que conservan archivos garantizan que las victimas de graves
crimenes del derecho internacional tengan acceso a los archivos que contienen la
evidencia necesaria para hacer valer los derechos humanos y para documentar las
violaciones de los mismos, incluso cuando esos archivos no son accesibles para el
publico en general.

7.- Los usuarios tienen derecho de reclamar una denegacién de acceso.

8.- Las instituciones que custodian archivos garantizan que las limitaciones
derivadas del funcionamiento no impidan el acceso a los archivos.

9.- Los archiveros tienen acceso a todos los archivos cerrados y realizaran todo el
trabajo archivistico necesario en ellos.

10.- Los archiveros participan en los procesos de toma de decisiones sobre el acceso.
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destacan la importancia del acceso en la practica archivistica: el Codigo de Etica
y la Declaracién Universal sobre los Archivos. El principio N° 6 del primero
establece “Los archiveros promoveran el acceso més amplio posible a los
archivos y proporcionaran un servicio imparcial a todos los usuarios™, en tanto la
segunda destaca “el caracter unico de los archivos como fieles testimonios de
las actividades administrativas, culturales e intelectuales y como reflejo de la
evolucion de las sociedades” y afirma el compromiso de trabajar conjuntamente
para que “los archivos sean accesibles a todos, respetando las leyes sobre esta
materia y las relativas a los derechos de las personas, de los creadores, de los
propietarios y de los usuarios”, enfatizando que “el libre acceso a los archivos
enriquece nuestro conocimiento de la sociedad, promueve la democracia,

protege los derechos de los ciudadanos y mejora la calidad de vida””.

La UNESCO también se ocup6 de este tema en INFOética 2000, congreso
realizado en Paris en noviembre de 2000, en el que se trataron los desafios
éticos, juridicos y societales del ciberespacio con relacién al acceso universal a

la informacion en el siglo XXI&.

Entre las publicaciones, sin pretension de exhaustividad y solo a titulo de
ejemplo, se puede citar la obra del colombiano Nelson Javier Pulido Daza (2011)
quien examina el derecho a la informacion en su relacion con el Estado, el
habeas data, la propiedad intelectual, la brecha digital, la archivistica y la ética
profesional en Colombia y en relacion con otros paises del mundo, asi como
varios estudios comparados de leyes, como el realizado por Toby Mendel, que
estudia las caracteristicas que debe reunir un régimen de derecho a la

informacioén, examina la situacibn en once estados latinoamericanos con el

6 El Codigo de Etica Profesional (para Archiveros) fue aprobado por la Asamblea General
del CIA en la 13° sesidn, celebrada en Pekin (China), el 06/09/96 y fue traducido a 24
idiomas. Esta disponible en castellano en http://www.ica.org/sites/default/ files/ICA_1996-
09-06_code%200f%20ethics ES.pdf (Consultado el 10/04/18).

" La Declaracion Universal sobre los Archivos, (DUA) fue adoptada por la Asamblea
General del Consejo Internacional de Archivos en Oslo, en septiembre de 2010 y
aprobada por la 36° reunién de la UNESCO, el 10 de noviembre de 2011. Esta disponible
en castellano en http://www.ica.org/sites/default/files’fUDA_June2012_ web_SP.pdf.
(Consultado el 10/2/17).

8 Las principales conclusiones de este Congreso se encuentran en el Boletin del
UNISIST, Vol.28, N° 2, 2000, de la Division para la Sociedad de la Informacion, de
UNESCO.
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proposito de “aclarar algunos de estos retos y tensiones desde una perspectiva

regional comparativa” (Mendel, 2009, p.2).

También analizaron la legislacion, pero con un enfoque “en el que confluyen los
campos juridico, cultural-comunicacional, econémico, politico y social”’, Analia
Eliades y Maria Verdnica Piovani (2007, p. 25), integrantes del Proyecto de
Investigacion “Sociedad de la Informacion y desafios juridico-comunicacionales:
andlisis social de la legislacion aplicable en el fenédmeno de la convergencia”
dirigido por Luciano Sanguinetti, de la Facultad de Periodismo y Comunicacion
Social de la Universidad Nacional de La Plata. Por su parte, Santiago Diaz
Cafferata (2009), estudio la regulacion del derecho de acceso a la informacién
en Argentina, en los pactos internacionales y en el derecho comparado en tanto
Severiano Fernandez Ramos (2002) identifico los principales aspectos que debe
incluir una ley de acceso a la informacion, a partir de reconocer dos vertientes
(subjetiva y objetiva: el acceso a los documentos y la transparencia
administrativa, respectivamente) como etapas avanzadas de los sistemas

democraticos.

En otro orden, el grupo de trabajo del Centro de Archivos y Acceso a la
Informacion Publica (CAinfo), Argentina, realizé un relevamiento de la situacion
en distintos paises de América Latina respecto del conflicto entre el derecho de
acceso a la informacién y la necesidad de los Estados de mantener en reserva la
informacién relacionada con la seguridad nacional, tema que incluyen todas las
leyes al respecto. Para ello, estudio la evolucién de este derecho en el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos y sus vinculos con la seguridad nacional,
como una de las limitaciones legitimas al derecho a la informacién bajo

determinadas condiciones, en el &mbito latinoamericano.®

La relacion entre el acceso a la informacién y los derechos humanos fue tratada,
en forma exclusiva, en 2011, por una edicién de la Revista del Archivo Nacional
de Brasil, “Acervo” (2011), que reune quince articulos de autores de diferentes
paises, presentados en el | Seminario Internacional de Acceso a la Informacién y

Derechos Humanos, realizado en Rio de Janeiro en noviembre de 2010.

° El resultado de la investigacion fue publicado en Cainfo y CELE (2012): Seguridad
Nacional y Acceso a la Informacién en América Latina: estado de situacion y desafios.
Recuperado de http://www.palermo.edu/cele/pdf/NS-Al.pdf. (Consultado el 15/02/17).
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Otro seminario internacional con resultados sumamente interesantes fue el
organizado por la Facultad de Ciencias de la Informacion de la Universidad
Complutense de Madrid en junio de 2007, bajo el titulo “El derecho de acceso a
la informacion publica”, con el subtitulo “El papel del Derecho de la Informacion
en la Sociedad del Conocimiento”, cuyas actas fueron publicadas por los
organizadores. El libro incluye articulos sobre la normativa en varios paises
(Espafa, México, Chile), relaciona el acceso a la informacion con los archivos,
asi como con la defensa a la privacidad, la proteccion de datos personales y con
los medios de comunicacién y profundiza el tema de la transparencia como
instrumento para controlar a los gobernantes, evitar la corrupcion y facilitar la
participaciéon ciudadana en la vida publica (Sanchez de Diego Fernandez de La
Riva, 2008).

Desde otro angulo, Julia Gongalves da Silveira y un grupo de investigadores
brasilefios (2014) estudiaron el acceso, con relacion a la accesibilidad y la
usabilidad, con foco en los usuarios y las barreras que impiden el acceso a las

personas con deficiencias auditivas, visuales, motoras, cognitivas y multiples.

Una investigacion de Eduardo A. Bertoni (2011) analiza las relaciones
conceptuales, estratégicas, funcionales y pragmaticas entre la prensa
(periodistas, editores o propietarios de medios de comunicacion) y el derecho de
acceso a la informacién publica, tanto en la promocion de las leyes como en su
utilizacién, en México y Argentina y Simone Haf (2006) analizé los vinculos entre
el acceso a la informacion y el periodismo en México. Pedro Lépez Lépez (2001
y 2003), por su parte, estudio el rol de los medios de comunicacion en el derecho
a la informacién y el fortalecimiento de la democracia y la implicancia de las
bibliotecas y los archivos, en este derecho en el marco de la globalizacién. En su
vinculo con los archivos se encuentran también las tesis de maestria de José
Vilchez Urefia (2011) quien estudia la relacion entre la legislacion archivistica y
la legislacion sobre acceso a la informacién publica en Republica Dominicana y

la de Perla Zorayda Barreda Vidal (2006), quien investig este tema en México.

Un enfoque diferente del tema fue planteado en la edicion 2015-2 de la revista
Comma, del ICA, cuyo tema fue “Archivos, acceso y compromiso del publico”. En
diferentes articulos se discute, entre otros, el comportamiento del usuario de los
archivos respecto del acceso ante el documento digital, la necesidad de que los

Archivos promuevan de manera activa y sistematica a los ciudadanos para que
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utilicen los documentos publicos, la diferencia entre las investigaciones on line y
las investigaciones in situ, los nuevos recursos de acceso que permite la era

digital y la relacién entre acceso y uso de la informacion.

El recorrido bibliogréfico realizado muestra que el acceso a la informacion puede
estudiarse desde distintos puntos de vista y ha sido trabajado por profesionales
de diversas disciplinas, tanto técnicas como sociales, con mayor o menor
alcance y amplitud. EI derecho, las tecnologias, el periodismo, la comunicacion
en general, la ética, los derechos humanos, la sociologia, la linguistica, la
preservacion, las ciencias de la informacion, la ergonomia, la archivologia,
incluso la economia y la politica, han hecho sus aportes y pueden seguir

haciéndolo. Esto prueba la actualidad y la amplitud del tema.

1.2.2. Aportes, planteos y discusiones teéricas y practicas acerca del
acceso a la informacién, la transparencia administrativa y las politicas de

comunicacion

Juan Bautista Gonzalez Saborido (2014) afirma que el derecho a la informacion y
a la comunicacion, en tanto derecho humano inalienable, es una categoria
superadora de la libertad de expresion que menciona el Art.19 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, con una significacion mas completa y
profunda que ésta, porque entiende que la libertad es algo que el poder politico
concede y limita, mientras que el derecho nace de la naturaleza misma del
hombre y no necesita concesion ni reconocimiento, sino solo legislar los cauces
de su ejercicio. Insiste en que para que el ciudadano ejerza plenamente este
derecho, la informacion debe ser veraz, objetiva, integra, completa vy
adecuadamente contextualizada. Para que esto sea posible, es necesario que
los medios de comunicacién cumplan adecuadamente su misién de difundir
informacién (Lépez Lépez, 2003) y sin dudas, la existencia de legislacion sobre
acceso y transparencia favorece el trabajo de los periodistas, por cuanto les
proporciona una herramienta juridica para exigir la entrega de los datos que

requieren.

Asi como la apertura de fuentes de informacion publica ha tenido un efecto
positivo en la evolucion de la forma de ejercer el periodismo, en especial el

llamado periodismo de investigacion, es de destacar el activo rol de la prensa en
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el logro de la sancion de leyes de acceso a la informacion y transparencia
administrativa en algunos paises, Argentina por ejemplo, (como se vera en el
punto 3.4) mediante la instalacion del tema en la agenda publica, dando
visibilidad a las iniciativas al respecto e incluso participando en las
deliberaciones legislativas.

Respecto del rol de la prensa en la promocién de la legislacion y del derecho de
acceso a la informacién, Eduardo Bertoni (2011) destaca que, en general, son
las organizaciones periodisticas mas que las empresas de medios de
comunicacion quienes difunden este derecho, tanto entre los periodistas como
entre la ciudadania; que existe una interrelaciéon entre el uso de la normativa y su
promocién y que el resultado es mas significativo si las organizaciones de la

sociedad civil acompafian a las asociaciones periodisticas.

Acceso a la informacién no es lo mismo que acceso a los documentos, si bien
este ultimo involucra al primero. En efecto, el acceso a los documentos es un rol
del Archivo - institucién - de estar al servicio de la administracién y del ciudadano
y, como senala Laura Millar (2003), “acceder a la ‘informacion’ significa en
realidad acceder a los ‘documentos de archivo’: a las decisiones documentadas
del gobierno y la evidencia que apoya y sustenta el trabajo del sector publico”
(p.1). Por su parte, Francisco Fernandez Cuesta (2012) opina que la idea de
acceder a documentos “sabe a poco”, razén por la cual es preferible hablar de
“acceso a la informacién publica”, por tratarse de un concepto mucho mas
amplio. Sin embargo, solo con una gestion eficaz de los documentos

administrativos, se puede proporcionar acceso a una informacion fiable y util.

El derecho de acceso a la informacion es, ademas, una cuestion estrechamente
relacionada con la transparencia administrativa, la rendicién de cuentas, la lucha
contra la corrupcion y las politicas publicas de comunicacion y de gestién de los
documentos. En efecto, este derecho suma la prerrogativa de obtener copia de
los actos de gobierno, se materializa en el derecho de peticion y se constituye,
de este modo, en garantia de control de las actividades y gestiones de la
administracion por parte del ciudadano, por lo que es un instrumento
imprescindible para garantizar la transparencia de la Administracién (Silva
Garcia, 2006).
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La organizacion no gubernamental Transparencia Internacional define
transparencia, como “caracteristica de los gobiernos, las empresas, las
organizaciones y los individuos de ser abierto en la clara revelacion de
informacién, normas, planes, procesos y acciones” y agrega que es un deber de
los funcionarios publicos actuar de forma visible, predecible y comprensible para
promover la participacion y la rendiciéon de cuentas.

Patrick Debasch (1990) considera que este concepto presenta tres facetas:

a) el derecho a saber lo que sucede dentro de la administracion de parte del

ciudadano, porque la administracion actta en funcion del interés general;

b) el derecho a controlar, comprobar la legalidad y la oportunidad de las

decisiones administrativas; y

c) el derecho del ciudadano a ser actor y no mero espectador de la vida

administrativa.

Para Ernesto Jinesta Lobo (2006) la transparencia es un principio y lo relaciona
con la comunicacion al decir que hace referencia a “la obligacién de las
Administraciones Publicas de abrir canales permanentes y fluidos de informacién
y comunicacion con los administrados y al derecho correlativo de éstos de saber,
conocer, entender y fiscalizar los pormenores de la organizacién y funcién
administrativas” (p.3). José Maria Jardim (2010) amplia este pensamiento y
asevera que el concepto de transparencia se relaciona con la comunicacion y la
publicidad y que “la transparencia administrativa significa que la administracion
se vincula con la légica de la comunicacién” (p.89). Este autor brasilefio define
transparencia administrativa como “un territorio hacia el que confluyen practicas

informativas de la sociedad civil y del Estado” (p.112).

Desde otro punto de vista, Juana Molina Camino (2015) considera que la
transparencia puede ser reactiva y proactival®. Delimita la primera como el
derecho a recibir de la administracion publica la informacion que se solicite y a la
segunda como la obligacién de la administracion a publicar la informacién de

oficio, sin necesidad de que haya una solicitud previa. La segunda modalidad es

10 Otros autores, asi como en la legislacion, se la denomina también, indistintamente,
pasiva y activa.
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la tendencia actual, tanto en materia de transparencia como de acceso a la
informacion, fundamentalmente a través de Internet, pero “la transparencia no es

solo saber qué hace la Administracion sino cémo lo hace” (p.30).

En efecto, el principio de transparencia hace referencia a la obligacion de las
administraciones publicas de abrir canales permanentes, simples y claros de
informacion 'y comunicacion con los administrados, para facilitarles el
conocimiento de su labor, y al derecho correlativo de éstos de saber, conocer,
entender y fiscalizar los pormenores de la organizacion, a los fines de prevenir
irregularidades, abusos e incluso delitos y posibilitar el control de la opinién
publica sobre su desempefio. (Jinesta Lobo, 2006; Chumbita, 2000). Segun Aida
Luz Mendoza Navarro (2004) la preocupacion por la transparencia es mas
evidente en la actualidad debido a los numerosos actos de corrupcién
descubiertos, y considera que “una de las condiciones para que la democracia
sea efectiva es lograr que las administraciones sean transparentes, debido a que

los actos de corrupcion encuentran su mejor aliada en la falta de transparencia”
(p.90).

En los dltimos afios, como manifiesta Carlos Cordero Sanz (2007) “la
transparencia se ha convertido en un valor imprescindible para generar la
confianza de los individuos y las organizaciones, en los modelos y sistemas en
los que se mueven y actuan” (p.55) y se ha constituido en una necesidad en las
relaciones entre los distintos agentes que conviven en los sistemas. Ademas,
como sostiene Ernesto Jinesta Lobo (2006), la basqueda de transparencia en
todos los sectores y actividades es una caracteristica de la “sociedad digital”, se
opone a “la entropia, el hermetismo, el secreto, la opacidad, la complejidad y el
caos”, consiste en “el intercambio fluido de informacion vertical (hacia los
administrados) y horizontal (entre los o6rganos y entes)’ y exige “un
replanteamiento de las relaciones entre las Administraciones Publicas y los
administrados, sustituyendo los principios de autoridad, jerarquia, supremacia y

subordinacion por el de negociacion o concertaciéon” (p.3).

Dado que en un Estado de Derecho los actos de la administracién publica se
expresan en documentos y éstos se conservan en los Archivos, la fuente de la
informacion que se brinda al ciudadano y, por lo tanto, la base de la
transparencia administrativa, la constituyen los documentos, razon por la cual es

imprescindible que se encuentren organizados de acuerdo a los principios
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bésicos de la archivologia. Del mismo modo, muchos casos de corrupcion
administrativa se producen por documentos que se adulteran, desaparecen o
modifican (Gonzéalez Hernandez, 2006).

Las politicas publicas son “un flujo de informacion, en relacion a un objetivo
publico, desarrollado por el sector publico y consistente en orientaciones”
(Lahera, 2002, p.14); constituyen un instrumento esencial para la toma de
decisiones de parte de los responsables politicos y su elaboraciéon involucra a
toda la sociedad, porque los problemas colectivos incumben a todos (Mendoza
Navarro, 2004). Toda politica de gestién de documentos contribuye a lograr una
administracién publica transparente y responsable, pero también tiene, como
asevera leda Pimenta Bernardez (2015) una finalidad social: el acceso a la
informacion. Su efectividad, dice esta profesional brasilefia, “depende del
desempefio competente de un archivo publico moderno y democratico, tan
comprometido con la preservacion de los archivos histéricos como con la gestion

de documentos, tratamiento y acceso a la informacion” (p.164).

El concepto del derecho a la informacion se basa en que las autoridades son
simplemente los guardianes de los datos para la sociedad y que la informacién
gue esta en manos del Estado es también propiedad de la sociedad. Cuando la
transparencia reemplaza los secretos y el poder se expone al escrutinio publico,
los abusos se pueden frenar, la opinion publica se puede incorporar y el Estado

puede rendirle cuentas al ciudadano (Mendel, 2009).

Frente al derecho a la informacion y la accesibilidad a los archivos, se plantean,
como destaca Michel Duchein (1983), algunos obstaculos de orden juridico, asi
como otros de naturaleza practica. Entre los primeros indica el derecho a la vida
privada, la necesidad de proteger la seguridad de los Estados, el orden publico,
la seguridad de los ciudadanos, la propiedad intelectual, el secreto industrial.
Entre los segundos, menciona el estado de conservacion de los documentos, la
falta de una descripciébn adecuada, la escasez de personal en las salas de
consulta, los horarios de atencion y la necesidad de equipamiento adecuado

para visualizar los documentos.

La contradicciéon entre derecho a la informacién y derecho a la proteccion de
datos también es planteada por Emilio Guichot (2007) quien manifiesta que “el

derecho a la privacidad y el derecho al acceso a la informacion son dos derechos

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



60

‘nuevos’, propios de una nueva etapa social, la caracterizada por la relevancia
de la informacion” (p.413) y distingue dos dmbitos de repercusion: el objetivo,
que discute si el derecho se refiere a la informacién o a los documentos y, en
este segundo caso, siincluye a cualquier soporte; y el subjetivo, que se relaciona
con la titularidad del derecho y cuestiona si se requiere o no acreditar un interés
especial en el asunto o si se trata de un derecho universal. Un planteo similar
presenta Livia lacovino (2016) quien desarrolla la disyuntiva “derecho de saber
versus confidencialidad” (p.277), entendiendo que la proteccion de la privacidad
y de los datos personales es un derecho fundamental, en especial cuando se
trata de casos de violacion de derechos humanos, pero no puede predisponer a
la pérdida de pruebas o de memoria. Se trata, por lo tanto, de un tema que en la

practica requiere sumo cuidado en su tratamiento.

Con relacion a los obstaculos practicos, si bien un tratamiento documental
adecuado es fundamental para garantizar la conservacion a largo plazo de los
documentos, es necesario partir desde su produccion, mediante la eleccién
correcta del soporte, tanto si se trata de documentos textuales (garantizar la
durabilidad y permanencia del papel como de las tintas) como de documentos
digitales (sistema informatico que asegure exactitud, fiabilidad y autenticidad).
Respecto de estos Ultimos, internet y las tecnologias de la informacion posibilitan
y amplian las formas del acceso a la informacién; sin embargo, la existencia de
la brecha digital excluye o entorpece dicho acceso a quienes no disponen de los
conocimientos adecuados, la infraestructura tecnolégica, dispositivos y/o
conexiones convenientes, o padecen de alguna deficiencia fisica, motora o
cognitiva, razon por la cual se constituyen en barreras que dificultan o impiden el

ejercicio de este derecho ciudadano (Gongalvez da Silveira, 2014).

Finalmente, es necesario subrayar que, en las instituciones publicas, la
restriccion de acceso a un documento o a una informacion determinados no
puede ser ilimitada y debe estar circunscrita a una cierta cantidad de tiempo y
qgue, para ello, es fundamental que todo organismo oficial tenga una politica de
acceso, gue incluya las restricciones posibles, los plazos de consulta de las
distintas series documentales, el procedimiento a seguir para acceder a un
documento o a una copia del mismo, en fin, que permita al usuario y al
ciudadano en general conocer las reglas de juego con relacion a los documentos

publicos.
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En sintesis, diferentes autores han realizado aportes al tema que nos ocupa. Sus
planteos, con enfoques a veces encontrados, permiten diferenciar el acceso a la
informacion del acceso a los documentos; relacionar este derecho con la
transparencia, la corrupcion y las politicas publicas; oponer derecho a la
informacion con confidencialidad o proteccién de la privacidad, incluso con la
identidad y la memoria; sin olvidar las barreras o limitaciones préacticas o
materiales que pueden presentarse, tanto como consecuencia de la brecha
digital como por problemas fisicos de los posibles usuarios o por tratamiento

inadecuado de las fuentes de informacion.

1.2.3. A modo de sintesis

Desde el derecho a la libertad de opinién y de expresion proclamado por la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos a mediados del siglo pasado
hasta las actuales leyes de transparencia y acceso a la informacion, el camino
recorrido en el reconocimiento de este derecho ciudadano fue largo, pero con
avances firmes en el mundo entero, propiciado y alentado tanto por organismos
internacionales como por los gobiernos nacionales y los distintos sectores de la

sociedad.

Los aportes y planteos que realizaron numerosos estudiosos vinculan el acceso
a la informacién con el derecho, la ética, la linguistica, la archivologia, las
tecnologias y muestran la relacion entre las politicas de comunicacion, la
transparencia administrativa, los derechos humanos, la proteccion a la intimidad

y la privacidad y la gestion de los documentos.

Como se vio, algunos impedimentos, tanto juridicos como practicos y
tecnoldgicos, pueden obstaculizar el acceso a los documentos, asi como a la
informacién que contienen. Sin embargo, estas restricciones deben ser limitadas
en el tiempo porque el derecho de acceso a la informacién publica es

fundamental para el desarrollo y consolidacién de la democracia.

En todo caso, el nivel de control de acceso debe estar determinado por la
sensibilidad de la informacién contenida en el documento y a los riesgos que
puede provocar el uso de esa informacion. Tanto la sensibilidad como los riesgos

estan influenciados por factores internos y externos, tales como el posible dafio a
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la organizacion si se accede a la informacion de manera inapropiada o si la
informacién esta protegida contra el acceso por parte de personas no
autorizadas (Duranti y Franks, 2015).

1.3.  ARCHIVOS: INSTRUMENTO DE LA ADMINISTRACION, IDENTIDAD Y
MEMORIA

Jacques Derrida, en su conferencia “El concepto de archivo. Una impresion
freudiana”, publicada después como “Mal de archivo. Una impresion freudiana”
(1997), afirma: “tanto la palabra como la nocién de archivo parecen, en primer
lugar, ciertamente, sefialar hacia el pasado, remitir a los indicios de la memoria
consignada, recordar la fidelidad de la tradicion” (p.41), y considera que debe
plantearse una problematica distinta porque “el archivo deberia poner en tela de

juicio la venida del porvenir” (p.41).

Si bien la conformacién y la produccién de archivos estan ligadas, naturalmente,
a la gestion administrativa y al ejercicio de las actividades concretas de una
entidad -sean éstas de naturaleza politica, econémica, cultural, cientifica o
administrativa- y el rol basico de los Archivos es ser custodios de los
documentos producidos en la gestiébn de las organizaciones, el concepto y la
vision de Derrida sigue siendo actual. Tanto es asi que recientemente Livia
lacovino (2016) hizo referencia a la dicotomia entre archivo como memoria y
archivo en cuanto prueba, y sefialé que la dimensién memorial de los archivos es
su capacidad de prestar testimonio sobre hechos sociales y de proporcionar
memoria de su creador y de individuos o grupos de distintos espacios y tiempos
y de fines diferentes a los que fue creado; en tanto la dimensién probatoria de
los archivos surge de su capacidad de rendir cuentas de las acciones de
personas u organismos a través del mantenimiento de su contexto de creacion,

uso y preservacion.

Diversos autores han estudiado la relacién entre memoria e identidad, asi como
memoria y archivos. Aurelio Tanodi (1992), por su parte, no habla de identidad
sino de conciencia, tanto individual como nacional, entiende que la conciencia

necesita recurrir a la memoria y que ésta es el conocimiento del pasado. La

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



63

memoria retiene parcialmente lo observado, experimentado y vivido, y esta
memoria, sumada a la informacion suministrada por los documentos de archivo,

contribuye a formar conciencia e ideologia.

Terry Cook (2013) plantea que evidencia y memoria no son términos opuestos,
sino que se complementan; porque entiende que, sin evidencia confiable, la
memoria se vuelve falsa o se transforma en imaginacion o ideologia; y que, sin la
necesidad de construir memoria, la evidencia es inutil o irrelevante. Afirma que el
enfoque del pensamiento archivistico (paradigma archivistico) ha pasado, en los
ultimos 150 afios, por cuatro fases, que denomina, correlativamente, evidencia,
memoria, identidad y comunidad, a medida que las corrientes intelectuales
evolucionaron de lo moderno a lo postmoderno y lo contemporaneo. Estas
etapas no se sucedieron reemplazandose, sino que se acumularon a través del
tiempo y hoy constituyen tensiones discursivas en la literatura y la préactica
archivisticas. Sefiala que durante la primera etapa, que llega hasta la década de
1930, el profesional se centr6 en las tareas técnicas, especialmente en la
descripcion, como custodio imparcial de las fuentes documentales auténticas
para uso y comprensién de la posteridad. Entre las dos guerras mundiales, como
consecuencia de la explosion documental, se tornd necesaria la evaluacion y
seleccion de los documentos y el archivero se convirtié en formador de la
memoria, con la subjetividad que conllevaba la toma de decision (conservar o
eliminar). A partir de los afios 70 surgié el archivero como experto profesional
gue busca su identidad, con trabajo multidisciplinario y como mediador que
ayuda a que los archivos reflejen la identidad de la sociedad, en todo su
pluralismo, diversidad y naturaleza y se constituyan en bases de identidad y
justicia. Finalmente, en el actual universo digital, politico y pluralista, el reto para
los archiveros es lograr que los archivos sean mas democraticos, inclusivos y

holisticos, adecuados a sus propios patrones y necesidades.

Tradicionalmente se reconoce el valor de los documentos existentes en los
Archivos como elementos fundamentales para la recuperaciéon y la preservacion
de la memoria histérica (Tanodi, 1992; Alberch i Fugueras y Cruz Mundet, 2002)
asi como su utilidad para la investigacion cientifica, aunque, segun leda Pimenta
Bernardez (2015), esta vinculacién de los archivos con la cultura ha sido utilizada

para distanciarlos de la administracion.
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Angelika Menne-Haritz (2001) afirma que la funcion de los archivos es prevenir la
amnesia, construir y dar forma a la memoria para ayudar a comprender los
problemas del presente y prepararnos para el futuro, es decir, son fuentes para
el descubrimiento y la recuperacién de la memoria. Por su parte, Margaret
Hedstrom (2016) manifiesta que los archivos son fuentes para el descubrimiento
y/o la recuperacion de memorias perdidas y que, sin ellos, “la memoria falla, el
conocimiento sobre los hechos se desvanece y el orgullo de una experiencia
compartida se disipa” (p.251) y, por eso, el archivo es el antidoto para esas
pérdidas.

Muchos afios antes, Hilary Jenkinson (1937) también asignaba a los archivos un
rol de “memoria artificial” pero con el razonamiento de que los documentos
sirven para que el archivero o el administrador no dependa de su propia
memoria, sino que encuentre en los documentos de archivo la informacion
acerca de lo que se ha hecho sobre un asunto determinado. De ese modo,
segun este autor, el documento escrito alivia la memoria del administrador y la

intencion de la produccion de documentos es dejar constancia de algo al futuro.

Sin embargo, la relacién entre archivos y memoria “es mas compleja que la
simple ecuacion que establece que los archivos son casas de memoria o que los
documentos de archivo forman parte de la memoria de la sociedad” (Duranti y
Franks, 2015, p.101). En efecto, al conceptualizar esta relacion, se distinguen,
normalmente, cuatro planos de memoria, diferentes pero que se entrecruzan y
relacionan: personal, colectiva, histérica y archivistica. Sintéticamente, la
memoria personal abarca la memoria a corto plazo y la memoria a largo plazo.
Esta dltima incluye la memoria episddica (relacionada con la experiencia
personal), la memoria semantica (de hechos y conceptos) y la memoria
procedimental (de habilidades, habitos y rendimiento). El concepto de memoria
colectiva entiende que los grupos humanos de una misma nacién comparten
origen, valores y experiencias propias de su pasado. La memoria histérica
interpreta hechos del pasado mediante el analisis y la evidencia, y pueden
ayudar a conformar la memoria colectiva 0 a desafiar algunas construcciones
sociales. En cuanto a la memoria archivistica, los documentos constituyen un
sustituto de la memoria personal y colectiva y permiten el acceso a la
informacion, gracias a la mediacion del archivero. Ademas, el hecho de

conservar documentos en un Archivo representa un acto de construccion de la
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memoria archivistica. La informacién registrada puede sustituir la memoria y
utilizarse para transportar aspectos de la memoria personal o colectiva a través

del tiempo y la distancia (Duranti y Franks, 2015).

Pierre Nora (2003), al referirse a la mision de los archivos en la sociedad
contemporanea, distingue tres edades: la edad notarial y utilitaria, la edad
historica y documental y la edad de la memoria y la identidad. Considera que en

esta ultima etapa los documentos interesan “a todos y a nadie”, y agrega:

El archivo es, en efecto, la interface, el lugar de encuentro y de
conflicto entre dos formas de nuestra memoria contemporanea: la
memoria vivida y la memoria documentada, la memoria directa y
la memoria indirecta, inmediata y mediata, la memoria del
testimonio y la de la historia cientifica, la memoria viviente y la
memoria reedificada, memoria caliente y memoria fria. (Nora,
2003, p.48)

Los archivos son, entonces, “memoria viva y actuante de las instituciones que les
dan origen” pero esta memoria no es tal cuando, como advierte Aida Luz
Mendoza Navarro (2004) “los papeles faltan o, lo que es peor, se quiere que
falten haciéndolos desaparecer para ocultar actos ilicitos de una gestidon

administrativa realizada con vicios e irregularidades” (p.151).

Terry Eastwood (1993) introdujo la nocion de “archivo en cuanto arsenal de
responsabilidad y continuidad democraticas en el seno de la sociedad y en su
tejido corporativo y social” (p.36). Considera que, desde hace unas décadas,
como consecuencia de la modernizacién de las estructuras administrativas, la
introduccion de las tecnologias de la informacion y las nuevas expectativas de la
sociedad, asi como por la perspectiva de universalizar el derecho de acceso a la
informacién relacionandolo con la transparencia administrativa y el gobierno
abierto, comenzé a resignificarse el rol institucional de los Archivos. De ese
modo, han adquirido nuevas atribuciones y responsabilidades, sin olvidar su
vocacion natural para promover y orientar el tratamiento de la informacién, en
vistas de su recuperaciéon inmediata y futura y que su fin basico es servir los

documentos a los usuarios. Entre sus roles se puede sefialar que son:
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* Instrumento basico de administracién; porque gracias a los archivos se
posibilitan y agilizan muchos procesos y funciones operacionales, mejora la

buena gobernanza y se respaldan los mecanismos de responsabilidades.

» Herramienta esencial en cuanto a eficacia, transparencia y economia
administrativa porque facilitan el acceso a las experiencias pasadas de la
institucion, incluidos éxitos y fracasos. Asimismo, proporcionan antecedentes

cuando surgen cuestiones similares a dichas experiencias.

* Prueba de los derechos y las prerrogativas de los ciudadanos porque contienen

material que demuestra sus actuaciones ante los funcionarios.

* Memoria institucional puesto que son fuente Unica de informacion sobre
iniciativas, programas, medidas y procedimientos anteriores, al tiempo que
preservan datos Utiles para planificar inteligentemente el futuro, sobre la base

de la experiencia adquirida en el pasado.

» Fuente para la historia local, regional y nacional; pues constituyen el patrimonio
documental de la poblacién, ya que contienen informacion confiable de suma
utilidad para la historia de las instituciones, para estudios sociales, politicos,

econdmicos, sanitarios y de diversa indole.

» Evidencia de la identidad de los ciudadanos porque en los documentos se

comprueba qué, quién, cobmo y cuando se hizo algo.
» Sustento de la memoria individual y colectiva del pueblo (Fenoglio, 2016).

Manuel Real (1997) agrega que los archivos son un recurso administrativo y
juridico, porque preservan la memoria de los actos de gobierno y protegen los
derechos y los intereses de la organizacion, y un instrumento de gestién y de
desarrollo, como sistema de informacién especifico al servicio de la

administracion.

Sintetizando, es posible afirmar, con Terry Eastwood (2003), que los archivos
deben satisfacer la necesidad que tienen los ciudadanos de saber como se ha
gobernado, lo cual “es imprescindible para la salud de cualquier democracia”
(p.81). Asimismo, como dice Anna Carla Ericastilla (2014), deben “hacer visible
la centralidad de sus servicios para la administracion y la transversalidad de su

labor” (p.85) tanto en los organismos publicos como privados.
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Desde otro &ngulo, leda Pimenta Bernardez (2015) asevera que la consecuencia
natural y previsible de Archivos desorganizados es la dificultad en localizar

documentos o en recuperar informaciones.

La funcién esencial del Archivo fue y sigue siendo servir la informacion que
contiene y, por lo tanto, solo el acceso publico justifica y legitima la conservacion
y la custodia de los documentos, més alla de su valor como patrimonio cultural.
El correcto tratamiento de los documentos en lo concerniente a su identificacion,
clasificacién, ordenacion, descripcion, instalacion, evaluacion y preservacion
fisica es fundamental para que sean accesibles al usuario, sea éste interno o
externo y que, de ese modo, puedan utilizarse para mejorar la gestion, como
antecedente, como prueba o como fuente para investigaciones de cualquier

indole.

En la actualidad, las tecnologias de la informacién han revolucionado la forma
tradicional de acceso a los documentos y han otorgado un valor afiadido a la
funcidon de rentabilizar el inmenso capital de informacion depositado en los
Archivos, ya que la tecnologia digital prioriza el acceso a los datos a distancia;
pero para que ello sea posible es fundamental que la informacién exista y se
conozca, que esté disponible y que se pueda obtener, leer y usar, es decir, es
ineludible la existencia de archivos organizados, con politicas de acceso

acordes.

De este modo vale recordar las siempre actuales consideraciones de
Schellenberg (1985), para quien los archivos, incluso los mas antiguos, siempre
son necesarios para las actividades de un gobierno, pues constituyen el
repositorio de la experiencia oficial necesaria para la continuidad y la
consistencia de sus acciones y sus decisiones; es decir, los archivos son las

bases sobre las cuales se asienta toda la estructura gubernamental.

En cuanto al rol del archivero en los procesos de memoria y de identidad, Terry
Cook (2013) sefala que, desde la perspectiva tradicional, son conceptos
irrelevantes porque la funcién del archivero consiste en preservar los
documentos como prueba, con neutralidad y objetividad y que, por lo tanto, la
memoria y la identidad no deben incidir en los procesos archivisticos, si bien
pueden ser utilizadas por los investigadores y ciudadanos al usar los

documentos. Sin embargo, considera que, al ejecutar los procesos archivisticos,
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el profesional incorpora, inconscientemente quizas, su propia identidad y su

propia memoria colectiva, por lo que afirma:

La frontera entre archivos imparciales, por una parte, e
interpretacion social del archivo, por la otra, puede bien ser mucho
mas porosa e interactiva de lo que a menudo se supone. Esa
ambigiiedad debe ser reconocida y aceptada como el camino
deseable para los archivos en el siglo XXI. Como resultado, los
archivos como concepto, como préactica, como institucién, y como
profesion deberian transformarse y florecer en nuestra era digital,
en la que los ciudadanos tienen una nueva agencia y una nueva
voz, trasmiten por los medios sociales digitales todo tipo de
emociones y crean archivos potenciales, huellas de la vida
humana, de lo que significa ser humano, a las cuales archiveros,
historiadores, investigadores de todo tipo, rara vez habian tenido

acceso antes. (p.97)

En conclusién, es posible afirmar que este triple rol de los archivos, instrumento
de administracion, de identidad y de memoria es, en realidad, uno solo, que se
transforma, evoluciona o se adapta segun la edad del documento y la necesidad
del usuario. No se trata de roles diferentes sino asociados, ya que los archivos
se crean por necesidad administrativa, son imprescindibles en los procesos
democraticos, no almacenan memoria, sino que ofrecen la posibilidad de crearla
(Menne-Haritz, 2001) o, como razona Pulido Daza (2011), reflejan “la memoria
del pasado que se constituye en el fundamento del presente y en soporte de la

planeacion del futuro” (p.143).

1.4. LEGISLACION SOBRE ACCESO A LA INFORMACION EN AMERICA
LATINA

Como se vio en el punto 1.2.1, el acceso a la informacién publica es un derecho
reconocido en diversos instrumentos internacionales. Lo mismo ocurre en las

Constituciones de todos los paises de América Latina, con mayor o menor
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alcance. Ademas, la mayoria ha sancionado una ley especifica para normar su

ejercicio.

Dada la complejidad en la legislacion de los paises y las caracteristicas federales
de algunos estados, en este punto se hara mencion exclusivamente a las
disposiciones especificas sobre acceso a la informacion de alcance nacional, sin
considerar las que otorgan o se refieren a este derecho en legislacion general o
regional; tampoco se analizaran sus efectos como principio constitucional. En
todos los casos se citara el nombre dado al instrumento legal en cuestion por los
propios legisladores, porque entendemos que la denominacién no es sélo una
cuestion terminoldgica, sino que responde a paradigmas y concepciones

diferentes de la cuestion.

Segun Maria Julia Scarensi (2014), en las Ultimas décadas, con el retorno a la
vida democrética y la consecuente necesidad de rendir cuentas por parte de los
gobiernos, se han dictado en los paises de la region, diferentes normas -
reformas constitucionales, leyes, decretos- relacionadas con el derecho a saber,
con el objetivo de disminuir la corrupcion y favorecer el acceso a la informacion,
preservando y garantizando, al mismo tiempo, el ejercicio de otros derechos.
Generalmente estas medidas relacionan el acceso con la transparencia

administrativa y algunas, con los archivos.

Tomando como base el articulo de esta profesional argentina (Scarensi, 2014),
cronolégicamente se observa que los primeros paises que dictaron normas

especificas sobre este tema fueron Panama, Perl y México.

Panama fue el primero. Lo hizo por la Ley 6 de Acceso a la Informacion,
sancionada por la Asamblea Nacional en diciembre de 2001 y promulgada el 22
de enero de 2002. El subtitulo del texto legal precisa “Que dicta normas para la
transparencia en la gestion publica, establece la accion de Habeas Data y dicta
otras disposiciones” por lo que se trata de una norma de amplio alcance. En ella
se reconoce el derecho de toda persona a solicitar informacién en poder de las

instituciones del gobierno, asi como a consultar su informacién personal
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contenida en archivos y registros del Estado y a efectuarles correcciones (Arts.2
y 3)11.

En Perd, el 13 de julio de 2002 se aprobo, bajo el N° 27806, la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, por la que se “promueve la
transparencia de los actos del Estado y regula el derecho fundamental del
acceso a la informacion consagrado en el numeral 5 del articulo 2 de la
Constituciéon Politica del Peru”, la cual fue modificada y ampliada poco tiempo
después -el 13 de enero de 2003- por Ley N° 27927. Este dispositivo tiene la
particularidad de incluir un titulo especifico (14 articulos) con disposiciones para
otorgar mayor transparencia al manejo financiero de las entidades publicas, con
mecanismos para acceder a la informacion de caracter fiscal “a fin de que los
ciudadanos puedan ejercer supervision sobre las Finanzas Publicas y permitir
una adecuada rendicion de cuentas” (Art.23). El Articulo 21 establece la
responsabilidad del Estado de “crear y mantener registros publicos de manera
profesional para que el derecho a la informacidon pueda ejercerse a plenitud” y
obliga a remitir al Archivo Nacional (sic)*? la informacion que obre en su poder,
en los plazos estipulados por la Ley. El decreto reglamentario fue elaborado por
una Comisién Multisectorial creada para ello y sometido a consulta ciudadana.

Fue modificado varias veces, la Ultima de las cuales data de junio de 2013.

México sancioné la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Pulblica en julio de 2002, con participacién de la sociedad civil. En abril de 2015,
como consecuencia de las reformas constitucionales aprobadas en 2014, se
modificd, actualizé y amplié su ambito de alcance. El articulo 4 de la ley vigente
establece que “El derecho humano de acceso a la informacidon comprende
solicitar, investigar, difundir, buscar y recibir informacién” y que “oda la
informacién generada, obtenida, adquirida, transformada o en posesién de los
sujetos obligados es publica y accesible a cualquier persona [por lo que] sélo
podra ser clasificada excepcionalmente como reservada temporalmente por

razones de interés publico y seguridad nacional’. Varios articulos refieren a la

1 En la bibliografia se cita el texto completo de ésta y todas las leyes que se mencionan
en este acapite.

12 La denominacion “Archivo Nacional” es un error del legislador porque a la fecha de
sancion la instituciéon se denominaba, como hasta el presente, Archivo General de la
Nacion.
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necesidad de trabajar coordinadamente con los archivos. Para sistematizar las
acciones relativas a la politica publica transversal en esta materia se crea el
Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales (Arts.28 y ss.).

En Ecuador, el 18 de mayo de 2004 entr6 en vigencia la Ley 24, Ley Orgéanica
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica. Esta norma establece que
la informacion publica pertenece a los ciudadanos y que el Estado y las
instituciones privadas depositarias de archivos publicos, son sus administradores

por lo que estan obligados a garantizar el acceso a la informacion.

También en 2004, el 28 de julio, el Congreso Nacional de Republica Dominicana
sanciond la Ley N° 200-04 General de Libre Acceso a la Informacion Publica, la
gue, entre sus considerandos, reconoce el derecho de acceso a la informacién
gubernamental como una de las “fuentes de desarrollo y fortalecimiento de la
democracia representativa” porque permite a los ciudadanos analizar, juzgar y
evaluar los actos de sus representantes y “estimula la transparencia en los actos
del Gobierno y de la Administracién”. Segun este dispositivo, “toda persona tiene
derecho a solicitar y a recibir informacion completa, veraz, adecuada y oportuna,
de cualquier 6rgano del Estado Dominicano, y de todas las sociedades
andnimas, compafias andnimas o comparfiias por acciones con participacion
estatal” (Art.1). Sus disposiciones se aplican también al Poder Judicial, pero sélo

respecto de la informacién administrativa.

Siguiendo el orden cronolégico, el 27 de noviembre de 2006 el Congreso
Nacional de Honduras sancioné su Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, divulgada en la Gaceta del 30 de diciembre del mismo afio.
La norma considera que el derecho de acceso a la informacién publica es
garantia de transparencia y un medio eficaz contra la corrupcion y, por ello,
determina que su ejercicio coadyuva al fortalecimiento del Estado de Derecho y
a la consolidacién de la democracia mediante la participacion ciudadana. Como

6rgano de aplicacién crea el Instituto de Acceso a la Informacion Puablica (IAIP).

En Nicaragua, la Ley de Acceso a la Informacién Publica N° 621 fue aprobada
por la Asamblea Nacional el 16 de mayo del 2007 y publicada en La Gaceta N°
118 del 22 de junio del 2007. Su texto dispone que cada entidad del Estado debe
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crear una Oficina de Acceso a la Informacién Publica. Fue reglamentada por
Decreto N° 81-2007, del 17 de agosto de 2007.

En lo que respecta a Chile, el 11 de agosto de 2008 la Presidente de la Nacién
promulgé la Ley N° 20285, sobre acceso a la informacion publica, cuyo articulo 1
establece que se regula “el principio de transparencia de la funcién publica, el
derecho de acceso a la informacion de los 6rganos de la Administracion del
Estado, los procedimientos para el ejercicio del derecho y para su amparo, y las
excepciones a la publicidad de la informacién”. El articulo 22 obliga a conservar
durante 10 afios “en condiciones que garanticen su preservacion y seguridad por
el respectivo 6rgano o servicio” los documentos en que consten actos declarados
secretos o reservados, “sin perjuicio de las normas que regulen su entrega al
Archivo Nacional’. Para promover la transparencia y garantizar el derecho de
acceso a la informacion, el articulo 32 crea el Consejo para la Transparencia,

como corporacién autbnoma.

La Ley de Acceso a la Informacién Publica N° 18381, de Uruguay, fue
sancionada por la Camara de Representantes el 7 de octubre de 2008 y
promulgada diez dias mas tarde. Considera al acceso a la informacién como un
derecho fundamental y, al igual que la ley peruana, responsabiliza a las
entidades a “crear y mantener registros publicos de manera profesional para que
el derecho a la informacion pueda ejercerse a plenitud” (Art.6). Varios articulos

relacionan el acceso a la informacion con la normativa archivistica.

El Diario Oficial del 8 de abril de 2011 de El Salvador publicé la Ley 534 de
acceso a la informacion publica de ese pais, sancionada por la Asamblea
Legislativa el 3 de marzo de 2011 y promulgada el 30 del mismo mes y afo,
cuyo objeto es “garantizar el derecho de acceso de toda persona a la
informacién puablica, a fin de contribuir con la transparencia de las actuaciones de
las instituciones del Estado” (Art.1). Entre sus considerandos, la norma acepta
gue la transparencia y el acceso a la informacion publica son “condiciones
basicas para una efectiva participacion ciudadana, lo cual contribuye al
fortalecimiento de las instituciones publicas, al mejoramiento de la calidad de la
democracia y a la plena vigencia del Estado de derecho”. En general, esta norma
adopta los principios rectores de la Ley modelo de la OEA e incluye un capitulo
(Arts.40 a 44) sobre Administracion de Archivos, en el que se establece que los

organismos de gobierno deben asegurar el adecuado funcionamiento de sus
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archivos y organizarlos siguiendo las normas y practicas internacionales en la

materia.

El Congreso Nacional de Brasil regulé el acceso a la informacién por Ley N°
12527, del 18 de noviembre de 2011, reglamentada el 16 de mayo de 2012
mediante Decreto N° 7724. La ley establece las directrices de gestion de la
informacion para los organismos de gobierno, define los tipos de informacion que
puede ser solicitada, los requisitos de divulgacion y las medidas que se deben
tomar para garantizar su acceso. Respecto de la informacion clasificada, el
reglamento tiene en cuenta su potencial valor histérico y dispone que aquella
gue sea objeto de desclasificacion sea enviada al Archivo Nacional para su

organizacion, preservacion y acceso.

En Colombia, el 6 de marzo de 2014 se aprobd la Ley N° 1712, de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informaciéon Publica Nacional, la
cual presenta algunos aspectos que la sitian en la dltima ola de las
legislaciones, como el énfasis en la gestion integral de la informaciéon con
politicas que promueven una adecuada produccion, sistematizacion y
publicacion de documentos publicos. El articulo 16 reconoce el caracter de
centros de informacion institucional de los Archivos, “que contribuyen tanto a la
eficacia y eficiencia del Estado en el servicio al ciudadano, como a la promocion
activa del acceso a la informacién publica” y establece la obligacién, para las
entidades, de contar con “procedimientos claros para la creacién, gestion,
organizacién y conservacién de sus archivos” de acuerdo a los lineamientos

producidos por el Archivo General de la Nacion.

En Paraguay, el 21 de agosto de 2014 se sanciond la Ley N° 5282/2014, de
Libre Acceso Ciudadano a la Informacibn Puablica y Transparencia
Gubernamental promulgada por el Presidente de la Nacién el 18 de setiembre
siguiente, a los fines de “garantizar a todas las personas, el efectivo ejercicio del
derecho al acceso a la informacién publica, a través de la implementacion de las
modalidades, plazos, excepciones y sanciones correspondientes, que
promuevan la trasparencia del Estado” (Art.1). Una particularidad de esta norma
es el articulo 18, que prohibe “la salida de datos o registros originales de los

archivos de las fuentes puablicas en los que se hallen almacenados”.
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En Argentina, finalmente, el 14 de setiembre de 2016 el Congreso sanciono la
ley de Derecho de Acceso a la Informacion Publica N° 27275, la cual fue
reglamentada por Decreto N° 206, del 28 de marzo de 2017. La norma tiene
como objeto “garantizar el efectivo ejercicio del derecho de acceso a la
informacién publica, promover la participacion ciudadana y la transparencia de la
gestion publica” (Art.1°), obliga a los tres poderes del Estado a brindar datos a
cualquier ciudadano que lo requiera y responder en un lapso no mayor a 15 dias,
prorrogables por otros 15; introduce obligaciones de transparencia activa; prevé
la creacion de un Consejo Federal para la Transparencia conformado por todas
las provincias, desde el cual se podra evaluar el funcionamiento de la aplicacion
de la ley, y una Agencia de Acceso a la Informacion Publica, ente autarquico con
autonomia funcional en el ambito del Poder Ejecutivo. Ademas, en su articulo 8
sefiala que "el caracter reservado, confidencial o secreto de la informacion
clasificada por razones de defensa, politica exterior o seguridad interior" debe
ser fundado por las respectivas autoridades competentes, de forma previa a la
solicitud de informacién y que ese caracter se mantendra durante 10 afos, luego
de los cuales se deberd formular un nuevo analisis para considerar su

desclasificacion.

En cuanto a Bolivia, s6lo a nivel del Poder Ejecutivo nacional rige el Decreto
Supremo N° 28168, del 17 de mayo de 2005, anterior a la reforma constitucional
de 2009, que instituyé este derecho. La norma establece que la informacién
pertenece a la colectividad y es publica, prescribe el derecho de acceso
irrestricto, salvo excepciones expresamente previstas y subraya que “en ningun
caso podra ser amparada bajo secreto, reserva o confidencialidad informacion
referida a la comisién de delitos de lesa humanidad, violaciones a derechos
humanos, corrupcion en el ejercicio de funciones publicas y dafio econdémico al
Estado” (Art.3). El articulo 8 establece el levantamiento automatico del secreto,
reserva o confidencialidad de la informacion a 20 afos de su establecimiento,
salvo en los casos en que la norma que lo establece sefiale la fecha de la

prescripcion.

De lo expuesto se observa que la mayoria de los paises de América Latina (con
excepcion de Cuba, Venezuela y Bolivia —que solo dispone del decreto citado)
han legislado respecto del ejercicio de este derecho con normativas especificas

de diferentes alcances. De las catorce leyes identificadas, se observa que seis
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fueron definidas como de transparencia y acceso y ocho solo de acceso a la
informacion, aunque también incluyen ese tema en su articulado. En cuanto a
particularidades, Ecuador la califica como ley “organica”, México y Republica
Dominicana la entienden como “general’; siete paises especifican que se trata
de la informacion “publica”; Colombia delimita “informacion publica nacional”, en
tanto Paraguay hace referencia al ciudadano como destinatario del derecho. La
ley de Argentina es la Unica que menciona la palabra “derecho” en su
denominaciéon. En muchos casos, estas diferencias pueden deberse a la
modalidad del discurso del legislador, pero en otros a concepciones politicas

concretas.

Finalmente, como dice el informe de Maria Julia Scarensi (2014) citado, sélo las
leyes de Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Pert y Uruguay

tienen articulacion con la organizacion de sus archivos.

1.5. CONSIDERACIONES FINALES

El marco tedrico de una tesis es “un argumento en el que se entretejen
paradigmas, teorias generales y teorias sustantivas” (Sautu, Boniolo et al., 2005,
p.45) y debe estar compuesto por un corpus de conceptos de diferentes niveles
de abstraccién que permitan basicamente situar el problema, delimitarlo y definir

Su perspectiva tedrica, ademas de sostener los objetivos propuestos.

En este caso, identificar, sistematizar y analizar los antecedentes existentes
sobre el tema del acceso a la informacion permite conocer el estado del arte
acerca de esta probleméatica y abordar el tema teniendo en cuenta “lo que otros
hicieron antes que nosotros” (Sautu, Boniolo et al.,, 2005, p.30); en tanto la
conceptualizacion de los términos basicos del estudio: archivo, democracia y
acceso a la informacion precisa la perspectiva que se dara a cada una de esas
palabras. Estudiar los nuevos roles de los archivos en la sociedad de la
informacién brinda el enfoque desde el cual se plantea la investigacion (la
archivologia, el derecho y la comunicacién) y la identificacion y descripcion de la

legislacion sobre acceso a la informacion en América Latina define el objeto
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concreto del trabajo, cual es analizar y comparar las leyes de acceso a la

informacion en Argentina, Colombia y Perd.

El derecho al acceso a la informacion es uno de los que debe primar en un
Estado democrético por cuanto, “entre el Estado de derecho y la democracia no
solamente se da una relacion histérica-contingente, sino una conexion interna y
conceptual” (Habermas, 2005, p.648) que se explica, segun este autor, porque
las libertades del sujeto de derecho privado y la autonomia publica del

“

ciudadano se posibilitan reciprocamente. Por otra parte, “el analisis de la
transparencia de las instituciones de un pais proporciona su nivel de calidad
democratica segun su grado de obligatoriedad, compromiso institucional y

garantia de su ordenamiento juridico” (Molina Camino, 2015, p.30).

Las tecnologias de la informacion han revolucionado la forma tradicional de
acceso a los documentos y han otorgado un valor afiadido a la funcién de
rentabilizar el inmenso capital de informacion depositado en los Archivos, ya que
los métodos digitales priorizan el acceso a los datos a distancia; pero para que
ello sea posible es fundamental que la informacién exista y se conozca, que esté
disponible y que se pueda obtener, leer y usar, es decir, es ineludible la

existencia de archivos organizados y de politicas de acceso acordes.

Los archivos son una prueba de los derechos y las prerrogativas de los
ciudadanos, tanto a nivel administrativo como histérico. Defender estos derechos
es también un principio democratico. Cerrando el circulo, para que los
documentos puedan mostrar esas pruebas deben estar organizados, es decir,
identificados, clasificados, descriptos, ordenados, evaluados, seleccionados y
conservados, y ser accesibles al usuario, sea éste interno o externo, para que

éste pueda encontrar la informacién que necesita o le interesa.
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CAPITULO 2:

Marco historico institucional: evolucion politico
institucional de Argentina, Colombia y Peru en las

Ultimas décadas
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2.1. INTRODUCCION: DEMOCRACIA, GOBERNABILIDAD, TRANSPA-
RENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

La democracia, dice Hugo Quiroga (2016), “no flota en el aire, esta enmarcada
en el Estado de derecho y en sus instituciones” (p.52). Y agrega: “un buen

gobierno democratico depende del desarrollo de politicas publicas satisfactorias”
(p.52).

Las politicas publicas de cada Estado derivan de la ideologia del gobierno, de su
estructura institucional, su legislacion, del proceso politico y el contexto socio-
cultural. El analisis de dichas politicas permite observar al Estado en accion y
comprender las relaciones que éste entabla con la sociedad ya que, como
observa Guillermo O’Donnell (1993), “el sistema legal es una dimension
constitutiva del Estado y del orden que éste establece y garantiza en el territorio
dado” (p.64).

Las politicas de informacién publica, a las que nos referiremos especificamente
en el capitulo 4, estan relacionadas con la transparencia administrativa, asi como
con la gobernabilidad y la rendicién de cuentas, por cuanto la informacion es un
bien al que la poblaciéon tiene derecho y abre el camino a la sociedad
democratica; no es sélo un reclamo de los ciudadanos sino una responsabilidad
legal del Estado para prevenir la corrupcién y combatir las malas practicas
burocraticas (Chumbita, 2000).

Someramente, se entiende por gobernabilidad la accién de gobernar en forma
eficaz o el “control de las demandas sociales y politicas sobre el Estado” (Pifiero,
2014, p.110), en tanto la transparencia facilita a la ciudadania “el conocimiento
de la labor de los gobernantes, a fin de prevenir irregularidades, abusos e
incluso delitos, haciendo factible el control de la opinion publica sobre su
desempeno” (Chumbita, 2000, p.6). En cuanto a la rendicion de cuentas, es la
responsabilidad de dar cuenta y responder por la conducta y el desempeiio en el

cumplimiento de los deberes (Duranti y Franks, 2015).
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Como la informacion lleva consigo el concepto de poder, el temor a perder poder
hace que algunos gobiernos mantengan en secreto o manipulen informacion,
habiéndose “comprobado que los gobiernos mas represivos y mas corruptos del
mundo se oponen a todo intento legal de instaurar el derecho de acceso a la
informacion [ya que] al amparo del secreto se han presentado innumerables
casos de corrupcion, de represién y de abusos a los derechos humanos”
(Gonzalez Hernandez, 2006, p.7).

Esta relacion entre politica y dinero, poder y dinero, democracia y corrupcion son
fatales para la sociedad, porque producen frustraciones, desconfianza “y una
sensacion de ilegalidad y arbitrariedad que degrada la justicia y hace vacilar la
democracia como régimen de libertad e igualdad” (Quiroga, 2016, p.218),

cuando debiera existir una articulaciéon franca entre democracia y transparencia.

Segun Joan del Alcazar (2007), en los afios 80 “hemos asistido a la
reinstauracion de débiles democracias de masas de futuro incierto” (p.380),
América Latina ha avanzado en su proceso de institucionalizacion de la
democracia y se ha logrado cierta estabilidad politica. En cuanto a los paises
gue nos ocupan, este ciclo comenzd en 1979 en Perd y en 1983 en Argentina,
luego de soportar varios afios de dictaduras institucionales de las Fuerzas
Armadas (Ansaldi, 2014). Sin embargo, subsisten problemas de pobreza,
exclusién y desigualdad social, lo que puede significar una incapacidad de los
gobiernos para satisfacer las necesidades basicas de su poblacion. Esta realidad
conlleva una pérdida de confianza en las instituciones del Estado, a lo que se
agrega la crisis de representacion por la que atraviesan los partidos politicos y
los problemas de corrupcion (Molina Blandon, 2008) en una suerte de espiral
gue provoca violencia de todo tipo y que lleva al descreimiento o al desprecio por

la democracia misma.
Finalmente,

La mayoria de las democracias latinoamericanas realmente
existentes son débiles, delegativas o de baja intensidad porque,
precisamente, no son gobiernos por el pueblo. Por afiadidura, los
representantes, los que gobiernan por él y en su nombre, estan

generalmente disociados de sus bases. O, en rigor, son
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representantes de una parte, no del todo. Ahi, la definicion de
pueblo se torna crucial. (Ansaldi, 2014, p.27)

En otro orden, entendemos la coyuntura como conjunto de circunstancias
politicas, sociales, econdémicas, psicolégicas 0 ambientales que caracterizan un
momento determinado; en tanto la causalidad es la conexion que existe entre las
razones o las causas de ciertos fendmenos o procesos y los resultados o efectos
gue producen, es decir la relacion entre causa y efecto de un acontecimiento o
proceso. Al respecto, Francisco Delich (1979) afirma que la historia no es la
resultante de la suma de coyunturas, porque a ella la construye el propio
historiador, “dentro de un amplio margen de subjetividad’(p.16); sostiene que en
el largo plazo se distinguen las relaciones entre una sociedad y el sistema de
valores, ideas y simbolos que la identifican pero en la coyuntura las ideologias
tienen un grado mayor de autonomia y que, por lo tanto, “un analisis coyuntural
es solo posible si el énfasis se desplaza de las causas a las condiciones, aunque

obviamente no se pueda prescindir de aquellas” (p.18).

En ese contexto, sabiendo que se trata de situaciones coyunturales y solo con el
objetivo de tratar de conocer en qué condiciones politico-institucionales se
sancionaron las leyes de acceso a la informacion, en los puntos siguientes se
analiza la historia reciente (aproximadamente entre 1980 y 2016) de Argentina,
Colombia y Peru. Se hace un breve recorrido histérico de los sucesivos periodos
de gobierno de estos tres paises en las ultimas décadas y se examina la
evolucion legislativa a nivel constitucional y legal en materia de derechos
ciudadanos en general y de acceso a la informacibn en particular. A
continuacion, se buscan similitudes y diferencias entre las naciones en lo
concerniente a sus marcos legales, en especial con relacién al acceso a la
informacién, la transparencia, la gobernabilidad y la democracia, a los fines de

establecer el marco historico institucional de esta investigacion.

2.2.  ARGENTINA Y LA RECUPERACION DE LA DEMOCRACIA
En Argentina, el siglo XX, particularmente el periodo comprendido entre 1930 y

1983, se caracteriz6 por una serie de golpes militares y procesos
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revolucionarios.’®* En todos los casos existi6 un pretexto para realizar el
movimiento de fuerza (corrupcion administrativa, demagogia, poder despotico,
ineficiencia, necesidad de reorganizar la nacién, etc.) y también siempre, sin
excepcion, los gobiernos de facto fracasaron en la concrecion de sus anunciados

propositos, a veces declarados con gran pomposidad (De la Vega, 1996, p.362).

El ultimo de ellos, llamado “Proceso de Reorganizacion Nacional” (1976-1983),
encarno, segun Joan del Alcazar (2007), “la coexistencia de un Estado terrorista,
clandestino e ilegal encargado de la represién y del disciplinamiento social, y un
Estado legal sujeto a ciertas normas promulgadas por los mismos dirigentes que
comandaban el genocidio” (p.335). Hacia 1980, los responsables del Proceso
comenzaron a buscar una salida politica a la situacion y la sustitucién del general
Viola por el general Leopoldo Galtieri en la presidencia de la Nacién asi como la
derrota en la guerra de las Malvinas en 1982, aceleraron el fin. Las elecciones
celebradas el 30 de octubre de 1983 significaron el restablecimiento del Estado
de Derecho y el 10 de diciembre siguiente, Raul Ricardo Alfonsin, candidato de

la Unién Civica Radical, asumié la Presidencia de la Republica.

La etapa iniciada en 1983 constituyd, segun Marta Philp (2016), “el escenario
donde los distintos actores politicos, incluidos los militares, lucharan por instalar
sus diferentes lecturas del pasado reciente pero también del pasado lejano, del
mito de los origenes, en funcion de legitimar sus opciones politicas del presente”
(p.304). Para Hugo Quiroga (2016), con Alfonsin nacié la época “de la

democracia como ilusion” (p.15) y la recuperacion de la democracia “abrid la

13 El 6 de setiembre de 1930 un golpe militar derrocé al presidente Hipdlito Yrigoyen y
comenzé el periodo conocido como “década infame”, en el que el fraude electoral fue
publico y frecuente. El 4 de junio de 1943 se produjo la “Revolucion del 43” durante la
cual gobernaron tres presidentes de facto y que concluyé en 1946 con la eleccién de
Juan Peron como presidente de la Nacion. La llamada “Revolucion Libertadora”, del 16
de setiembre de 1955 destituyd a Peron y se prolongd hasta 1958 cuando asumio la
presidencia Arturo Frondizi, quien fue depuesto por un golpe militar el 29 de marzo de
1962. Un afio después asumid Arturo U. lllia, derrocado el 28 de junio de 1966 por otro
golpe militar autodenominado “Revolucion Argentina”, cuya pretensién era modernizar el
pais. Entre 1973 y el golpe de estado de 1976, existi6 un periodo democratico muy
convulsionado durante el cual el partido que gobernd fue el peronismo, que habia estado
proscripto desde 1955. El 24 de marzo de 1976 se produjo el ultimo golpe civico-militar
que dio origen al “Proceso de Reorganizacion Nacional”, que se prolong6 hasta 1983.
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posibilidad de gobernar con legitimidad y de conformar un orden politico estable”
(pp.13-14).

El gran proyecto nacional de Alfonsin fue la recuperaciéon de la democracia y su
consolidacién mediante una administracion eficiente y moderna. Un logro de su
gobierno fue la creacién de la Comisiébn Nacional por la Desaparicion de
Personas —CONADEP- cuyo informe final, titulado Nunca mas, contiene un
minucioso e inapelable registro de los crimenes cometidos y reveld la existencia
de un plan estatal sistematico de exterminio, planificado por los altos mandos
militares (Pucciarelli, 2007). Asimismo, llevo a los comandantes de la junta militar
ante los tribunales de justicia y a finales de 1985 los ex comandantes fueron
condenados, aunque afios después serian indultados por el presidente Menem
(Alcazar, 2007). Esta obra quedo6 opacada porque, gracias a las leyes de Punto
Final (diciembre de 1986) y de Obediencia Debida (junio de 1987), quedaron sin

juicio un sinnamero de represores.

La transicién entre la dictadura castrense y la democracia institucional fue
complicada: al descontento de los militares se sumé el del poder econémico y el
de los sindicatos -que realizaron trece paros nacionales en seis afios- y una
politica econémica desacertada que desembocé en una inflacién descontrolada.
Por ello, puede considerarse que la transicion termindé en noviembre de 1993,
cuando el Presidente Menem celebr6é con su antecesor, Raul Alfonsin, el Pacto
de Olivos, un acuerdo para convocar a una convencién que reformase la
Constitucion Nacional. Por esos dias, ya se habian franqueado Ilos
levantamientos militares de 1987, 1988 y 1990 y superado la crisis econémica y
politica de 1989, que provoco el adelantamiento en unos meses del recambio

presidencial (Ansaldi y Giordano, 2012).

Carlos Saul Menem, del Partido Justicialista, sucedié a Raul Alfonsin en 1989.
Recibié un pais descontrolado que atravesaba una grave crisis econémica e
hiperinflacionaria. Para estabilizar la situacién, aplic6 el modelo neoliberal y
sancion6 la Ley de Convertibilidad, que establecié la paridad 1 a 1 entre los
valores de la moneda nacional y del délar estadounidense. Su gobierno llevé a
cabo, afirma Jorge Lanata (2003), “la mayor transformacion estructural del pais
después de la Argentina del primer periodo peronista 1945-1955 [ya que] se
animo a realizar lo que ni siquiera las dictaduras militares habian intentado [y] se

enajenaron a precio vil la mayor parte de las empresas publicas” (p.562). “La
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gran ausente de la enferma democracia argentina -manifiesta este mismo autor-
fue la Justicia: para maquillar la impunidad de las transformaciones fue necesario
que el aparato judicial estuviera atado de pies y manos” (p.562) y por ello,
modificé el numero de integrantes de la Corte Suprema. Durante su gestion la
Argentina fue el blanco de dos ataques terroristas, a la embajada de Israel y a la
Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA), que provocaron 114 muertos.

En la mayoria de los partidos politicos habia consenso sobre el hecho de que la
Constitucién Nacional debia ser reformada, si bien no todos coincidian en los
temas a incorporar. Finalmente, luego de intensos debates, el 22 de agosto de
1994 la Convencién Constituyente aprobé la nueva Carta Magna que, entre otros
cambios, introdujo los derechos de tercera y cuarta generacién, normas para
defensa de la democracia y la constitucionalidad. En el aspecto politico, aumento
el numero de legisladores por provincia, redujo a cuatro afios el mandato
presidencial, con posibilidad de una reeleccion inmediata y se atenud el
presidencialismo, con la creacion del Consejo de la Magistratura y la Jefatura de

Gabinete.

En 1995, con las nuevas condiciones establecidas en la reforma constitucional,
Carlos Menem se impuso nuevamente en las elecciones presidenciales. Su
segundo gobierno (1995-1999) estuvo caracterizado por el aumento de la
corrupcién y de los indicadores negativos, como el desempleo, la pobreza y el
trabajo precario no registrado. La situacion se agravd progresivamente con el
transcurso de los afios y en 1998 comenzd un periodo de recesion econdémica

gque duraria mas de 4 afios.

En las elecciones presidenciales de 1999 triunfé el candidato de la Alianza por el
Trabajo, la Justicia y la Educacion (UCR-FREPASO), Fernando De la Rla. La
situacion social siguié deteriorandose; las huelgas y los disturbios por los bajos
salarios y las malas condiciones laborales se sucedieron. Los diversos actores
sociales, partidos politicos y centrales sindicales dispusieron movilizaciones y
paros; se produjeron saqueos a comercios y hubo cacerolazos de protesta, que

terminaron con la renuncia de De la RuUa, el 21 de diciembre de 2001.

Siguié una seria crisis politico institucional, con varios presidentes que se
sucedieron en solo doce dias: Ramon Puerta, presidente Provisional del Senado,

asumié interinamente y el Congreso designé, el 23 de diciembre, a Adolfo
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Rodriguez Saa, a la sazén gobernador de la Provincia de San Luis, como
mandatario por 60 dias. El 30 de diciembre, “por un complot palaciego de su
propio partido, el Justicialista” (Ansaldi y Giordano, 2012, p.559), renunci6 al
cargo, siendo sustituido nuevamente por el presidente provisional del Senado,
Ramoén Puerta. Este dimiti6 una hora después y debié asumir Eduardo
Caamaiio, titular de la Camara de Diputados. Finalmente, el 2 de enero de 2002
el Congreso eligi6 como presidente interino a un senador nacional por Buenos

Aires, el justicialista Eduardo Duhalde.

El nuevo presidente consigui6 la declaracion de emergencia publica en materia
social, econémica, administrativa y cambiaria, con lo que se ampliaron los
poderes presidenciales; no logré6 mejorar la situacion econémica del pais y las
protestas sociales se multiplicaron; con él se logrd, al decir de Ansaldi y
Giordano (2012), “una formidable ruptura de las reglas de juego institucional o, si
se prefiere, un desquicio social, econémico y politico” (p.562). Las crisis, como
afirman estos mismos autores, “son también crisis de derechos” y en la
Argentina “afectd derechos civiles fundamentales de una economia y una
sociedad capitalistas, incluyendo el mismisimo derecho de propiedad privada,
como en el caso de la confiscacion de los depdsitos bancarios” (p.562). Un afio
después convoco a elecciones y el 25 de mayo de 2003 prestd juramento como
presidente de la Nacion, Néstor Carlos Kirchner, candidato impulsado y

sostenido por Duhalde.

Su gobierno llevé adelante una activa aunque discutida politica de promocion de
los derechos humanos; anulé las leyes de Punto Final y de Obediencia Debida y
reiniciaron los juicios a los represores de la dictadura militar. La situacion
econdmica en general comenzé a mejorar y varios de sus funcionarios
estuvieron involucrados en casos de corrupcion. Lider personalista, a pesar de
contar con mayoria en ambas cadmaras del Congreso, Kirchner hizo uso excesivo
de las facultades legislativas del Poder Ejecutivo, legislando a través de decretos
de necesidad y urgencia en vez de seguir los tramites ordinarios previstos para

la sancién de leyes.

A nivel internacional, impulsé la creacion de la Uniébn de Naciones
Sudamericanas — UNASUR -, entidad de la cual fue su primer secretario general,
e instrumenté politicas migratorias para favorecer la regularizacion de
inmigrantes del MERCOSUR.
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Con relaciéon al acceso a la informacion, en marzo de 2002 Duhalde habia
enviado a la Cadmara de Diputados un proyecto de ley al respecto, que habia
sido elaborado por un grupo de organizaciones de la sociedad civil, junto a
juristas, académicos y miembros de la Oficina Anticorrupcion durante el gobierno
de De la Rua. El proyecto fue modificado y aprobado por la Camara Baja pero
nunca logr6 convertirse en ley porque se “vio neutralizado por la veloz y
sorpresiva ‘irrupcion’ del Decreto 1172 de Acceso a la Informacién Publica —
Mejora de la Calidad de la Democracia y de sus instituciones” (Guida, 2014,
p.65) que dictd el presidente Kirchner, el 3 de diciembre de 2003, el cual incluye
varios reglamentos generales, establecié normas para el acceso a la informacién
publica en el ambito del Poder Ejecutivo nacional, sus organismos, empresas,
sociedades y entes que funcionen bajo su jurisdiccion, asi como en las
organizaciones privadas que hayan recibido aportes de la Nacion. Sin embargo,
fue considerada una medida fragil ya que solo regia para el Poder Ejecutivo
Nacional y su sostenibilidad en el tiempo como su legalidad fueron discutidas por
no estar en las facultades del Presidente limitar los derechos de los particulares
y porque los decretos autbnomos “sélo pueden regir el funcionamiento interno de
la administracion” (Diaz Cafferata, 2009, p.172).

Hacia el fin de su mandato se produjeron enfrentamientos con los representantes
de los productores rurales y serios cuestionamientos a la probable manipulacién
de datos estadisticos a través del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos -
Indec-. No obstante, el apoyo popular a su gestién se vio incrementado, y el
Frente para la Victoria volvié a ganar en las elecciones presidenciales de 2007,

con Cristina Fernandez de Kirchner como candidata.

Ella continué las politicas iniciadas por su esposo y antecesor en materia de
derechos humanos y de planes sociales, asi como “un Estado faccioso que
impulsé un sistema mafioso de corrupcion” (Quiroga, 2016, p.16). Enfrentd a los
productores agropecuarios en el llamado “conflicto del campo”, que durd cuatro
meses en 2008, reestatizé el sistema de jubilaciones y pensiones que habia
privatizado Menem, promulgé una controvertida nueva ley de medios de

comunicacion y la ley de matrimonio igualitario.

La sorpresiva muerte de Néstor Kirchner en octubre de 2010 favorecié su
reeleccion en 2011. En materia de derechos individuales, durante su segundo

mandato, que se prolongo hasta 2015, el Congreso aprobo la ley de identidad de
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género y la de reproduccion médicamente asistida, aumentaron los subsidios y
los programas asistenciales. La recuperacién econdémica se freno, el cierre de
las importaciones complicé la produccion nacional y la inflacién fue aumentando
afio a afio (Quiroga, 2016). En lo politico, aumento6 su personalizaciéon del poder,
llevé adelante lo que Quiroga (2016) denomina “politica de la enemistad [que]
excluia a los que no eran amigos” (p.58) y, por su estilo confrontativo, inspiré una
mezcla de pasion y odio que dividi6 a la sociedad argentina entre quienes la
admiran con fanatismo y quienes la odian. Sus opositores “sostienen que fue el
gobierno mas corrupto en la historia del pais” (Smink, 2015) y ella misma
reconocio, en una entrevista al diario El Pais, de Espafia (Cué, 2017) que
durante su gobierno hubo “hechos de corrupcién y funcionarios que cometieron

hechos de corrupcion. Es innegable®.

Segun Hugo Quiroga (2016), los doce afios de gobierno kirchnerista fueron un
periodo de indudable crecimiento, pero los desérdenes institucionales y las redes
de corrupcion impidieron la reorientacion de los recursos hacia otras areas de la

economia y desafiaron la democracia. Sintetizando el periodo 1983-2015 dice:

Luego de la “ilusidon democratica” vendran las idas y vueltas, las
leyes de punto final y obediencia debida, los indultos
presidenciales, el neoliberalismo de los afios noventa, la pesada
deuda externa, el “pacto de Olivos”, la pobreza extrema y la
marginacion, el fracaso del gobierno de la Alianza y el colapso
institucional de 2001, y un estilo presidencial decisionista,

concentrado y verticalista, de doce afios de duracién. (p.16)

El 10 de diciembre de 2015 asumio la presidencia el Ingeniero Mauricio Macri,
por el frente Cambiemos, con mandato hasta 2019. Al carecer de mayoria propia
en el Congreso, el parlamento adquiri6 mayor protagonismo en la toma de
decisiones. La llegada de Macri representé “el pasaje de un régimen autoritario a
uno republicano, que dé respuesta a los problemas que el kirchnerismo nego,

agravo y oculté” (Quiroga, 2016, p.59).

Entre las primeras medidas de su gobierno se destacan el levantamiento de los
controles de cambio que habia impuesto su antecesora, la salida del default en

el que Argentina se encontraba desde hacia quince afios, la puesta en marcha
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de un importante plan de obras publicas en todo el pais y de una politica de

reinsercion de Argentina en el mundo.

Cumpliendo uno de los obijetivos fijados a su gobierno, fortalecer la transparencia
y los érganos de control, el 29 de setiembre de 2016 promulgé la Ley 27275, de

acceso a la informacién publica, la cual entr6 en vigencia un afio después.

En otro orden, comenzé una dura lucha contra el narcotréfico y al cabo de dos
aflos comenzaron a disminuir la inflacién, el desempleo y la pobreza. A pesar del
fuerte rechazo de los sindicatos y la oposicion, su movimiento triunfé en las

elecciones legislativas de 2017 (Cué, 2017).

2.3. COLOMBIA: VIOLENCIA Y DEMOCRACIA

Colombia es un “caso de paradigmatica continuidad juridico-politica de la
democracia” (Ansaldi y Giordano, 2012, p.593); no sufrié golpes de estado en el
siglo XX pero es, “sin duda alguna, el caso mas emblematico de ejercicio de la

violencia politica en América Latina” (p.375).

La violencia de las ultimas décadas se debe, principalmente, al accionar de los
grupos guerrilleros que surgieron en los afios 60 (las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia -FARC-, el Ejército de Liberacion Nacional -ELN- el
Ejército Popular de Liberacion -EPL- y el Movimiento 19 de abril -M-19), al
narcotrafico que se suma en la década siguiente y a los grupos paramilitares o
de autodefensa, conformados por civiles, responsables de asesinatos politicos y
secuestros. Una de sus consecuencias fue el desplazamiento forzado, con el
correspondiente despojo de sus tierras (para cultivos ilicitos), de un sinnimero
de colombianos - en su gran mayoria campesinos, afrodescendientes, negros,
indigenas, palenqueros, raizales y gitanos - lo que ha ubicado a Colombia como
segundo pais a nivel mundial con el 13% de desplazados internos. Sin embargo,
el conflicto armado interno habia comenzado mucho tiempo antes, en los afios
20 del siglo XX, con enfrentamientos y asesinatos entre partidarios de los dos
partidos politicos tradicionales, conservadores y liberales, con crisis en el
periodo 1948-1958, denominado de “La violencia” (Centro Nacional de Memoria
Histérica -CNMH, 2015).
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Respecto de la situacion politica institucional, Ansaldi y Giordano (2012) afirman:

hasta principios de la década de 1990 el sistema bipartidista
colombiano funcioné mayormente bajo el estado de sitio y con un
Ejecutivo con posibilidades de concentrar todos los poderes
publicos. [...] los derechos humanos fueron sistematicamente
violados [...]. Colombia es un caso de vigencia del régimen

democratico con primacia de la légica de la guerra. (p.593)

El 7 de agosto de 1982 asumié la presidencia de la Republica el conservador
Belisario Betancourt Cuartas. A diferencia de su antecesor, Julio César Turbay
Ayala (1978-1982) y su politica de mano dura, el nuevo presidente detuvo la
represion, inici6 la apertura democratica en el pais, realizd6 gestiones para
alcanzar la paz con los grupos guerrilleros y declar6 la guerra al narcotrafico.
Con ello, logré que las FARC se fortaleciesen, comenzaran los secuestros y
surgieran grupos paramilitares, como el Muerte A Secuestradores -MAS-. Un
hecho que marc6 su mandato fue la toma del Palacio de Justicia por el M-19, en
noviembre de 1985, con un operativo espectacular que terminé en una
verdadera masacre de los rehenes y de la mayoria de los guerrilleros. En

materia educativa fomento la alfabetizacion masiva y la universidad abierta.

Le sucedid, en 1986, Virgilio Barco Vargas, de origen liberal, quien continué la
estrategia de su predecesor respecto del didlogo para terminar con la violencia
armada. Durante su gobierno, los guerrilleros se unieron en la llamada
Coordinadora Guerrillera Simoén Bolivar; la violencia siguié creciendo, los
asesinatos fueron frecuentes al igual que los desplazamientos forzados.
Aparecio otra fuerza paramilitar de extrema derecha, las Autodefensas Unidas
de Colombia -AUC-, que financiaba sus actividades con el narcotrafico, los
secuestros y aportes de terratenientes y ganaderos, y los grupos paramilitares se
expandieron notablemente. Hacia fines de su mandato, dado el recrudecimiento
de las masacres y asesinatos selectivos, y sus claros nexos con el narcotrafico,
el presidente Barco declar6 la ilegalidad de los grupos de autodefensa, a pesar
de lo cual éstos siguieron actuando. En otro orden, comenzé la democratizacion
y descentralizacién politica del pais, instauré la eleccion popular de los alcaldes,
impulsé reformas en la administracion de justicia, de la estructura agraria y

urbana.
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El presidente siguiente (1990-1994) fue otro liberal, César Gaviria Trujillo, quien
llevé a cabo la reforma constitucional que habia propuesto su antecesor. Logro
encarcelar y matar a muchos narcotraficantes, entre ellos al célebre Pablo
Escobar Gaviria. Propici6 la apertura econdmica, que repercuti6 en los
regimenes de seguridad social y laboral, emprendié la modernizacién de puertos,
vias y comunicaciones, asi como la descentralizacion politica y econdmica, que

significé un real cambio institucional para el pais.

La nueva Constitucion, redactada por la Asamblea Nacional Constituyente, entré
en vigencia el 4 de julio de 1991. Con ella, se establecié un nuevo ordenamiento
juridico, politico, econémico y social para Colombia y se sentaron las bases para
la construccion de un Estado mas justo y eficiente. Se reconocieron nuevos
derechos econdmicos y sociales, asi como los llamados de tercera generacion;
se crearon nuevos espacios de participacion democratica, se modernizé la
justicia, se establecié la Defensoria del Pueblo, la Corte Constitucional, la
Fiscalia General de la Nacion y el Consejo Superior de la Judicatura En lo
politico, conservo el periodo presidencial de cuatro afios, prohibié la reeleccién
presidencial inmediata y sentd bases para debilitar el bipartidismo y dar mayor

participacién democratica a otras opciones.

Como aspecto positivo de esta reforma, Martha Herrera, Alexis Pinilla Diaz,
Carlos Diaz Soler y Raul Infante Acevedo (2005) entienden que la configuracion
politica establecida -el Estado Social de Derecho- permitié agrupar los diversos
“sectores antagoénicos de la sociedad como exguerrilleros, jovenes, mujeres,
sindicalistas, indigenas, negros, gue acompafaron esta vez, por primera vez en
la historia de las constituciones en Colombia, a las viejas y curtidas elites
politicas en un proceso politico de caracter colectivo” (p.79) si bien aclaran que
las FARC no participaron en el proceso constituyente. Segun los autores citados,
es “una de las constituciones mas bondadosas del mundo en materia de
proteccion de derechos, pero la practica politica avanz6é hacia la irrupcion

hegemonica del Estado neoliberal” (p.80).

El 7 de agosto de 1994 tomé posesion como presidente de Colombia Ernesto
Samper Pizano, también del partido liberal. A poco de iniciar su mandato fue
denunciado de haber financiado su campafia electoral con dineros del
narcotrafico, lo que provoco una crisis politica que causO el deterioro de la

situacion econdmica. El hecho dio origen al llamado “Proceso 8.000”, en el cual
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el presidente terminé siendo absuelto. En tanto, continuaron los atentados vy
secuestros, las FARC propinaron los peores golpes al ejército colombiano,
ademas de realizar nuevas modalidades de secuestro como los de tipo masivo

en las carreteras.

Segun el Informe del Centro Nacional de Memoria Historica (2015), 1997 fue
decisivo en la historia colombiana, pues a partir de este afo se desataron “una
serie de hechos violentos en los que la guerra alcanzdé su maxima expresion y
dio paso a lo que podria denominarse el gran éxodo forzado en la Colombia
contemporanea” (p.83). Desde el gobierno nacional se puso en marcha un
programa especial para la atencion de la poblacion desplazada por la violencia y
se dictaron medidas de asistencia humanitaria a las victimas de ataques
terroristas, pero evidentemente no fueron suficientes por cuanto, entre 1997 y
2004 “se produjo el mayor numero de victimas de esta forma de violencia

registradas en historia de la Colombia contemporanea” (p.83).

A este gobierno le siguid, en 1998, el del conservador Andrés Pastrana Arango,
quien decidié continuar con la politica de lograr la paz con las agrupaciones
guerrilleras por medio de una serie de acuerdos. Inici6 oficialmente el proceso de
paz, reconocié el caracter politico de las FARC y estableci6 una zona
desmilitarizada. Durante su presidencia se consolid6é la agrupacién paramilitar
Autodefensas Unidas de Colombia -AUC-, responsable de la desaparicion y
asesinato de miles de civiles, lideres indigenas, sindicalistas y militantes de
movimientos de izquierda, el desplazamiento forzado de la poblacion y el robo de
mas de seis millones de hectareas de tierra, entre otras atrocidades; por su
parte, las FARC se fortalecieron y el ELN realiz6 secuestros masivos. Sin

embargo, la economia comenz6 a mejorar y a revertirse el proceso inflacionario.

En 2002 asumi6 la presidencia de la Republica el ex liberal Alvaro Uribe Vélez,
por el movimiento Primero Colombia. Su mandato se caracteriz6 por la lucha
frontal contra los grupos irregulares y el narcotrafico, bajo un programa de
gobierno denominado “Politica de Seguridad Democratica”. Concretd una
discutida desmovilizacion de los grupos paramilitares y capturé uno de los jefes
de las FARC. Por otra parte, llevé a cabo una reforma politica tendiente a
terminar con la fragmentacion y la personalizacion de la politica (Ansaldi y
Giordano, 2012), aceler6 el crecimiento econémico del pais y logré aumentar la

inversion extranjera.
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Hacia el final de su periodo presidencial impuls6 una reforma a la Constituciéon
para permitir la reeleccion consecutiva del presidente de la republica, con lo que
logré un segundo mandato (2006-2010) en primera vuelta electoral, con algo
mas del 62% de los sufragios.

Durante su segunda presidencia, Uribe continué la misma linea politica. Las
fuerzas armadas propiciaron duros golpes a las FARC y abatieron a varios jefes
de la organizacion. Continuaron los desplazamientos forzosos a pesar del
compromiso institucional de proteccién de las victimas y restitucion de las tierras.
A un afio del término del segundo mandato de Uribe, el periodista César
Paredes, hizo un balance de su gestion en Semana.com (08/07/09) y sefialé 7
logros y 7 fracasos. Entre los primeros, destaca la desmovilizacién de méas de
50.000 combatientes de distintos sectores en disputa, lo que significd la
reduccion de la intensidad del conflicto y la disminucién de los delitos contra la
poblacién civil; el aumento de la poblacion estudiantil y de la tasa de cobertura
en educacion; el crecimiento gradual y constante de la economia; la proteccion
de la vida de los opositores, a pesar de sus criticas; la “humanizacion de la
guerra”, con una politica integral de derechos humanos y planes para minimizar
su impacto en la poblacion civil; el debilitamiento de las FARC y la disminucion
en mas del 90% de los secuestros; y la construccion de nuevos sistemas de
transporte en 9 ciudades y de 9 cérceles, con lo que disminuy6 el hacinamiento
carcelario. Como fracasos mas notorios menciona la falta de proteccion e
insensibilidad ante las victimas del conflicto; el debilitamiento de la salud publica;
el ensanchamiento de la brecha entre los mas ricos y los mas pobres; la
descalificacion y estigmatizacidbn de los opositores; la ejecucion de civiles
llamados eufemisticamente “falsos positivos”; la falta de una politica exterior
orientada al desarrollo y a la integracibn econdmica; y el debilitamiento

institucional.

En 2010 fue elegido Presidente de la Republica quien fuera Ministro de Defensa
de Uribe, Juan Manuel Santos Calderén, por el Partido Social de la Unidad
Nacional (usualmente llamado Partido de la U). Durante su gobierno siguié con
la politica de seguridad democratica de su antecesor, adopté nuevas medidas de
reparacion para las victimas del conflicto armado interno e inici6 un nuevo
proceso de dialogos con las FARC, el cual concluy6 en 2016 cuando celebraron

un acuerdo para acabar el conflicto.
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En materia de democracia y transparencia, el gobierno de Santos desarroll6 un
programa para construir un estado mas eficiente, mas transparente y
participativo, que brinde mejores servicios a los ciudadanos y a las empresas,
mediante el aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones -TIC-. Fue reelegido y asumié un segundo periodo presidencial,
por cuatro afios, el 7 de agosto de 2014. Un afio después, por su iniciativa, se
modificé la Constitucion Nacional para eliminar el articulo que permitia la

reeleccion presidencial.

Poco antes de terminar su primer periodo de gobierno, promulgé la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Nacional, que reglament6 en

enero de 2015. En esa oportunidad expreso:

Esta fue una ley de iniciativa ciudadana, un grupo de
organizaciones que trabajaron en el marco de la alianza ‘Mas
informacion, mas derechos’ propusieron, hicieron, digamos, la
primera investigacién sobre qué hay en toda América frente al
tema de acceso a la informacion, le propusimos al Gobierno
Nacional, el Gobierno Nacional, inmediatamente acogi6 la
iniciativa, la promovi6é también en el Congreso que finalmente la
ley acabd siendo de iniciativa parlamentaria, pero resaltando el
trabajo colectivo entre la sociedad civil, el Gobierno y el Congreso.

(Observatorio Transparencia y Anticorrupcién, 20/1/15)

Como logros de su gobierno, El Tiempo (2016) destacé la reduccién de la
pobreza y las cifras del desempleo, notables avances en politica exterior y
mejoramientos en el servicio de salud, aunque siguié en crisis. En otro orden,
instrumentd politicas de desarrollo social sostenible e incluyente, con calidad en
la prestacion de los servicios y reivindicacion de los derechos ciudadanos y
propicié la innovacion tecnolégica, tanto en materia educativa como de

produccion, como plataforma para la equidad y la competitividad.

El 2 de octubre de 2016 se llevd a cabo un plebiscito para consultar a la
poblacién si estaba conforme con el acuerdo firmado con las FARC vy triunfé el
NO, razén por la cual se renegocié y se modificaron los tratados, los cuales
fueron ratificados después por el Congreso. Por sus esfuerzos para terminar con

la guerra civil en el pais, en 2016 Santos obtuvo el Premio Nobel de la Paz. A
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comienzos de 2017 inici6 una nueva serie de didlogos de paz, esta vez con el

Ejército de Liberacion Nacional -ELN.

2.4. PERUY EL CAMINO A LA DEMOCRACIA

Peru es una Republica con un Estado democratico y representativo desde 1821.
Sin embargo, en el siglo XX tuvo 31 afios de gobiernos militares, 21 de
regimenes civiles autoritarios y 47 con autoridades civiles pluralistas (Ames,

Bernales, Lopez y Roncagliolo, 2001).

El 29 de agosto de 1975 tuvo lugar un golpe de estado incruento, encabezado
por el general Francisco Morales Bermudez, que derroc6 al general Juan
Velazco Alvarado, quien, a su vez, habia derrocado a Fernando Belaunde Terry
el 3 de octubre de 1968.

De este periodo, que se prolongd por cinco afios, se puede destacar que, en
mayo de 1978, a los fines de preparar las condiciones para la transicién politica,
Morales Bermudez convoc6 a una Asamblea Constituyente la cual sanciond una
nueva Constitucién para el pais. El texto constitucional fue sancionado el 12 de
julio de 1979 y entr6 en vigencia el 28 de julio de 1980. En ella se instrumenté la
democracia representativa, se reforzé la autoridad del Presidente y se instauré la
segunda vuelta electoral. El texto constitucional establecio la ciudadania a los 18
afios, abolié la pena de muerte e incorpor6é una amplia gama de derechos, entre
ellos “normas sobre derechos del trabajador a la educacién, a la ciencia y la
cultura, asi como un tratamiento moderno a la familia” (Portocarrero Grados,
2000, p.90).

En las elecciones democraticas de 1980 triunfé6 el ex presidente Fernando
Belalnde Terry, lider de Accién Popular, quien volvié al poder después de doce
afios de gobierno militar. Ese mismo afio comenzd el accionar activo de la
organizacion terrorista Sendero Luminoso, con acciones desde las poblaciones
mas postergadas del pais, a las que controld por la fuerza (Ames et al., 2001).
Por esos afios, también aparecidé otro grupo guerrillero, el Movimiento
Revolucionario Tupac Amaru -MRTA- con caracteristicas diferentes a Sendero

Luminoso, tanto en su estrategia como en su accionar, pero que sumo
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conflictividad y violencia. EI de Belaunde Terry fue un periodo de crisis
econOmica, con alta inflacion, guerrilla y complicaciones. En lo politico, convocé
a elecciones municipales, con lo que se restauré la democracia a nivel de

gobiernos locales.

Le sucedid, en 1985, el joven Alan Garcia, de la Alianza Popular Revolucionaria
Americana -APRA-, quien asumi6 con gran apoyo popular. Como consecuencia
de su politica econémica heterodoxa, muy intervencionista, durante su gobierno
se intensificé la crisis econémica, el proceso inflacionario, la recesién econémica
y la conflictividad social (Ames et al., 2001). La migracion interna hacia las
capitales, en especial de jovenes, siguidé creciendo; continud la violencia

subversiva y la represién militar, que costé miles de vidas.

Segun Alberto Rocha (1994), en la década del 80 se generaron “fenédmenos de
anomia, informalidad, narcotrafico, violencia, desorganizacién, masificacion,
ademas del proceso de ‘senderizacion periférica de la sociedad’ y ‘militarizacion
periférica del Estado’ que fue dejando en el medio y acorralados a la sociedad

civil y a la democracia” (p.107).

Hacia 1990, al momento de renovar las autoridades nacionales, la situacion del
Perd era la de un pais en quiebra econémica, con altisimo nivel de inflacion,
recesion y aislamiento financiero internacional. En segunda vuelta electoral, el 10
de junio de 1990, Alberto Fujimori, “un semidesconocido ingeniero de origen
japonés consiguidé la victoria al frente de una organizacion creada ex novo:
Cambio 90” (Alcazar, 2007, p.375). El Presidente inicié su gobierno en medio de
la expectativa general pero dos afios mas tarde (el 5 de abril de 1992), con
denuncias de corrupcién y con el apoyo de las fuerzas armadas, encabez6 un
autogolpe de estado, que denomin6 Gobierno de Emergencia y Reconstruccién
Nacional: disolvi6 ambas camaras del Congreso, intervino el Poder Judicial, el
Consejo Nacional de la Magistratura y el Tribunal de Garantias Constitucionales,
con lo que los organismos de control perdieron autonomia y capacidad de

fiscalizacion.

Poco después, Fujimori convocd a un Congreso Constituyente, el cual lo ratificé
como Presidente Constitucional de la Republica el 9 de enero de 1993. El nuevo
texto constitucional, que entrd en vigencia el 1 de enero de 1994, no presenta

muchas modificaciones respecto del de 1979, pero algunas son de fundamental
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importancia a nivel politico: en lo referente al Poder Ejecutivo, el mandato
presidencial se mantuvo en cinco afios pero se permitié una reeleccion inmediata
0 consecutiva y se le dieron mayores atribuciones. Esta medida permitié la
reeleccion de Fujimori en 1995 pero, luego de su caida, en 2000, fue modificada
y quien culmina su mandato presidencial puede volver a ser candidato
transcurrido como minimo un periodo constitucional. EI Poder Legislativo cambi6
su estructura, pasando de la bicameralidad a la unicameralidad. Ademas, se
reconocio autonomia politica, econémica y administrativa a las municipalidades,
se introdujo el mecanismo del referéndum para la reforma de la Constitucién y se

estableci6 la Defensoria del Pueblo.

El primer gobierno de Fujimori se caracterizO por un activo soporte militar,
partidos politicos reemplazados por movimientos electorales independientes, y
“‘una pequefia tecnocracia aparentemente eficiente en la gestion de la politica
econdmica, dada la recuperacion de la estabilidad y el crecimiento” (Ames et al.,
2001, p.20). Su gran triunfo fue la desarticulacion del terrorismo, con la captura
del lider de Sendero Luminoso, Abimael Guzman, el 12 de setiembre de 1992.
Este hecho, sumado a sus aciertos en el plano econémico, acrecentd su

popularidad al punto que en 1995 fue reelegido presidente en primera vuelta.

En diciembre del afio siguiente se produjo un hecho de impacto mundial: un
grupo comando del MRTA tomd la residencia del embajador japonés en Lima en
la que se desarrollaba una importante reunién social con alrededor de
ochocientos invitados. El hecho, conocido como “crisis de los rehenes” terminé
en abril de 1997, cuando Fujimori ordend un operativo militar tan espectacular
como dramatico con el que logré liberar a setenta y uno de los cautivos y que

marco el comienzo de la decadencia de la organizacion emerretista.

Durante el segundo periodo gubernamental de Fujimori se acentu6 el
autoritarismo y la concentracién del poder en manos del Ejecutivo, con lo que los
derechos civiles y politicos, en especial la libertad de expresion e informacién se
vieron restringidos, con actos de censura a los medios de comunicacioén,
represion de las protestas y campafias de difamacion. Como logros positivos
pueden mencionarse la solucién del conflicto con Ecuador y la disminucién de la

pobreza (Ames et al., 2001).
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En las elecciones generales de 2000, plagadas de denuncias de corrupcion,
Fujimori se presentd por tercera vez consecutiva como candidato presidencial
resultando primero para la segunda vuelta. El segundo, Alejandro Toledo,
decidié no presentarse alegando que los comicios estaban manipulados desde el
Palacio de Gobierno y que habia deficiencias técnicas en el conteo de los votos.
Asi, Fujimori participd solo en la segunda vuelta y, a pesar del rechazo
internacional, comenzé su tercer mandato el 28 de julio de 2000, el cual durd
solo unos meses ya que, en noviembre del mismo afio, en medio de denuncias

de corrupcion, renuncié desde Japoén, pais en el que se habia refugiado.

Vladimiro Montesinos, asesor presidencial, habia configurado “un sistema de
corrupcion perfectamente estructurado para maniatar a todas las instituciones y
consolidad el poder de Fujimori” (Ames et al., 2001, p.220), el cual se
sospechaba y habia sido denunciado por algunos opositores, pero que pudo

comenzar a desenmarafiarse recién a la caida del régimen fujimorista.

El Congreso lo destituyé y nombré a Valentin Paniagua, a la sazén Presidente
del Congreso, quien inicié un gobierno de transicion, orientado basicamente a
tranquilizar el pais, instaurar la vigencia del Estado de Derecho, organizar
nuevas elecciones, realizar campafas de moralizacion del sector publico,
desmantelar el aparato autoritario, luchar contra la corrupcidbn que habia
comprometido a casi todas las instituciones del Estado, defender la ética publica
e instalar acuerdos y mesas de didlogo sobre diversos temas, con actores de la
sociedad civil (Ames et al., 2001). Asi, se cre6 la Mesa para la Lucha contra la
Pobreza y la Comision de la Verdad y Reconciliacion -CVR- la cual, dos afios
después, presentd un informe sobre la violencia vivida en Perl entre 1980 vy
2000, el accionar de Sendero Luminoso y el MRTA y la represién militar. En
materia de transparencia, se cred un portal en internet, en el que se publicaron
informaciones de todas las entidades del Estado e incluyé una seccion

especifica dedicada a la transparencia econémica.

Como consecuencia de los comicios siguientes, el 28 de julio del 2001 el
economista Alejandro Toledo Manrique, del partido Per( Posible, juré como

Presidente de la Republica, para el periodo 2001-2006.

Respecto del nuevo presidente, Ames et al. (2001) expresaron:
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Social y étnicamente, se le puede definir como un “cholo”, es
decir, el indio mestizado, el migrante del campo que hizo realidad
el mito del progreso por la educacion. Su eleccion como
Presidente de la Republica abre posibilidades valiosas para que la
conciencia  nacional reelabore  sus viejos  prejuicios

discriminadores y de desvalorizacion de su poblacion autéctona.
(p.43)

Su gobierno gozé de baja popularidad, envuelto en acusaciones de corrupcién
de la méas variada indole. En 2003, para prevenir un desborde social luego de
una serie de protestas y huelgas de diferentes areas del sector publico y privado,
declar6 el “Estado de emergencia”, con recorte de las garantias y libertades
constitucionales por el término de un mes. Sin embargo, fue un periodo de
relativa estabilidad politica y tuvo importantes logros en materia econémica, con
crecimiento sostenido y expansién de algunos sectores, como mineria,
construccion y agroindustria. Respeté el orden constitucional y las libertades,
principalmente la de prensa. Entre otras, promulgdé la Ley N° 27806, de
Transparencia y acceso a la informacion puablica, que entr6 en vigencia en enero
de 2003 e incluye mecanismos para la transparencia en el manejo de las
finanzas publicas, el presupuesto y la rendicién de cuentas. Esta ley habia sido
elaborada por el Congreso con el aporte de diferentes sectores de la sociedad
civil, entre ellos, el Consejo de la Prensa Peruana y el Instituto Prensa y
Sociedad (Defensoria del Pueblo, 2005). Fue modificada meses después, por
Ley N° 27927, para instaurar la responsabilidad del Estado en crear y mantener
registros publicos de manera profesional para que el derecho a la informacién

pueda ejercerse a plenitud.

En 2006, volvi6 a la presidencia Alan Garcia, del Partido Aprista Peruano. Si bien
mantuvo el crecimiento sostenido del pais y disminuyd el indice de pobreza,
durante su gobierno se produjeron protestas sociales en diversos lugares,
originadas en su mayoria por conflictos mineros. Segin Oscar Murillo Ramirez
(2012):

La tensién social producida por la mineria ha sido el foco de la
conflictividad social en el Per( de los ultimos afios, aunada con
una serie de factores como la ausencia de un sistema de partidos

solido y la debilidad de los actores politicos y del Estado, ademas
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de la falta de legitimidad del sistema politico. Sin duda, la endeble
articulacion entre el crecimiento econémico y el desarrollo social
es uno de los factores centrales de la creciente movilizacion

social. (p.9)

Lo sucedid, en 2011, el ex comandante Ollanta Humala Tasso, por la alianza
electoral Gana Peru quien permanecio en el cargo hasta el 28 de julio de 2016.
Al asumir, jurd sobre la Constitucion de 1979, rechazando la vigente desde 1993
redactada durante el gobierno de Fujimori. El objetivo de su gobierno, afirma
Murillo Ramirez (2012), fue “mantener el crecimiento sostenido y lograr una
mayor inclusiébn social, metas que requieren la superacion de importantes
problemas estructurales en el nivel estatal nacional y subnacional” (p.15). Sin
embargo, continuaron los conflictos sociales, como consecuencia,
fundamentalmente, de la crisis minera, y su nivel de popularidad fue en

descenso.

Alberto Arispe (2016) considera que el de Humala fue un gobierno regular, que
mejord los indicadores sociales en materia de educacién, servicios basicos y
salud, que disminuyé la pobreza y que “entrega un pais en democracia y sin
grandes desequilibrios macro”, pero aumenté la inseguridad y el deterioro de la
imagen de las instituciones; que habia recibido el pais “con un superavit fiscal
equivalente a 2% del PBI y lo deja con un déficit fiscal equivalente a 2.5% del

PBI”. Cuando compara los ultimos tres gobiernos afirma:

Durante 2001-2006, el PBI crecié en promedio 5.7% anual. En
2006-2011, el PBI aumentdé 6.7% promedio anual. Durante el
gobierno de Humala, el PBI se elev6 4.4% anual [...]. Con Humala
el Peru crecié menos que con Toledo y Garcia. Menor crecimiento
va de la mano de menor inversiéon, menor creacion de empleo y

menor reduccién de pobreza. (Arispe, 2016)

Segun las cifras que aporta, “en lo referente a disminucién de pobreza, el
gobierno de Garcia fue mejor que el de Humala y el de Humala mejor que el de
Toledo” (Arispe, 2016).

Pedro Pablo Kuczynski, del partido Peruanos Por el Kambio -PPK- asumié la
presidencia de la Republica del Peru el 28 de julio de 2016. A poco de asumir,

fue acusado de haber cometido hechos de corrupcion cuando fuera Ministro de
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Alejandro Toledo y en diciembre de 2017 super6 un pedido de vacancia ante el
Congreso.

25. EL ACCESO A LA INFORMACION EN LAS CONSTITUCIONES
NACIONALES DE ARGENTINA, COLOMBIA Y PERU: SIMILITUDES Y
DIFERENCIAS

Como se ha visto, los tres paises en estudio modificaron sus Constituciones
Nacionales en las Ultimas décadas: Argentina lo hizo en 1994, durante el
gobierno de Carlos Menen; Colombia en 1991 durante la presidencia de César
Gaviria (algunos articulos se reformaron posteriormente); en tanto Perd la
modific6 en dos oportunidades: en 1979, en las postrimerias del gobierno
revolucionario de las Fuerzas Armadas, y en 1993, durante la gestion de Alberto
Fujimori. En todos los casos se tratd de modernizaciones constitucionales; los
cambios acentuaron aspectos para reforzar la democracia, afirmaron los
derechos humanos, reconocieron los derechos de los pueblos originarios, los
nifos y los consumidores, introdujeron los mecanismos de plebiscito, referéndum

e iniciativa popular; ampliaron la libertad expresion y la de prensa.

Se examinan, a continuacién, separadamente, las Constituciones vigentes en
Argentina, Colombia y Peru y sus modificaciones, en especial en lo concerniente
al derecho de acceso a la informacién y se verifican las similitudes y diferencias

entre ellas.

2.5.1. Constitucién de la Nacion Argentina

La Constitucién de la Nacién Argentina fue aprobada en 1853 por una asamblea
constituyente integrada por representantes de trece provincias. Su texto fue
modificado siete veces (en 1860, 1866, 1898, 1949, 1956, 1957 y 1994) y ha
sido dejado sin efecto o reformado por autoridades de facto en nueve

oportunidades.
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Desde su primera version (1853) la Constitucion Argentina contempla el derecho
de acceso a la informacién implicitamente en su articulo 1, al adoptar la forma
republicana de gobierno, que presupone necesariamente el principio de
publicidad de los actos de gobierno. Ademas, el articulo 14 declara que todos los
habitantes tienen el derecho, entre otros, de peticionar a las autoridades y de

publicar sus ideas por la prensa sin censura previa.

La reforma de 1994 abarcO 44 articulos e incluyd 17 disposiciones transitorias.
En ella (Art.75, inc.22) se dio rango constitucional a varios tratados y
declaraciones internacionales sobre derechos humanos. Taxativamente se
mencionan: la Declaracion Universal de Derechos Humanos, la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la Convencion Americana
sobre los Derechos Humanos (conocida como Pacto de San José de Costa
Rica), el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo facultativo; la
Convenciéon sobre la Prevencion y la Sancién del delito de genocidio; la
Convencion Internacional sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion racial; la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacién contra la mujer; la Convencién contra la tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes y la Convencion sobre los Derechos

del Nifo.

En lo politico, se establecio el voto directo, la reeleccién presidencial por una vez
y el acortamiento de su mandato de 6 a 4 afios, el tercer senador por la minoria,
el sistema de ballotage o segunda vuelta electoral en la eleccidén presidencial en
caso de que ningun candidato obtenga mas del 45 % de los votos validos

emitidos o alcance un minimo de 40 % y supere al segundo por mas del 10 %.

El objetivo de los constituyentes fue actualizar y modernizar la Carta Magna,
atenuar el presidencialismo y fortalecer los mecanismos de control, perfeccionar
el equilibrio entre los poderes y conferir mas independencia al Poder Judicial
(Quiroga, 2016). Sin embargo, “la politica agonal a la que volvimos - que
esencialmente ha primado en la historia argentina - nos dio como resultado un
deficiente y parcial cumplimiento de la ley suprema” afirma Antonio Maria
Herndndez (2014, p.10A), ya que, a 20 afios de la reforma, no se han

sancionado mas de la mitad de las leyes reglamentarias de la Constitucion.
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Con relacién al derecho de acceso a la informacion publica, ademas de lo
enunciado en los tratados internacionales, la reforma de 1994 lo incorporé en
forma expresa en varios apartados. El Art.38 establece que “los partidos politicos
deberan dar publicidad del origen de sus fondos y patrimonio” y les garantiza “el
acceso a la informacién publica y la difusion de sus ideas”. El Art.41 ordena a las
autoridades proveer “a la informacién y educacion ambientales”; con lo que se
impone al Estado la obligacion de informar sobre las condiciones ecoldgicas de
la Nacion para garantizar la proteccion del derecho a un ambiente sano y la
preservacion de los recursos naturales (Armesto y Glida, 2014).

El Art.42 otorga el derecho a “una informacion adecuada y veraz’ a los
consumidores y usuarios de bienes y servicios. El Art.43 garantiza la proteccion
de los datos personales obrantes en los registros o archivos estatales, mediante
el recurso de habeas data. Finalmente, el Art.75, inc.19, establece, como
atribucién del Congreso Nacional, proveer a la difusion de la investigacion y el

desarrollo cientifico y tecnoldgico.
Finalmente, como asevera Chumbita (2000),

las nuevas clausulas sobre participacién ciudadana incorporadas
a la Constitucion, como la iniciativa popular en materia legislativa,
la defensa del medio ambiente y de los consumidores, e incluso la
participacién de las asociaciones representativas de los usuarios
en el control de los servicios publicos, serian ilusorias sin el

derecho de acceder a la informacién gubernamental. (p.10)

2.5.2. Constitucion Politica de Colombia

Entre 1810 y finales del siglo XIX se sucedieron, en Colombia, varias
constituciones con diferentes proyectos de organizacion estatal que enfrentaron
a liberales y conservadores. La Constitucion Politica de 1886 sustituyd la Carta
Magna de 1863 vy rigi6 -con reformas en 1905, 1910, 1936, 1954, 1957, 1958,
1968 y 1984- la vida del pais hasta la sancion de la Constitucion de 1991,

vigente en la actualidad, con una reforma en 2005.

Su texto “encierra en una sintesis afortunada diversos elementos de un proyecto

de democratizacién de la vida politica de Colombia, el cual enfrenta hoy no
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pocos obstaculos” (Barreto y Sarmiento, 1997, p.7). Desde el punto de vista
politico, contiene, segin Miguel Angel Urrego (1998),

dos visiones sobre la nacibn que resultan en principio
contradictorias. Por un lado se establece el origen multiétnico y
pluricultural de la sociedad, lo cual aparece, para los apologistas
de esta vision, como uno de los grandes logros de la reforma de
los noventa. Por otro lado, la Constitucion consagra el
neoliberalismo como el modelo econémico de la nacion, lo cual
amenaza con diluir los fragiles hilos del tejido social y de la
simbologia nacional. (p.17)

El articulo 1 de la Carta Magna prescribe que el Estado de Colombia esta
“organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista”. La republica
es, para Mario Madrid-Malo Garizabal (1998) “el fruto de la participacion del
ciudadano en el establecimiento y control del poder politico” (p.36) y entiende
que la democracia participativa hace referencia al juicio de los ciudadanos
‘llamado opinién publica”, y que el ejercicio de los derechos de expresion,

opinién, comunicacion y peticion son expresiones de esa participacion (p.41).

En el Titulo II, “De los Derechos, las garantias y los deberes” estan enumeradas
las prerrogativas de los colombianos en materia de acceso a la informacion. Asi,
el articulo 15 reconoce el derecho a “conocer, actualizar y rectificar las
informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de datos y en
archivos de entidades publicas y privadas”, es decir, introduce la accion de
habeas data o de “autodeterminacion informativa” con relacion a los datos sobre
cada uno y, al mismo tiempo, el derecho al olvido respecto de la informacion que
ha dejado de ser cierta (Barreto y Sarmiento, 1997). El articulo 20 “garantiza a
toda persona la libertad de expresar y difundir su pensamiento y opiniones, la de
informar y recibir informacién veraz e imparcial, y la de fundar medios masivos
de comunicacion”. Al respecto, es relevante destacar la calidad de veraz e
imparcial impuesta constitucionalmente a la informaciéon que se brinde. Los
comentaristas de la Constitucién Barreto y Sarmiento (1997) consideran que la
libertad de expresion “desempefa un rol capital en la vida politica, pues es la via
democrética para la busqueda del cambio social y con él, de la justicia” (p.66) ya

que “a través de ella es posible la democratizacion de la sociedad civil” (p.66) y
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que “la democratizacion de los medios de comunicacion es condicién
indispensable para la democratizacion de la sociedad puesto que la restriccion
de su ejercicio limita [...] las posibilidades de acceso al poder de los sectores

minoritarios o excluidos” (p.69).

El articulo mas concreto respecto del tema que nos ocupa es el 74, que
establece que “todas las personas tienen derecho a acceder a los documentos
publicos salvo los casos que establezca la ley” puesto que, al consagrar el
derecho de acceder a los documentos publicos posibilita el ejercicio del derecho

a la informacioén existente en los archivos.

Con relacion a los partidos politicos, el articulo 107 estipula que “tendran como
principios rectores la transparencia, objetividad, moralidad, la equidad de género,
y el deber de presentar y divulgar sus programas politicos”. Ademas,
entendiendo que la oposicién tiene un rol fundamental en la democracia, tanto
para garantizar los derechos de las minorias como para evitar los abusos de
poder, el articulo 112 otorga a los partidos y movimientos politicos que no
participan en el gobierno una serie de derechos para facilitarles la funciéon de

control: “el acceso a la informacion y a la documentacién oficial, con las
restricciones constitucionales y legales; el uso de los medios de comunicacion
social del Estado o en aquellos que hagan uso del espectro electromagnético de
acuerdo con la representacion obtenida en las elecciones para Congreso
inmediatamente anteriores; la réplica en los mismos medios de comunicacion”.
Mauricio Garcia Villegas (1997), al comentar este articulo entiende que se trata
del desarrollo del derecho de peticidén al que se refiere el articulo 23 de la misma

Carta Politica Nacional.

Finalmente, el articulo 93 establece que “los derechos y deberes consagrados en
esta Carta, se interpretaran de conformidad con los tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por Colombia” y que los tratados y
convenios internacionales ratificados por el Congreso que reconocen derechos
humanos prevalecen en el orden interno, con lo que les otorga prevalencia sobre
cualquier disposiciébn o norma nacional. Esto significa que, en caso de existir
diferencias o contradicciones entre una norma internacional de derechos
humanos ratificada por el Congreso y una local, el contenido de aquella

prevalece sobre ésta.
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2.5.3. Constitucion Politica de Peru

El primer Congreso Constituyente del Perd se instalé en 1822 y un afio después
sancioné la Constitucion Politica de la Republica Peruana. Sin contar los
Estatutos y Reglamentos Provisorios, la Carta Magna actual, que data de 1993,

es la decimosegunda que rige en el pais.

Si bien esta considerada una nueva Constitucion y no una reforma de la que
regia desde 1979, en lineas generales no vari6 mucho con relacion a la anterior,
aunque algunas de sus innovaciones son muy importantes tanto a nivel politico

como en relacién a los derechos ciudadanos.

Entre las primeras, se extendieron las facultades del Poder Ejecutivo Nacional,
se permiti6 una sola reeleccibn inmediata o0 consecutiva al mandato
presidencial**, se suprimié la bicameralidad y se impuso la unicameralidad en el
Poder Legislativo, se reformd el Consejo Nacional de la Magistratura, se
estableci6 la figura de la Defensoria del Pueblo y se introdujo el mecanismo de

referéndum o consulta popular para la aprobacion de algunas normas.

Con relacion al acceso a la informacion, entre los derechos fundamentales de las
personas establecidos en el articulo 2, el inciso 4 otorga “las libertades de
informacién, opinion, expresion y difusion del pensamiento mediante la palabra
oral o escrita o la imagen, por cualquier medio de comunicacién social, sin previa
autorizacion ni censura ni impedimento algunos, bajo las responsabilidades de
ley”; en tanto el inciso 5 incluye el derecho a “solicitar sin expresion de causa la
informacién que requiera y a recibirla de cualquier entidad publica, en el plazo
legal, con el costo que suponga el pedido” con excepcion de aquellas “que
afectan la intimidad personal y las que expresamente se excluyan por ley o por
razones de seguridad nacional’. Para abarcar a la totalidad de la poblacion y
proteger a los ciudadanos de las comunidades nativas en el reconocimiento de
estas libertades, el inciso 19 admite la identidad étnica y cultural y el derecho a
utilizar su propio idioma ante las autoridades (el articulo 48 determina que,

ademas del castellano, son lenguas oficiales del pais, en las zonas donde

14 El 4 de noviembre de 2000, por Ley N° 27365, se modificé el articulo 112 de la
Constitucion para eliminar la reeleccion presidencial inmediata. A partir de alli, para
volver a postularse, debe transcurrir, como minimo un periodo constitucional.
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predominen, el quechua, el aymara y demdas lenguas aborigenes). A propdésito
de la informacién y la expresion, el Tribunal Constitucional precisé que “en un
Estado social y democratico de derecho, ambas libertades son el canal de
garantia mediante el cual se ejercita el debate, el consenso y la tolerancia

social”.

El articulo 200 establece como garantias constitucionales las acciones de
habeas corpus, amparo, habeas data, inconstitucionalidad, cumplimiento y
accion popular. El inciso 3 contempla que el hdbeas data “procede contra el
hecho u omisidn, por parte de cualquier autoridad, funcionario o persona, que
vulnere o amenace los derechos a que se refiere el Art. 2, incisos 5, 6 y 7 de la
Constitucion”. En cuanto al alcance de este derecho, Ames et al. (2001) sefialan
que una sentencia del Tribunal Constitucional advierte que el habeas data

permite acceder “a los registros de informacidon almacenados en centros
informaticos o computarizados, cualquiera sea su naturaleza, a fin de rectificar,
actualizar, excluir determinado conjunto de datos personales, o impedir se
propague informacién que pueda ser lesiva al derecho constitucional a la
intimidad” (p.186). Al respecto, segun Hugo Chumbita (2000), la jurisprudencia
peruana ha declarado procedente la accidbn de habeas data fundada en el
desconocimiento del derecho de toda persona a solicitar, sin expresion de

causa, la informacion que requiera y a recibirla de cualquier entidad publica.

Con relacion a los partidos politicos, el articulo 35 asegura su funcionamiento
democratico, “la transparencia en cuanto al origen de sus recursos econémicos y

el acceso gratuito a los medios de comunicacion social de propiedad del Estado”.

En cuanto a la forma de gobierno, ratificando lo dispuesto por la Constitucion de
1823 y las que le siguieron, segun el articulo 43, el Perl es una republica
“democratica, social, independiente y soberana” con gobierno unitario,
representativo y descentralizado. Atento que la publicidad de los actos de
gobierno es uno de los principios constitutivos clasicos del sistema republicano,

se sobreentiende el acceso a la informacién como derecho ciudadano.

Por dltimo, la Cuarta Disposicion Final de la Carta Magna establece que las
normas relativas a los derechos y a las libertades deben interpretarse “de
conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y con los

tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por el
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Peru”. Al respecto, el pais ha firmado, entre otros, la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes
del Hombre, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales y el Convenio N° 169 de la Organizaciéon
Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes, los cuales tienen, como se ha visto, multiples referencias al

acceso a la informacion.

2.5.4. Similitudes y diferencias entre las Constituciones de Argentina,

Colombiay Peru

De acuerdo a los textos constitucionales revisados, los tres paises estan
organizados politicamente como republicas, federal la Argentina y unitarias,
Colombia y Peru. EI mandato presidencial es de 4 afios en Argentina y Colombia
y de 5 afios en Per(. En Argentina se admite una reeleccién inmediata; en
Colombia no es posible la reeleccion y en Perd debe haber como minimo un

periodo intermedio para poder postularse nuevamente al cargo.

En general, los derechos que reconocen las tres Constituciones son similares, y
las diferencias aparentan ser mas de forma que de fondo. Se observa, por
ejemplo, en lo concerniente a transparencia y acceso a la informacion, que la
Constitucién de Pera (Art.2, inc.5) incorpor6 como derecho fundamental de las
personas, el de “solicitar sin expresion de causa la informacidén que requiera 'y a
recibirla de cualquier entidad publica”, la de Argentina (Art.42) otorga el derecho
“a una informacion adecuada y veraz” y la de Colombia (Arts.20 y 23) garantiza
la libertad “de informar y recibir informacion veraz e imparcial” y establece que
“toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las
autoridades por motivos de interés general o particular y a obtener pronta
resolucion”. Perl destaca que no es necesario justificar el pedido, Argentina
resalta que la informacién que se brinde debe ser adecuada y veraz, es decir la
respuesta debe proporcionarse en forma clara y conveniente, en tanto Colombia,
ademas de la veracidad, exige la imparcialidad en la contestacion y que el

pedido se realice de manera respetuosa.
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A los partidos politicos, las tres Cartas Magnas les exigen transparencia y
difusion del origen de sus fondos y patrimonio y les reconocen el derecho de
acceso a la informacion, con algunas variantes: la de Argentina hace referencia
al acceso a la informacién publica y el derecho a la difusion de sus ideas, la de
Pert acentla la gratuidad en el acceso a los medios de comunicacién de
propiedad del Estado, mientras que la de Colombia especifica el derecho de
acceso a la informacion y a la documentacién oficial a los partidos de la

oposicion.

En cuanto a los tratados internacionales que se refieren a las libertades y
derechos humanos, la Constitucion Argentina los menciona expresamente y les
da rango constitucional, es decir les otorga cumplimiento obligatorio; en tanto las
de Pert y Colombia los coloca a nivel de fuente para interpretar las normas
relativas a las libertades, derechos y deberes de las personas, si bien Colombia

les da prevalencia sobre las disposiciones nacionales.

2.6. CONSIDERACIONES FINALES

La consolidacién democrética fue definida por Leandro Morlino (1989) como el
“proceso de reforzamiento, afirmacion, robustecimiento del sistema democrético,
encaminado a aumentar su estabilidad, su capacidad de persistencia y a
contrarrestar y prevenir posibles crisis” (p.13). Las formas o modalidades que
adopta esta consolidacion se manifiestan o afectan seis ambitos: “a) estructuras
y procedimientos democraticos; b) relaciones entre las estructuras o entre los
poderes previstos por el ordenamiento del pais; c) partidos y sistemas de
partidos; d) estructuras de intereses; e) relaciones estructuras de mediacion-

sociedad civil; f) relaciones estructuras de mediacién-régimen” (p.20).

En esa linea de pensamiento, se puede afirmar que ninguno de los paises
estudiados tiene consolidada su democracia. En efecto, las ultimas décadas del
siglo XX y la primera del siglo XXI fueron afios de conflictos tanto en Argentina
como en Colombia y Pera. Hubo problemas en los partidos politicos, crisis en las
estructuras de los gobiernos, choques entre diferentes sectores de la sociedad

civil.
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Argentina recuperé la democracia en 1983; las crisis posteriores terminaron con
gobiernos, pero no con el régimen institucional; existe una cierta estabilidad
politica pero no una democracia totalmente consolidada. En efecto, ademas de
sufrir el impacto del predominio del Poder Ejecutivo sobre el legislativo y el
judicial y la personalizacion del poder, fue lesionada por “la debilidad de los
controles institucionales, la disgregaciéon del sistema de partidos, las nuevas
formas de representacion, el poder de los mass media, las nuevas tecnologias
de informacién y comunicacion politica, las desigualdades mdltiples, y la

corrupcion generalizada” (Quiroga, 2016, p.17).

En Colombia no hubo golpes militares, pero la confrontacién con el narcotréafico,
el conflicto con la subversion, los secuestros y la guerra sin cuartel entre los
paramilitares o autodefensas y la guerrilla subversiva, marcaron a los sucesivos
gobiernos y dejaron serias huellas en la sociedad colombiana, que afectan la

consolidacion de la democracia.

Perd super6 la inflacion, pero contindan los problemas con la sociedad civil. Se
celebran elecciones en forma regular desde comienzos del siglo y el actual
presidente es el cuarto consecutivo elegido democraticamente, pero persiste, al
decir de Murillo Ramirez (2012) “un sistema politico adn en recuperacion
democratica y una movilizacion social creciente que busca mayores niveles de

inclusion” (p.15).

Para Ansaldi y Giordano (2012), es innegable que en el periodo analizado los
tres paises han mejorado su democracia: los tres han tenido elecciones
periodicas, alternancia de partidos en el ejercicio del gobierno y fuerzas armadas
sin injerencia en las decisiones politicas. Sin embargo, es también indiscutible
gue en Argentina el Poder Ejecutivo ha avanzado sobre el Legislativo e incluso
sobre el Judicial; que el Poder Legislativo ha perdido fuerza debido a la practica
de algunos presidentes, como Menem y Kirchner, de gobernar por decreto®®; que
en muchas oportunidades el Poder Judicial actu6é supeditado a los intereses

gubernamentales y que el presidencialismo se ha acentuado al admitirse la

15 El informe de la Camara Argentina de Comercio y Servicios de fecha noviembre 2018
indica que Raul Alfonsin dicté 6 DNU durante su gobierno, o sea 0,1 DNU por mes,
mientras que Carlos Menen dict6 284, o sea 2,4 por mes y Néstor Kirchner 239, o sea
4,3 por mes. Recuperado de https://www.cac.com.ar/data/documentos/30_Informe%
20sobre%20Decretos%20de%20Necesidad%20y%20Urgencia_FINAL%20(1).pdf
(Consultado el 21/8/2017).
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reeleccion inmediata. Respecto de este punto, existen diferentes posturas:
Quienes defienden la reeleccion, consideran conveniente no privar al pueblo de
las ventajas que ofrece la experiencia de un buen presidente y que la
continuidad politica es necesaria para el desarrollo del pais. Quienes la
rechazan, sostienen que un candidato que tiene en sus manos los recursos del
poder se encuentra en mejores condiciones que el simple ciudadano que aspira
a la presidencia y que la reeleccién es, en muchos casos, el resultado de la
coaccion y el fraude (Villaran, 2016). Concretamente lograron la reeleccién
inmediata Carlos Menem y Cristina Fernandez de Kirchner en Argentina, Alvaro

Uribe y Juan Manuel Santos en Colombia y Alberto Fujimori en Peru.

Es interesante sefialar que la Corporacion Latinobarémetro revela que, en 2017,
el 38% de los encuestados estaba satisfecho con la democracia argentina,
mientras que solo el 17% de los colombianos y el 16% de los peruanos lo estaba
respecto de la democracia en su pais. Esta satisfaccion se relaciona, segun este
Informe, con la aprobacion del gobierno, ya que es una variable de desempefio.
En efecto, el 32% de los argentinos dijo tener confianza en el gobierno, mientras
que 18% de peruanos y 16% de colombianos confiaban en el de sus paises.
Correlativamente, el 85% de los colombianos consideraba que estaban
gobernados por grupos poderosos en su propio beneficio, en tanto el 80% de los
peruanos y el 73% de los argentinos respondieron que sus gobiernos no

defienden los intereses de la mayoria (Corporacion Latinobarémetro, 2017).

Desde otro punto de vista, en Argentina y Colombia hubo una manifiesta
evolucion ideolbgica en los partidos politicos tradicionales y en sus lideres, lo
gue Miguel Carreras (2012) denomina “proceso de moderacion vy
desideologizacion” (p.181) de los partidos. Esta mutacién se dio en el Partido
Justicialista argentino, de origen populista, que con Menem se pasé al
liberalismo e hizo un giro a la izquierda con Néstor y Cristina Kirchner. En
Colombia, Alvaro Uribe, que siempre habia militado en el partido liberal, en 2002
al no tener consenso dentro de su partido, decidié presentarse como candidato a
la presidencia en forma independiente, para lo cual creé un movimiento que
llamé Primero Colombia y logré superar al candidato oficial del Partido Liberal,
Horacio Serpa, por 2.347.876 votos. En 2013 fundd, junto a un grupo de ex
funcionarios de su gobierno, el partido Centro Democratico, de centro derecha,

gue es actualmente el principal opositor al gobierno de Santos. En Perd, en
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cambio, se percibe una “crisis de credibilidad y de representacion” (Ames et al.,
2001, p.158) en los partidos politicos, cuya organizacion depende, muchas
veces, de la voluntad del lider y la mayoria de las organizaciones politicas no

tienen estructura a nivel nacional.

En cuanto a la gobernabilidad, Francisco Delich (2004) afirma que es un
problema explicito en América Latina (por ende, en Argentina, Colombia y Peru)
y considera que solo es explicable si se analizan los regimenes politicos “con
nuevos instrumentos conceptuales, mas alla de los tradicionales de legitimidad y

legalidad” (p.31), lo cual sobrepasa los limites de este trabajo.

En lo que respecta a las leyes de acceso a la informacion, la de Peru data de
mediados de 2002, en tanto Colombia la sancioné en 2014 y Argentina, en 2016.
Si bien es el tema que se tratara en profundidad en el capitulo siguiente, como
marco historico institucional se verifica que en los tres paises fueron el resultado
de la influencia de la sociedad civil ante los avances de la corrupcién del
gobierno. En efecto, en Perd se aprobd durante la presidencia de Alejandro
Toledo, luego de la caida de Fujimori; en Colombia, durante la primera
presidencia de Juan Manuel Santos, quien se propuso modernizar el Estado y
luchar contra la corrupcion; en tanto en Argentina se sancioné al comienzo de la
presidencia de Mauricio Macri, como respuesta a la corrupcion y la falta de
transparencia que alcanzé a los mas altos funcionarios del periodo de Cristina

Fernandez de Kirchner.

Finalmente, coincidimos con Hugo Quiroga (2012) cuando afirma que ‘“la
democracia solo es viable cuando se basa en acuerdos fundamentales entre los
participantes de la vida en comln, cuando cuenta con instituciones justas, [y
cuando existen] fuerzas de ruptura que tengan voluntad de reforma” (p.219). Es
indudable que la existencia de leyes y politicas reales de acceso a la informacién
contribuye a garantizar la transparencia y la rendicién de cuentas, controlar el

poder y optimizar la gobernabilidad, basicas para la democracia.
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CAPITULO 3:

Identificacion, descripcion y analisis de la

legislacion sobre acceso alainformacion publica
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3.1. INTRODUCCION: FORMA Y CONTENIDO DE LAS LEYES DE ACCESO A
LA INFORMACION

Un discurso es, segun Eliseo Verén (2004), “el lugar de encuentro de dos
conjuntos de relaciones, las que hacen a la produccion y las que hacen al
reconocimiento” (p.32) relacionadas entre si por la circulacion. Cuando las
condiciones productivas incumben a los mecanismos de funcionamiento de la
sociedad se plantean dos problematicas: “la de lo ideolégico y la del poder de los
discursos” (p.134), como dos dimensiones del funcionamiento de los discursos

sociales.

El texto de las leyes se rige por convenciones y tiene una estructura especifica y
concreta, que responde al discurso juridico, tipo de discurso social que se
caracteriza por usar lenguaje formal, explicito y con férmulas determinadas, y por
tener un orden logico y jerarquico en la forma disponer, para evitar
ambigliedades o interpretaciones erroneas. Estas reglas del lenguaje “prescriben
intenciones y son indiferentes a los resultados” (Veron, 2004, p.175) por cuanto
“los resultados son siempre extralinguisticos” (p.176). Al mismo tiempo, es un
discurso politico, que se caracteriza por considerar el interés publico, trascender
las preocupaciones privadas, revestir una forma mas general e impersonal,

poseer rasgos genéricos y no invitar al didlogo personal (Quiroga, 2016).

Por otra parte, cada institucion y cada pais tienen costumbres y usos especificos
gue definen la forma y hasta el vocabulario a utilizar (dentro de la misma lengua
castellana), con lo que la correccion procedimental no significa igualdad entre los
textos de las leyes de cada lugar porque, aunque el asunto del que se disponga
sea el mismo, también influyen las convicciones politicas y el contexto en que se
sanciona una ley. Es lo que Marc Angenot (1998) denomina “dominancia de
ciertos hechos semioticos -de ‘forma’ y de ‘contenido’- que sobredeterminan

globalmente lo enunciable” (p.21).
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Varios autores han escrito acerca de los puntos y/o principios fundamentales que
debe contener una ley de acceso a la informacion para que realmente sea
eficaz. Carlos Cordero Sanz (2008), por ejemplo, considera nueve puntos
basicos que no pueden faltar: 1) el acceso a la informacion es un derecho de
todos; 2) el derecho se aplica a todas las entidades que desarrollen funciones
publicas; 3) realizar las solicitudes debe ser sencillo, rdpido y gratuito; 4) los
funcionarios tienen la obligacién de ayudar a los solicitantes; 5) el principio debe
ser la publicidad e interés publico y el secreto debe ser la excepcioén; 6) las
negativas deben estar justificadas y limitadas; 7) todas las personas tienen el
derecho de apelar una decision adversa; 8) los organismos publicos deben
poner a disposicion de la poblacion la informacién esencial y trascendente que
les corresponde y 9) el derecho debe ser garantizado por un 6rgano

independiente.

Severiano Fernandez Ramos (2008), por su parte, sostiene que la ley debe ser
lo més amplia y abarcativa posible y no limitarse a ordenar las reglas basicas, de
modo que, por via reglamentaria, solo se definan los aspectos imprescindibles;
pero advierte que la ley no es suficiente y se requiere la instrumentacion de
politicas publicas de transparencia, que incluyan medidas complementarias,
ademas de voluntad politica. En cuanto a su contenido, estima que debe
delimitar los sujetos titulares, los sujetos pasivos y las condiciones para el
ejercicio del derecho. Asimismo, debe incluir las garantias administrativas
basicas, las reglas de procedimiento y los aspectos relacionados con el deber de
reserva o secreto de parte de los agentes publicos. Afirma que su dmbito de
aplicacion tiene que ser amplio y no debe confundirse con la Ley de
Procedimiento Administrativo, pues sus objetivos son diferentes: el de “la Ley de
Procedimiento es someter a unas garantias legales la actuacion de las
Administraciones en ejercicio de poder publico, mientras que la Ley de Acceso a
la Informacién es plasmar un principio horizontal de transparencia” (Fernandez
Ramos, 2008, p.128). Asimismo, entiende que debe existir coordinacion entre la
Ley de Acceso a la Informacién y las Leyes de proteccion de la privacidad,
porque éstas delimitan informaciones que no pueden ser accesibles a terceros
sin consentimiento del titular y, por lo tanto, restringen el derecho a la
informacién. Del mismo modo, debe relacionarse con la legislacién sobre
archivos publicos, por cuanto la gestion integral de los documentos es

indispensable no solo para el acceso, sino para que los documentos existan (no
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hayan sido eliminados), sean localizables por la Administracion e identificables
por los ciudadanos, pues la conservacion o eliminacion de los documentos
publicos se establece desde la legislacion archivistica, a través de la aplicacion
de la funcién archivistica de evaluacién. Finalmente, aconseja que la autoridad
de aplicacion de la Ley sea un organismo dotado de autonomia funcional o con
personalidad juridica propia, integrado por expertos.

Santiago Diaz Cafferata (2009) insiste en la conveniencia de que exista un
marco legal Unico, sencillo y homogéneo en el pais, que abarque a los tres
poderes del Estado y a los sujetos privados obligados a brindar informacién
publica, porque esto permite a los ciudadanos habituarse a un solo
procedimiento. Subraya que la ley debe reconocer que el acceso a la
informacion publica es un derecho de todos los ciudadanos y que éstos pueden
recurrir a los tribunales ante su denegacion; que es conveniente que el derecho
pueda ser ejercido también por las personas juridicas y los extranjeros
residentes y no residentes en el pais; que no sea necesario expresar los motivos
de la requisitoria, que el tramite sea sencillo, gratuito o que soélo incluya los
costos de reproduccion de la informacién que se solicite y que prevea plazos de
entrega. Ademas, afirma que la ley debe especificar cudl es la informaciéon que
los 6rganos estatales deben necesariamente producir, sistematizar y publicar y
prever sanciones para quienes lo incumplan. En caso de informacion declarada
secreta, este secreto debe ser acotado en el tiempo, en un plazo legalmente
previsto, transcurrido el cual la informacion ser4 de conocimiento publico. Por
otra parte, juzga esencial establecer el cuidado integral de los documentos
estatales, para preservar la verdad histérica y sancionar penalmente su
destruccién o adulteracién voluntaria. Debe permitir el acceso a la informacién en
cualquier tipo de soporte en tanto sea publica por su objeto, asi como prever en
forma expresa la existencia de excepciones en resguardo de otros derechos v,

de ser necesario, establecer el principio de segregacion de la informacion.

Para Maria Clara Guida (2014), una ley de acceso a la informacion publica “no
debe preverse como una mera respuesta del Estado ante la solicitud de los
particulares, sino como parte de una politica publica digital integral en materia de
gobierno abierto” (p.69). Respecto del contenido, considera fundamental que la
norma prevea la transparencia activa por sobre la pasiva y garantice el acceso a

la informacion “de manera completa, adecuada, oportuna y veraz a través de
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procedimientos expeditos y sencillos y de sistemas de busqueda, desagregacion
y procesamiento de la informacion publica y de los datos que la configuran”
(p.69). Entiende, ademés, que debe tener en cuenta la utilizacion de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) para facilitar la obtencion

de la informacion.

Toby Mendel (2009), finalmente, cita nueve principios publicados por la
Organizacion No Gubernamental'® “Articulo 19” con relaciéon a las mejores
practicas en materia de la legislacion sobre el derecho que nos ocupa, los cuales
se apoyan en la legislacion internacional y regional, la practica y los principios
generales reconocidos por la comunidad de las naciones. Son ellos: 1°) “La
legislacion sobre la libertad de informacién debe guiarse por el principio de la
transparencia maxima” (p.39); 2°) “Las entidades publicas deben tener la
obligacion de publicar la informacién clave” (p.41); 3°) “Las entidades publicas
deben promover activamente la apertura gubernamental” (p.42); 4°) “Las
excepciones deben definirse clara y exigentemente, y con sujecidon a pruebas
estrictas de ‘dafnos’ e ‘interés publico” (p.43); 5°) “Deben tramitarse las
solicitudes de informacion de manera oportuna y justa, y debe estar disponible
una revision independiente de cualquier rechazo” (p.46); 6°) “No se debe impedir
gue los individuos soliciten la informacién mediante costos excesivos” (p.48); 7°)
“Las sesiones de las entidades publicas deben estar abiertas al publico” (p.48);
8°) “Las leyes que sean inconsistentes con el principio de la transparencia
maxima deben modificarse o eliminarse” (p.49) y 9°) “Los individuos que
proporcionen informacién sobre las acciones incorrectas (denunciantes) deben

recibir proteccion” (p.50).

Sobre la base de estos conceptos, en este capitulo se realiza un analisis
descriptivo de las leyes de transparencia y acceso a la informacién publica
vigente en los tres paises en estudio: la Ley N° 27806, del 13 de julio de 2002,
modificada por Ley N° 27927, del 13 de enero de 2003, de Per(; la Ley N° 1712,

16 | a Organizacién No Gubernamental (ONG) es una institucion sin fines de lucro,
creada con el objetivo de actuar en acciones solidarias, en el campo de las politicas
publicas o en defensa del medio ambiente. La expresion Organizacion No
Gubernamental fue empleada por primera vez en el afio de 1950 por la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) para definir a las organizaciones civiles que no tenian ningin
vinculo con el gobierno. (https://kerchak.com/que-es-una-organizacion-no-guberna
mental/)
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del 06 de marzo de 2014, de Colombia y la Ley N° 27275, del 14 de setiembre
de 2016, de Argentina, asi como sus antecedentes y decretos reglamentarios, a
los fines de verificar en qué medida incluyen los tépicos indicados por los
tedricos. Seguidamente, se comparan los textos legales para encontrar
similitudes y diferencias y estudiar el rol que se otorga a los archivos en cada

una de ellas.

3.2. SITUACION EN PERU

En el marco de la Constitucion de 1993 y de los derechos y garantias
constitucionales, en la década del 90 se modificé el Codigo Penal peruano para
incorporar medidas para combatir el enriquecimiento ilicito y la corrupcién, se
dictaron algunas normas especificas anticorrupcion, y se sancion6 una ley contra
el nepotismo. Sin embargo, estas medidas no tuvieron aplicacion efectiva y
siguié rigiendo la “cultura del secreto”, con resistencia de las autoridades a
brindar informacion y establecimiento de restricciones al acceso (Defensoria del
Pueblo, 2005).

Con la caida del presidente Fujimori, en noviembre de 2000, se evidencié la
necesidad de contar con reglas precisas que aseguraran la transparencia del
Estado, la rendicion de cuentas de los gobernantes y la lucha contra la
corrupcién. Asi, en febrero de 2001 el Gobierno de Transicion dicté el Decreto
Supremo N° 018-2001-PCM, que establecio el procedimiento para posibilitar el
acceso a la informacién, y en marzo del mismo afio dictd el Decreto de Urgencia
N° 035-2001, que creé mecanismos para acceder a la informacion de caracter
fiscal y permitir la adecuada rendicibn de cuentas. Dos meses después se
sancioné la Ley N° 27482, que regula la publicacion de la declaracion jurada de
ingresos y de bienes y rentas de los funcionarios y servidores publicos de los
tres poderes del Estado, desde el Presidente de la Nacién hasta las autoridades
municipales. Paralelamente, se cred un portal informatico para que el ciudadano
pudiera observar con transparencia el movimiento financiero del Estado (Ames et
al., 2001).
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Con estos antecedentes, el 13 de julio de 2002 fue sancionada la Ley N° 27806,
promulgada por el Presidente Alejandro Toledo el 02 de agosto de 2002 y
modificada por Ley N° 27927, sancionada el 13 de enero de 2003 y promulgada
el 03 de febrero de 2003 por el mismo Presidente de la Nacién. Su reglamento,
aprobado por Decreto Supremo N° 72-2003-PCM, de fecha 6 de agosto de 2003,
fue elaborado por una Comisién Multisectorial creada al efecto y sometido a
consulta ciudadana. Este decreto sufrid varias modificaciones, la dltima de las

cuales data de junio de 2013.

De acuerdo a su texto ordenado por Decreto Supremo N° 043-2003, tiene un
total de treinta y seis articulos y tres disposiciones transitorias y estd compuesta

de la siguiente manera:
= Titulo I: Disposiciones Generales (4 articulos);
= Titulo Il: Portal de Transparencia (2 articulos);
= Titulo Ill: Acceso a la Informacion Pablica del Estado (16 articulos);

= Titulo IV Transparencia sobre el manejo de las Finanzas Publicas (14

articulos):
o Capitulo I: Publicacion de Informacion sobre Finanzas Publicas,

o Capitulo II: De la Transparencia Fiscal en el Presupuesto, el Marco

Macroecondmico y la Rendicién de Cuentas;
= Disposiciones Transitorias, Complementarias y Finales (3).

La finalidad de la ley (Art.1°) es “promover la transparencia de los actos del
Estado” y regular el derecho de acceso a la informaciéon previsto en la
Constitucién. Salvo las excepciones establecidas taxativamente en los Art.15°,
16° y 17°, toda la informacion del Estado “se presume publica” (Art.3°) y todas
las personas pueden “solicitar y recibir informaciéon de cualquier entidad de la
Administracion Publica” (Art.7°), sin necesidad de manifestar la causa, méas alla
de los datos que, obligatoriamente (Art.5°) deben publicarse en los Portales de
Transparencia de cada entidad. Las excepciones mencionadas en los articulos

citados se relacionan con los documentos clasificados como secretos

17 Ver Texto completo en Anexo .
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(informacién militar o de inteligencia), reservados (informacién del ambito policial
y de relaciones exteriores y aquella cuya divulgacién puede comprometer la
seguridad nacional) y confidenciales (informacion relacionada con tramites en
curso, datos personales, tributarios y bancarios). Con relacién a los documentos
secretos, el mismo Art.15° establece que cinco afios después de que un
documento haya sido registrado como tal, cualquier persona puede solicitarlo, si
“su divulgacion no pone en riesgo la seguridad de las personas, la integridad
territorial y/o subsistencia del sistema democratico”. Por otra parte, el Art.18°
sefiala que la informacién contenida en los citados Art.15°, 16° y 17°, de las
excepciones, “son accesibles para el Congreso de la Republica, el Poder
Judicial, el Contralor General de la Republica y el Defensor del Pueblo”, con lo
gue se garantiza el control de la informacion clasificada como secreta, reservada

o confidencial.

El Art.10° define informacion publica como “cualquier tipo de documentacion
financiada por el presupuesto publico que sirva de base a una decision de
naturaleza administrativa, asi como las actas de reuniones oficiales” y establece
gue los organismos publicos estan obligados a proporcionar la informacién que
dispongan “en documentos escritos, fotografias, grabaciones, soporte magnético
o digital, o en cualquier otro formato, siempre que haya sido creada u obtenida
por ella o que se encuentre en su posesion o bajo su control’. Este ultimo
requisito, como dice Toby Mendel (2009), es razonable, “siempre y cuando la
informacién archivada con una entidad privada sea considerada bajo el control
de la entidad publica que la archivé asi, y siempre que permanezca accesible a
la entidad publica” (p.143).

Respecto del procedimiento (Art.11°), el pedido debe formularse al funcionario
designado por la entidad o, de no existir esa designacion, a quien posea la
informacién o a su superior y éste debe responder normalmente dentro de los
siete dias habiles. De no mediar respuesta, el solicitante considerara denegada
la solicitud y puede apelar. Agotada la via administrativa, es posible iniciar un
proceso contencioso administrativo u optar por el proceso de habeas data. En
cuanto al precio (Art.20°), s6lo podra cobrarse el monto de la reproducciéon del
documento y todo costo adicional sera considerado una restriccion al ejercicio

del derecho.
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Una particularidad de esta ley es que dedica todo un Titulo (catorce articulos) a
la transparencia sobre el manejo de las finanzas publicas y crea herramientas
para el acceso a la informacién de caracter fiscal “a fin de que los ciudadanos
puedan ejercer supervision sobre las Finanzas Publicas y permitir una adecuada
rendicion de cuentas” (Art.23°). Incluye obligaciones extensas y detalladas
respecto de la publicacion proactiva que deben difundir todas las entidades
publicas y, especificamente, algunas de ellas como el Ministerio de Economia y
Finanzas (Art.26°), el Fondo Nacional de Financiamiento de la Actividad
Empresarial del Estado (FONAFE) (Art.27°), la Oficina de Normalizacién
Previsional (ONP) (Art.28°) y el Consejo Superior de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado (CONSUCODE) (Art.29°). La exigencia abarca
informacion presupuestaria, referencias sobre empleados, proyectos, contratos y
adquisiciones, deuda publica interna y externa, datos macroeconomicos e
incluso indicadores de gestién y predicciones econémicas, con plazos precisos
de publicacion. Ademas, establece la obligatoriedad de presentar un “informe
preelectoral” (Art.35°) que resefie lo realizado por la Administracion, tres meses
antes de la fecha fijada para las elecciones generales, con una proyeccion para

los siguientes cinco afios y los compromisos asumidos para los afios siguientes.

Una aclaracion interesante que introduce el Art.13° es que las entidades no
tienen el deber de “crear o producir informacién con la que no cuente o no tenga
obligacion de contar al momento de efectuarse el pedido” pero si, de informar al
solicitante tal situacion. Del mismo modo, tampoco estan obligadas a realizar una
evaluacion o analisis de la informacion que suministren. Esto significa que sélo
estan obligados a proporcionar la informacién o el documento solicitado, tal cual

se encuentra, sin explicarlo ni analizarlo.

Con relacion a los archivos, el Art.21° obliga al Estado a “crear y mantener
registros publicos de manera profesional”, prohibe a las entidades publicas
“destruir la informacion que posea” y les exige “remitir al Archivo Nacional*® la
informacién que obre en su poder, en los plazos estipulados por la Ley de la
materia”. Dispone, asimismo, que “el Archivo Nacional podra destruir la

informacién que no tenga utilidad publica, cuando haya transcurrido un plazo

18 Como se aclaré en el punto 1.4 (cita 12) la denominacion “Archivo Nacional” es un
error del legislador por cuanto la institucion se denominaba y se denomina Archivo
General de la Nacion.
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razonable durante el cual no se haya requerido dicha informacion y de acuerdo a
la normatividad por la que se rige el Archivo Nacional."

Toby Mendel (2009) califica esta ley como progresista porque “incluye todas las
caracteristicas clave requeridas para dar vigencia al derecho a la informacion de
conformidad con el principio de la transparencia maxima” (p.143). Considera que
algunas de sus disposiciones “son apropiadas pero algo breves, omitiendo
algunos detalles que si contienen otras leyes” y que sus prescripciones “sobre la
divulgaciéon proactiva de informacién son posiblemente las méas detalladas de
todas las Leyes de DI, particularmente con relaciéon a la informacion financiera”
(p.143).

Por via reglamentaria (Decreto Supremo N° 072-2003-PCM, modificado por
Decreto Supremo N° 070-2013 PCM) se especifican concretamente las
obligaciones de las entidades publicas y empresas del Estado para garantizar el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion, las responsabilidades de los
funcionarios encargados de entregar los datos solicitados, las sanciones que les
corresponden en caso de incumplimiento y se detallan las caracteristicas a
observar por los Portales de Transparencia, los requisitos y formalidades que
debe contener la solicitud de acceso a la informacion, aclarando que la
respuesta puede proporcionarse via correo electronico. Respecto de la
informacién de caracter reservado, el Art.16° responsabiliza administrativa, civil y
penalmente a los entes autorizados a utilizarla con los fines para los cuales fue
otorgada en tanto el Art. 20° establece que la desclasificacibn de esos
documentos debe hacerse por Resolucién fundada. El Art.21° obliga a las
instituciones a llevar un registro especifico de la informacion secreta y reservada
gue dispongan con su respectiva fecha de desclasificacion, cuando ocurra. Una
de las modificaciones incorporadas por el Decreto de 2013 establece que la
organizacion de los archivos publicos, asi como la digitalizacion de los
documentos “se rigen obligatoriamente por las normas y politicas emanadas del
Sistema Nacional de Archivos” (Arts.24° y 25°) con lo que se relaciona la politica

de acceso con la normativa archivistica.

La Ley fue complementada por el Codigo Procesal Constitucional (Ley N°
28237), el cual establece las reglas procesales con respecto al derecho y la
accion de habeas data (Titulo IV, Arts.61° a 74°).
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En 2010, en cumplimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
N° 27806, por Decreto Supremo N°063/2010 PCM el Presidente Alan Garcia
dispuso la implementacion de un Portal de Transparencia estandar como
herramienta informatica de utilizacion obligatoria por los organismos obligados
en dicha ley. Este dispositivo estandariza los contenidos informativos, y se
propone fomentar la publicacion de contenidos en formatos reutilizables para
“elevar el nivel de transparencia y fortalecer la vigilancia ciudadana sobre los

actos de gestion de la Administracién Publica” (Art.5).

Por otra parte, a los fines de profundizar la lucha contra la corrupcion y facilitar la
participacion de los ciudadanos, el 6 de enero de 2017, por Decreto Legislativo
N° 1353, se crearon dos organismos en el ambito del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos: la Direccion Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica y el Tribunal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica. El primero es la autoridad nacional en materia de transparencia y
acceso a la informacién publica y el segundo, el érgano resolutivo competente
para resolver las controversias. El hecho de que ambas entidades dependan del
Ministerio de Justicia limita su accién, ya que la Gltima instancia administrativa
gueda dentro del mismo Ministerio. Por dos decretos reglamentarios (Decretos
Supremos N° 019-2017-JUS y N° 011-2018-JUS) se fijaron los requisitos para
acceder a esos cargos, las funciones, deberes y derechos de cada uno de los
miembros del Tribunal (Presidente, Secretario y vocales) asi como la

metodologia para la designacion.

Ademdas de la Defensoria del Pueblo, organismo oficial que interviene en casos
de wulneracién del derecho a la informacién, varias organizaciones no
gubernamentales se han ocupado de vigilar el cumplimiento de la Ley. Entre
ellas se pueden citar el Consejo de la Prensa Peruana, el Instituto Prensa y
Sociedad y Ciudadanos al dia (Defensoria del Pueblo, 2005). La primera de
estas instituciones se involucrdé fundamentalmente en la promocién de la ley,
mediante la organizacion de talleres de capacitacion, la publicacién de un
“Manual ciudadano para el acceso a la informacion publica”, de distribuciéon

gratuita y otras iniciativas en especial en el interior del pais (Bertoni, 2011).
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3.3. SITUACION EN COLOMBIA

Colombia tiene una extensa historia legislativa que reconoce el acceso a la
informacion. El antecedente mas lejano se encuentra en el Cdédigo de
Organizacion Politica y Municipal de 1888, que permitia a los ciudadanos
solicitar documentos publicos a organismos gubernamentales salvo que alguna

ley dispusiera lo contrario (Mendel, 2009; Bertoni y Torres, 2012).

Ademas de estar reconocido por la Constitucion Politica nacional de 1991,
especialmente en sus articulos 15, 20 y 74 (como se vio en el capitulo 2), se
pueden citar la Ley N° 57 de 1985, que ordena hacer publicos los actos y
documentos oficiales (actos legislativos y de gobierno, leyes, decretos,
resoluciones, contratos en los que sea parte la nacion o entidades
descentralizadas) y la Ley N° 594 del 2000, Ley General de Archivos, cuyos
articulos 27 y 28 se refieren al acceso y consulta de los documentos, ejercicio
libre al que tiene derecho la ciudadania, salvo aquellos documentos que tengan
caracter de reserva por parte de la ley (Pulido Daza, Arce y Silva Bohérquez,
2013).

En 2012 el Congreso de la Republica sancioné la Ley Estatutaria de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional. Su
texto enfatizaba la importancia de disponer de politicas de gestibn de la
informaciéon que garantizaran una adecuada produccion, sistematizacion y
publicacion de documentos publicos; establecia un Programa de Gestidn
Documental y creaba un Sistema de Informacién. Eran, sin dudas, “politicas
fundamentales para pasar de politicas de acceso a la informacién a politicas
integrales de gestiéon de la informacion publica” (Bertoni y Torres, 2012). Sin
embargo, algunos de sus articulos generaron mucha controversia y fue

declarada inexequible por el Tribunal Constitucional por Sentencia C-274/13.%°

19 Entre los puntos criticados por el Tribunal Constitucional y las entidades consultadas
se pueden sefialar los alcances de la legitimacion pasiva y de la reserva de informacion
por cuestiones de seguridad, la amplitud de los sujetos obligados y algunas cuestiones
de redaccion o vacios que, a criterio del Tribunal, no resultaban entendibles y ponian en
riesgo el ejercicio del derecho. Recuperado de http://www.corteconstitucional.gov.
co/relatoria/2013/c-274-13.htm (Consultado el 18/04/18).
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Finalmente, el 6 de marzo de 2014 se aprob6 la Ley N° 1712, Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la cual rescata muchos
preceptos de la ley de 2012 y presenta aspectos que la sitian en la Gltima ola de
legislaciones, tales como el énfasis en la gestion integral de la informacién con
politcas que promueven una adecuada produccion, sistematizacion vy
publicacion de documentos publicos. El texto legal consta de treinta y tres

articulos y su composicion es la siguiente:
= Titulo I: Disposiciones Generales (6 articulos) - Incluye glosario;
= Titulo IIl: De la Publicidad y del Contenido de la Informacién (11 articulos);
= Titulo Ill: Excepciones Acceso a la Informacion (5 articulos);

= Titulo IV: De las Garantias al Ejercicio del Derecho de Acceso a la

Informacion (7 articulos);
= Titulo V: Vigencia y Medidas de Promocion (4 articulos).

La ley fue reglamentada por el presidente Juan Manuel Santos por Decreto N°
103, del 20 de enero de 2015%.

El objeto de la ley (Art.1°) es “regular el derecho de acceso a la informacion
publica, los procedimientos para el ejercicio y garantia del derecho y las
excepciones a la publicidad de informacion”, en base a los principios de maxima
publicidad, transparencia, buena fe, facilitacion, no discriminacion, gratuidad,
celeridad, eficacia, calidad, divulgacién proactiva de la informacién vy
responsabilidad en su uso, con la aclaracién de que al aplicarlos debe utilizarse
“un criterio de razonabilidad y proporcionalidad” (Art. 3°) y de que la informacién
suministrada debe ser “oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable,
procesable y estar disponible en formatos accesibles [...] teniendo en cuenta los
procedimientos de gestion documental de la respectiva entidad” (Art.3°). Segun
el Art.7° la informacién debe estar disponible por “medios fisicos, remotos o

locales de comunicacion electronica”.

Una patrticularidad de esta ley es su clara relacién con la politica archivistica y la

gestion documental. Asi, el Art.6° incluye una serie de definiciones, entre ellas

20'Ver texto completo de laley 1712 y del Decreto 103 en Anexo |l.
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las de archivo, documento de archivo, gestion documental, datos abiertos e
informacion. De esta ultima dice “Se refiere a un conjunto organizado de datos
contenido en cualquier documento que los sujetos obligados generen, obtengan,

adquieran, transformen o controlen”.

Las entidades estan obligadas a adoptar un Programa de Gestion Documental
integrado con sus funciones administrativas (Art.15°) asi como procedimientos
‘para la creacion, gestion, organizacidon y conservaciéon de sus archivos”,
considerandolos “centros de informacion institucional que contribuyen tanto a la
eficacia y eficiencia del Estado en el servicio al ciudadano, como a la promocion

activa del acceso a la informacion publica” (Art.16°).

En lo que respecta los sujetos obligados a brindar informacién (Art.5°), la ley es
amplia y no los enumera particularmente. Incluye a todas las entidades publicas,
de “todas las Ramas del Poder Publico, en todos los niveles de la estructura
estatal, central o descentralizada por servicios o territorialmente, en los érdenes
nacional, departamental, municipal y distrital”, organismos estatales, personas
fisicas y juridicas que presten funciones o servicios publicos, partidos politicos y
entidades que administren fondos publicos. Ademas de obligarlos a difundir en
forma proactiva la informacion, se les exige “implementar procedimientos
archivisticos que garanticen la disponibilidad en el tiempo de documentos
electrénicos auténticos” (Art.4°) y divulgar la informacion “en diversos idiomas y
lenguas” para permitir el acceso a “a los distintos grupos étnicos y culturales del

pais” asi como a personas “en situacion de discapacidad” (Art.8°).

La informacion que, minimamente, debe publicar cada organismo en forma
proactiva (Art.9° y 11°) se relaciona tanto con la estructura del sujeto obligado
como con los servicios, procedimientos y funcionamiento que brinda. La
obligacion abarca desde la estructura organica y los horarios de atencién, el
presupuesto anual y la escala salarial de los empleados, hasta las normas que lo
rigen, plan de compras y contrataciones, plan anticorrupcién y de atencion al
ciudadano, pasando por los servicios que se prestan, procedimientos, informes y
mecanismos de control. Ademas, el Art.12° les exige publicar el esquema de lo
gue publicara incluyendo el cuadro de clasificacion de los documentos que
conserva en su Archivo, en tanto el Art.13° los obliga a contar con “Registros de

Activos de Informacion” que cumplan las normas dictadas por el Archivo General
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de la Nacion, respecto de “la constitucion de las Tablas de Retenciéon

Documental —TRD- y los inventarios documentales”.

La solicitud puede ser realizada por cualquier persona (Art.24°), en forma oral,
escrita o electrénica (Art.25°) y la respuesta (Art.26°) debe ser “oportuna, veraz,
completa, motivada y actualizada”, gratuita y por escrito. En caso de negativa,
pueden interponerse recursos. El acceso a la informacion so6lo puede ser
denegado en forma motivada, por escrito y permanente, cuando su difusion
pueda dafar intereses publicos (Art.19°), o derechos de personas fisicas o
juridicas (Art.18°).

Como érgano de aplicacién de la Ley no se crea una entidad especifica, sino

que se designa al Ministerio Publico (Art.23°).

Los ultimos articulos obligan al Ministerio Publico y al Ministerio de Educacion a
realizar, con el apoyo de la sociedad civil, acciones de capacitacion respecto de
la utilizacion de la ley y a fomentar el estudio de la Constitucién y las practicas
democraticas.

El decreto reglamentario tiene cincuenta y tres articulos y esta conformado de la

siguiente manera:
e Titulo I: Disposiciones generales;

e Titulo II: Publicacion y divulgacion de la informacién publica -

transparencia activa,

e Capitulo I: Directrices Generales para la Publicaciéon de Informacion

Publica,
e Capitulo II: Accesibilidad y otras directrices;

o Titulo lll: Gestidn de solicitudes de informacién publica — transparencia

pasiva,

e Capitulo Unico: Recepcién y Respuesta a Solicitudes de Informacion

Publica y otras Directrices;
e Titulo IV: Gestion de la informacion clasificada y reservada,

e Capitulo I: Informacion Publica Clasificada,
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e Capitulo II: Informacién Publica Reservada,

e Capitulo lll: Directrices para la Calificacion de Informacion Puablica
como Clasificada o Reservada,

e Capitulo IV: Denegacion o rechazo del Derecho de Acceso a la
Informacion Puablica por Clasificacién o Reserva;

e Titulo V: Instrumentos de la gestién de informacién puablica,
e Capitulo I: Registro de Activos de Informacién,
e Capitulo II: indice de Informacion Clasificada y Reservada,
e Capitulo Ill: Esquema de Publicacion de Informacién,
e Capitulo IV: Programa de Gestion Documental;
e Titulo VI: Seguimiento a la gestion de la informacion.

En este Decreto se amplian e incorporan algunos conceptos, se detallan
taxativamente los datos que deben publicarse en forma proactiva respecto de los
empleados publicos, se insiste en la necesidad de facilitar el acceso a la
poblacion en situacion de discapacidad y se especifica el procedimiento para
solicitar informacién, en especial si se trata de informacién clasificada y
reservada. Al respecto (Art.16°) se aclara que puede solicitarse informacion
personalmente - por escrito o en forma oral -, telefonicamente, por correo postal
o0 electronico o mediante el formulario existente en el sitio web oficial del
organismo correspondiente. Con relacibn a la informacion clasificada vy
reservada, establece las directrices para la calificacién, asi como la forma de su

divulgacion parcial, en caso de ser posible.

El Titulo V (16 articulos) esta referido a los cuatro instrumentos de gestién de
informacion publica: Registro de Activos de Informacion; indice de Informacion
Clasificada y Reservada; Esquema de Publicacion de Informacién y Programa de
Gestion Documental; detalla los datos que debe incluir cada uno de ellos y obliga
a utilizar las tecnologias de la informacion y garantizar su actualizacion y

divulgacion.
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Para completar la legislacion, a fines de diciembre de 2015 el Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones dicto la Resolucién N° 3564
por la que se establecieron los “lineamientos respecto de los estandares para la
publicacion y divulgacion de la informacién, accesibilidad en medios electrénicos
para poblacion en situacion de discapacidad, formulario electronico para la
recepcion de solicitudes de acceso a informacion publica, condiciones técnicas
para la publicacion de datos abiertos y condiciones de seguridad de los medios

electronicos” (Art.1°).

3.4. SITUACION EN ARGENTINA

Como se ha visto en el capitulo anterior, el acceso a la informacion es un
derecho reconocido por la Constituciéon Nacional Argentina y existia, por lo tanto,
aun sin la sancién de una ley especifica al respecto. Sin embargo, es innegable
gue su practica debia ser regulada, para que el ejercicio de este derecho no
guedase librado a la buena voluntad y arbitrio del funcionario de turno y para
eliminar el ocultamiento y la vieja “cultura del secreto” (Baragli, Raigorodsky y
Gbmez, 2003).

Entre los antecedentes a la sancion de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica N° 27275, se puede citar el proyecto presentado en la
Camara de Diputados, en 2001, por la Oficina Anticorrupcion, el cual fue
discutido y comparado con otras iniciativas de la sociedad civil durante 2004 y
2005 pero nunca llegé a aprobarse en el Senado. A partir de ese momento,
diferentes instituciones y medios de comunicacién desarrollaron campafias de
promocion y difusion de este derecho. En 2010 el Senado dio media sancién a
otro proyecto, sobre la base de varias iniciativas, pero no fue aprobado por la

Camara baja (Bertoni, 2011; Oyhanarte y Kantor, 2015).

Con anterioridad, en 1999 se habia sancionado la Ley N° 25152, de
Administracion de los recursos publicos, cuyo articulo 8° enumera los
documentos producidos en el &mbito de la Administracion Nacional a los que se
le reconoce el caracter de informacion publica, y establece que seran “de libre

acceso para cualquier institucion o persona interesada en conocerla”.
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Otros antecedentes fueron la Ley N° 25831, de 2004, que establece el Régimen
de Libre Acceso a la Informacion Publica Ambiental y garantiza el derecho de
acceso a la informacion relacionada con el ambiente que se encuentre en poder
del Estado nacional, provincial, municipal, asi como de entes autarquicos y
empresas prestadoras de servicios publicos, sean publicas, privadas o mixtas; la
Carta Compromiso con el Ciudadano aprobada por Decreto N° 229/2000, que
contempla en su articulo 4, inciso e) el derecho a obtener informacién clara,
completa y veraz sobre las actividades de la Administracion Pablica Nacional; y
el Decreto N° 1172/2003 que regula el acceso a la informacién publica en el
ambito del Poder Ejecutivo Nacional.

La Ley N° 27275 fue sancionada por el Congreso de la Nacion el 14 de
setiembre de 2016, promulgada por el presidente Mauricio Macri por Decreto N°
1044/2016 del 28 del mismo mes y publicada en el Boletin Oficial de la Nacién el
dia siguiente. Fue reglamentada por Decreto N° 206/2017 el 28 de marzo de
2017 y, de acuerdo a lo dispuesto en su articulo 38 entr6 en vigencia el 29 de
setiembre de 20172, Tiene un total de cuarenta articulos y esta conformada de

la siguiente manera:
= TITULO Preliminar: (1 Articulo);
= TITULO I: Derecho de acceso a la informacién publica,
o Capitulo I: Régimen general (6 articulos),
o Capitulo Il. Excepciones (1 articulo),
o Capitulo llI: Solicitud de informacién y vias de reclamo (10 articulos),
o Capitulo IV: Agencia de Acceso a la Informaciéon Puablica (11 articulos),

o Capitulo V: Responsables de acceso a la informacién publica (2

articulos);
= TITULO Il - Transparencia Activa (3 articulos);

= TITULO Ill - Disposiciones de aplicacion transitorias (6 articulos).

21 Ver Texto completo de la ley N° 27275 y su decreto reglamentario en Anexo Il
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Una particularidad de esta norma, asevera Marcela Basterra en el prélogo de la
obra Ley de acceso a la informacién publica comentada, es que aborda el
derecho de acceso desde cinco planos diferentes: “a) derecho humano
fundamental, b) instrumento para la participacion ciudadana, c) elemento para
garantizar otros derechos, d) herramienta para mejorar la gestién publica y, e)
instrumento de control de la res publica” (Pérez, 2017, p.17).

Al igual que la ley peruana, su objetivo (Art.1°) es promover “transparencia de la
gestion publica” y garantizar “el efectivo ejercicio del derecho de acceso a la
informacion publica” y se agrega el de “promover la participacion ciudadana”.
Estos objetivos se asientan en una serie de principios: Presuncién de publicidad,
Transparencia y maxima divulgacion, Informalismo, Maximo acceso, Apertura,
Disociacion, No discriminacién, Maxima premura, Gratuidad, Control,
Responsabilidad, Alcance limitado de las excepciones, In dubio pro petitor,
Facilitacion, y Buena fe, con lo que se pretende, segun Adrian Pérez (2017) que

el objeto no “constituya una mera declaracion de intenciones” (p.28).

En concordancia con los principios de “informalismo” y “no discriminacién”,
cualquier persona humana o juridica, publica o privada, sin necesidad de
patrocinio letrado ni expresion de motivos puede ejercer el derecho de solicitar y
recibir informacion publica (Art.4°); en tanto, atento al principio de “maxima
divulgacioén”, ésta (Art.5°) debe ser entregada en formatos digitales abiertos y
completa, si bien eso no genera la obligacién de “procesarla o clasificarla”. Del
mismo modo, por el principio de “gratuidad” el Art.6° aclara que solo corren por
cuenta del solicitante los costos de reproduccion. El Art.8° responde al principio
de “alcance limitado de las excepciones” al establecer especificamente las
restricciones al acceso, con la aclaracion de que deben estar fundamentadas y
con la especificacién final de que las excepciones “no seran aplicables en casos
de graves violaciones de derechos humanos, genocidio, crimenes de guerra o

delitos de lesa humanidad”.

También de conformidad al principio de informalismo, el procedimiento para
solicitar informacion (Art.9°) es sencillo, agil, puede realizarse por escrito o por
medios electrénicos, y no requiere mas formalidad que la identificacion de la
identidad y datos de la informacion que se solicita y de contacto del solicitante, “a

los fines de enviarle la informacion solicitada o anunciarle que esté disponible”.
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El Art.2° establece que el derecho engloba la facultad de “buscar, acceder,
solicitar, recibir, copiar, analizar, reprocesar, reutilizar y redistribuir libremente la
informacién”, con lo que se reconoce el derecho del ciudadano a ser informado y
la obligacién estatal de brindar la informacion que se solicite. Estos preceptos
colocan esta ley a la vanguardia de las tendencias en cuanto a definicion de
derecho de acceso a la informaciéon publica. Precisamente, el Art.3° define
informacion publica como “todo tipo de dato contenido en documentos de
cualquier formato que los sujetos obligados enumerados en el articulo 7° de la
presente ley generen, obtengan, transformen, controlen o custodien” y
documento como “todo registro que haya sido generado, que sea controlado o
gue sea custodiado por los sujetos obligados enumerados en el articulo 7° de la
presente ley, independientemente de su forma, soporte, origen, fecha de
creacion o caracter oficial”’. Estos conceptos son més precisos que los de la Ley
Modelo de la OEA (Art.1°, inc.c y d), para la cual informacion es “cualquier tipo
de dato en custodia o control de una autoridad publica” y documento, “cualquier
informacién escrita, independientemente de su forma, origen, fecha de creacién
o caracter oficial, de si fue o no fue creada por la autoridad publica que la
mantiene y de si fue clasificada como confidencial o no”. Se destaca,
fundamentalmente, el hecho de que la informacion publica debe estar contenida

en un documento, independientemente de su formato y soporte.

En lo que respecta a los “sujetos obligados a brindar informacion”, el Art.7° los
detalla taxativamente e incluye a los tres poderes del Estado Nacional con todas
sus dependencias, el Consejo de la Magistratura, el Ministerio Publico Fiscal, las
empresas del Estado, los organismos descentralizados y entidades privadas que
reciben fondos publicos, en concordancia con los estandares internacionales en

la materia.

En cuanto al plazo para responder todo pedido de informacién, el Art.11° lo fija
en 15 dias hébiles, prorrogables por un término similar pero sélo en caso de que
exista dificultad para reunir la informacion solicitada, en cuyo caso tal situacién
debe ser comunicada por acto fundado al solicitante antes del vencimiento del
plazo. Este, a su vez, también por razones fundadas, puede solicitar la reduccion
del plazo. La denegatoria de un pedido no sélo tiene que estar debidamente
fundamentada, sino que debe ser dispuesta por la autoridad méxima de la

entidad. La falta de respuesta se considera denegatoria (Art.13°) y habilita las
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vias de reclamo. El Art.12° autoriza el suministro parcial de informacion,
“utilizando el sistema de tachas”, en caso de que el documento solicitado incluya

datos de acceso limitado.

El Art.14° prevé una doble via de reclamo: judicial y administrativa. La primera se
debe tramitar por medio del amparo y la segunda, ante la Agencia de Acceso a
la Informacién Publica, ente autarquico del Poder Ejecutivo, con autonomia
funcional y rango de Secretaria del Estado, creado en el Cap.IV (Arts.19° a 27°).
En dicho capitulo se especifican las atribuciones, competencias y funciones de
esta Agencia, el procedimiento para seleccionar al Director y las causales para

Ssu remocion.

Cada organismo esta obligado (Art.30°) a designar un responsable de tramitar
las solicitudes de acceso a la informacion en la propia entidad, con funciones
especificas detalladas en el Art.31°, en tanto el Art.28° obliga a los otros poderes
del Estado involucrados por la ley (Poder Legislativo, Poder Judicial de la
Nacién, Ministerio Publico Fiscal, Ministerio Publico de la Defensa y Consejo de
la Magistratura) a crear, en sus jurisdicciones, organismos similares a la Agencia

de Acceso a la Informacion Publica, con competencias y funciones semejantes.

Complementariamente, se crea el Consejo Federal para la Transparencia
(Art.29°) como “espacio para fomentar instancias de coordinacién y cooperacion
interjurisdiccional en materia de politicas de acceso a la informacién, a nivel
nacional y federal, respectivamente” (Pérez, 2017, p.96), constituido por un
representante de cada provincia y de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires con
funciones de cooperacion técnica y de concertacion de politicas en materia de

transparencia y acceso a la informacién publica.

El Art.32° se refiere a la transferencia activa; enumera la informaciéon que debe
publicarse, “en forma completa, actualizada, por medios digitales y en formatos
abiertos”, de “manera clara, estructurada y entendible” para que la ciudadania
pueda tener un acceso directo y conocer funciones, acciones, resultados,

estructuras y recursos de los 6rganos del Estado.

Finalmente, dado que Argentina es un Estado Federal, el Art.36° invita a las
provincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires a adherir a las disposiciones
de la ley. Varias provincias argentinas y la propia Ciudad Autbnoma de Buenos

Aires, al igual que muchos municipios argentinos, han dictado sus propias leyes
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de acceso a la informacion (varias incluso son anteriores a la Ley N° 27275) con
alcances diferentes.

Es de sefalar que las disposiciones de la Ley 27275 complementan las Leyes N°
19549, de Procedimientos Administrativos, N° 25188, de Etica en el ejercicio de
la funcion publica, N° 25326, de Habeas Data y N° 26856, que obliga a publicar
las sentencias, acordadas y resoluciones del Poder Judicial.

El Decreto reglamentario establece (Art.8°, inc.a) que la informacién mantiene el
caracter de reservada, confidencial o secreta durante 10 afios, luego de los
cuales debe analizarse la viabilidad de desclasificarla y que, en caso de utilizarse
el sistema de tachas (Art.12°) debe comunicarse al solicitante los motivos que la

causaron.

3.5. ANALISIS COMPARATIVO DE LAS TRES LEYES

Desde lo formal, las tres leyes tienen una estructura similar y responden a los
mismos cddigos interpretativos. Estan organizadas en Titulos, que abarcan una
determinada cantidad de articulos, cada uno de los cuales comienza con una
leyenda que alude al tema o asunto que trata. En el caso de la ley de Colombia,
algunos articulos incluyen una explicacion adicional en un péarrafo aparte, titulado
paragrafo. En la de Perq, al igual que en la de Argentina, uno de los Titulos esta
dividido en Capitulos y éstos, en articulos, los cuales también tienen una

denominacion.

Al comparar los textos legales, se observan similitudes y diferencias entre ellas,
algunas formales, otras conceptuales, otras correspondientes a la modalidad del
discurso del legislador, otras, debidas a la fecha de sancién de la ley y otras,

finalmente, relacionadas con el objetivo del dispositivo.

Respecto de la fecha, la ley de Pera data de 2002, con una modificacion al afio
siguiente, mientras que la de Colombia fue sancionada en 2014 y la Argentina en
2016.

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



133

Como se explicé en el Capitulo 1, en especial los puntos 1.2. Politicas de
comunicacion y acceso a la informacion a nivel internacional y 1.4. Legislacion
sobre acceso a la informacion en América Latina, en los afios que las separan,
numerosos paises trataron el tema, legislaron al respecto y algunos conceptos
evolucionaron. Asi, en cuanto al objetivo de la ley, (articulo 1° de las tres leyes)
el de la peruana es promover la transparencia de los actos del Estado y regular
el derecho de acceso a la informacion, la de Colombia establece que es regular
el derecho de acceso a la informacion publica y los procedimientos para su
ejercicio, en tanto la argentina dispone que su objeto es garantizar el ejercicio de
este derecho, promover la participacién ciudadana y la transparencia de la
gestion publica. Del texto se deduce que la prioridad para Peru es la promocion
de la transparencia como forma de lucha contra la corrupcién mientras que para
Colombia lo esencial es la informacion y su difusion, para vencer la cultura del
secreto mientras que Argentina pone el acento en el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién, la transparencia en la gestion y la participacion

ciudadana.

En el siguiente cuadro se comparan algunos de los temas que tratan las leyes

gue se estudian:

COLOMBIA PERU ARGENTINA
Ley N° 1712: LEY DE Ley N° 27806, modificada por
TRANSPARENCIA Y DEL | Ley N° 27927: LEY DE Ley N° 27275: DERECHO DE
DERECHO DE ACCESO A | TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION
LA INFORMACION ACCESO A LA PUBLICA
PUBLICA NACIONAL INFORMACION PUBLICA
3 Regular el derecho de Promover la transparenciade | Garantizar el efectivo ejercicio del
§ acceso a la informacion los actos del Estado y regular | derecho de acceso a la informaciéon
=z publica, los procedimientos | el derecho fundamental del publica, promover la participacion
3 para su ejercicio y garantia | acceso a la informacion. ciudadanay la transparencia de la
2 del derecho y las gestion publica.
% excepciones a la
o) publicidad de informacién.
% Toda informacion que un | Cualquier tipo de Todo tipo de dato contenido en
o sujeto obligado genere, | documentacion financiada por | documentos de cualquier formato que
< obtenga, adquiera, o con- | el presupuesto publico que los sujetos obligados generen,
E trole en su calidad de tal. sirva de base a una decisién obtengan, transformen, controlen o
8 8 ¢ o . de naturaleza administrativa, custodien.
Z 1 In ormacion. conjunto asi como las actas de
= % organlzado de.datos conte- reuniones oficiales.
Sa nido en cualquier
s documento que los sujetos
S obligados generen, obten-
% gan, adquieran, transfor-
el men o controlen.
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Documento de

Todo registro que haya sido

@] ] .

3 = archivo: registro de - generado, que sea controlado o que
Sio informacién producida - sea custodiado por los sujetos
© :E) o recibida por una obligados de la presente ley,
£0 entidad publica o independientemente de su forma,
a 8 privada en razoén de sus soporte, origen, fecha de creacion o

actividades o funciones. caracter oficial.

- - - Presuncion de publicidad

Maxima publ_|C|dad Publicidad Transparencia y maxima divulgacion

Transparencia Informalismo
c L.
S Buena f(_e., Maximo acceso
2 Facilitacion Apertura
ko] No discriminacion Disociacion
© . e
=1 gr?tu_lgag No discriminacion
» elerida Méaxima premura:
ke Eficacia Control
s ; . o
S g;e\\/h?ad (ijfenlarlnfortrir:/acmn Responsabilidad
= uigacion proactiva Alcance limitado de las excepciones
o Responsabilidad en el uso In dubio pro petitor

Facilitacion
Buena fe:

L5 Toda persona. Toda persona. Toda persona humana o juridica,
QG publica o privada.
S0
RNy
]
A ©
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Sujetos obligados

Toda entidad publica, en
todas las ramas, en todos
los niveles de la estructura
estatal, central o
descentralizada, nacional,
departamental, municipal y
distrital; los érganos,
organismos y entidades
estatales independientes o
auténomos y de control;
las personas naturales y
juridicas, publicas o
privadas, que presten
funcién o servicios publicos
respecto de la informacién
relacionada con la
prestacion del servicio;
toda persona natural,
juridica o dependencia que
desempefie funcién publica
o de autoridad publica,
respecto de la informacién
relacionada con el desem-
pefio de su funcién; los
partidos 0 movimientos
politicos y los grupos de
ciudadanos; las entidades
gue administren institucio-
nes parafiscales, fondos o
recursos de origen publico;
las personas naturales o
juridicas que reciban
fondos publicos territoriales
y nacionales, respecto de
aquella informacién que se
produzca en relacién esos
fondos.

El Poder Ejecutivo, Ministerios
y Organismos Publicos
Descentralizados; el Poder
Legislativo; el Poder Judicial;
los Gobiernos Regionales; los
Gobiernos Locales; los
Organismos auténomos; las
entidades y organismos,
proyectos y programas del
Estado, cuyas actividades se
realizan en virtud de
potestades administrativas y
las personas juridicas bajo el
régimen privado que prestan
servicios publicos o ejercen
funcién administrativa, en
virtud de concesion,
delegacion o autorizacion del
Estado.

La administracion publica nacional, el
Poder Legislativo, el Poder Judicial, el
Ministerio Publico Fiscal, el Ministerio
Publico de la Defensa, el Consejo de
la Magistratura; las empresas y
sociedades del Estado, las empresas
y sociedades en las cuales el Estado
nacional tenga participacion
minoritaria, los Concesionarios,
permisionarios y licenciatarios de
servicios publicos o concesionarios
de uso del dominio publico; las
organizaciones empresariales,
partidos politicos, sindicatos,
universidades y cualquier entidad
privada a la que se le hayan otorgado
fondos publicos; Instituciones o
fondos cuya administracién, guarda o
conservacion esté a cargo del Estado
nacional; Personas juridicas publicas
no estatales en todo aquello que
estuviese regulado por el derecho
publico; Fideicomisos constituidos
total o parcialmente con recursos o
bienes del Estado nacional; los entes
cooperadores con los que la
administracion publica nacional
celebre convenios; el Banco Central
de la Republica Argentina; los entes
interjurisdiccionales en los que el
Estado nacional tenga participacion o
representacion; los concesionarios,
explotadores, administradores y
operadores de juegos de azar,
destreza y apuesta.
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Transparencia activa / informacién proactiva

Estructura organica,
funciones y deberes,
ubicacion de sus sedes y
areas, divisiones y horario
de atencion al publico;
presupuesto general,
ejecucion presupuestal
anual y planes de gasto
publico para cada afio
fiscal.

Cargo, escalas salariales,
direcciones de correo
electrénico y teléfono del
despacho de los
empleados y funcionarios.
Normas generales y
reglamentarias, politicas,
manuales, metas y
objetivos de las unidades
administrativas, resultados
de auditorias, indicadores
de desempefio; obras
publicas, bienes
adquiridos y arrendados;
contratos de prestacion de
Servicios.

Plan de compras anual,
plazos de cumplimiento
de los contratos.

Plan Anticorrupcién y de
Atencién al Ciudadano.
Servicios que se brindan
al pablico.
Procedimientos que se
siguen para tomar
decisiones; informes de
gestion, evaluacién y
auditoria.

Datos generales de la entidad,
principalmente disposiciones y
comunicados emitidos, su
organizacion, organigrama,
procedimientos, marco legal al
que est4 sujeta y texto
ordenado de Procedimientos
Administrativos que la regula.
Presupuestos ejecutados,
proyectos de inversion,
partidas salariales,
remuneraciones y beneficios
de los altos funcionarios y
personal en general,
porcentaje de personas con
discapacidad del total de
personal que labora en la
entidad, con precisién de su
situacion laboral, cargos y
nivel remunerativo.
Adquisiciones de bienes y
servicios. Actividades oficiales
gue desarrollaran o
desarrollaron los altos
funcionarios de la entidad.
Esta especificada con
precision la informacion que
debe publicar el Ministerio de
Economia y Finanzas, el
FONAFE, la Oficina de
Normalizacién Previsional y el
CONSUCODE.

indice de la informacion publica que
posee; estructura organica y
funciones; nomina de autoridades y
personal, cualquiera sea la modalidad
de contratacion; escalas salariales;
presupuesto, sus modificaciones y
estado de ejecucion; listado de
contrataciones, licitaciones,
concursos, obras publicas y
adquisiciones; informes de auditorias;
permisos, concesiones y
autorizaciones otorgados y sus
titulares.

Normas que establecen beneficios
para el publico; actas de las

deliberaciones de los cuerpos
colegiados, version taquigrafica vy
dictamenes juridicos y técnicos
producidos.

Servicios que brinda, normas de
atencion al cliente; mecanismo para
presentar peticiones y acceder a la
informacion; autoridad competente
para recibir las solicitudes de informa-
cion y procedimientos para interponer
reclamos ante la denegatoria.

indice de tramites y procedimientos
que realiza el organismo; mecanismo
de presentacion de solicitudes o
denuncias; informacion sobre
sistemas de mantenimiento de
documentos.

Acordadas, resoluciones y
sentencias; informacion sobre los
requerimientos de informacién publica
realizados con mayor frecuencia;
declaraciones juradas de los sujetos
obligados a presentarlas en sus
ambitos de accion.

5 A través de la web, de A través de los portales de A través de su pégina oficial de la red
'g medios fisicos, remotos o Internet de las entidades, de informatica, de manera clara,

Qo locales de comunicacion los diarios de mayor estructurada y entendible para los

g electrénica. En diversos circulacion en las localidades, | interesados; por medios digitales y en
3 idiomas, lenguas y en u otros medios de acuerdo a la | formatos abiertos:

k=) formatos alternativos para | infraestructura de la localidad.

% asegurar el acceso a los

9o distintos grupos étnicos y

-§ culturales del pais, en

¥ especial para facilitar el

= acceso a discapacitados.

Q Oral, escrita o por via Personal o a través del portal | Por escrito o por medios electronicos,
n o electrénica. de transparencia. No debe | con indicacion de la identidad del

S 2 expresarse la causa. solicitante, la identificacién de la

§ % informacion que se solicita y los datos
g z de contacto del solicitante.

,_5,_ o
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10 dias. Si en ese lapso no

No mas de 7 dias habiles,

No mas de 15 dias habiles

financiera del pais y la
salud publica.

gobierno; informacion
protegida por el secreto
bancario, tributario, comercial,
industrial, tecnoldgico y
bursétil; informacién vinculada
a investigaciones en tramite;
protegida por el secreto
profesional que debe guardar
el abogado, con datos
personales cuya publicidad
constituya una invasion de la
intimidad personal y familiar o
referida a la salud personal.

& g se responde, se entiende prorrogables en forma prorrogables en forma excepcional
38 que la solicitud fue excepcional por 5 dias habiles | por otros 15 dias habiles.
Q ?-). aceptada y las copias adicionales.
ff © | deben entregarse dentro
de los 3 dias siguientes.
Gratuita o costo de Costos de reproduccion de la Gratuita. Los costos de reproduccion
T ot reproduccion y envio. Se informacion requerida. corren a cargo del solicitante.
8 8§ | preferirala respuesta por
g :’.)_ via electronica.
g e
© Oportuna, veraz, completa, | No hay obligacion de crear o Completa; en el estado en el que se
© % motivada y actualizada. producir informacién con la encuentre, no estando obligado el
2 o gque no cuente o no tenga sujeto requerido a procesarla o
£EZ obligacion de contar la entidad | clasificarla. En formatos digitales
E o al momento de efectuarse el abiertos.
pedido.
Informacion que pueda Informacion clasificada como Informacion clasificada como
dafar derechos de las secreta y/o reservada, por reservada, confidencial o secreta, por
personas fisicas y juridicas | razones de seguridad razones de defensa o politica
a la intimidad, a la vida, la nacional, o cuya revelacion exterior; informacion que pudiera
salud o la seguridad; originase riesgo para la poner en peligro el funcionamiento
secretos comerciales, integridad territorial y/o del sistema financiero o bancario;
industriales y subsistencia del sistema secretos industriales, comerciales,
profesionales. democratico; planes de financieros, cientificos, técnicos o
- operaciones policiales y de tecnoldégicos; informacion que
Informacion reserve~1da que inteligencia, los destinados a comprometa derechos o intereses
pueda provocar dafio alos combatir el terrorismo, trafico legitimos de terceros obtenida en
Intereses publlcc_)s, ala ilicito de drogas y caracter confidencial; informacién en
def‘?”sa y segurldad_ organizaciones criminales; poder de la Unidad de Informacién
o _nauonal_, a las relaciones informacién cuya divulgacion Financiera; informacion relacionada
i |nternac!9na!es, a _Ia ., pudiera afectar relaciones con examenes de situacion,
§ E;?Zggﬁ'ggr’]'g\éejé'lﬂigog I); diplométi_qas con otros paises. evalu_a_c'ién de sist_ema d_e operacién o
= administracion efective{ de Infor_mamc_)n clasificada como FOﬂdICIOU'de funcionamiento;
n L confidencial, con informacién elaborada por asesores
% lc?ej?:tilr?flgﬁgéoj lc;erechos recomgndaciones u opiniones | juridicos cuya p_ublicida_d pudiera
S . producidas en el proceso revelar estrategias o privare a una
) adole_s_cenua, la deliberativo y consultivo previo | persona del derecho al debido
g estabilidad - a la toma de una decision de proceso; informacion protegida por el
(i macroeconémica y

secreto profesional; informacion que
contenga datos personales;
informacion que pueda ocasionar
peligro a la vida o seguridad de una
persona; informacion de caracter
judicial cuya divulgacion estuviera
vedada por otras leyes o por
compromisos contraidos por la
Republica en tratados
internacionales; informacion
reservada y cuya divulgacion pudiera
frustrar el éxito de una investigacion;
informacion sujeta al régimen de
oferta publica.
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De reposicion (dentro de

Reclamo administrativo,

Reclamo administrativo ante la

Exige la publicacion de una
resefia de gobierno, con
andlisis de compromisos
asumidos y proyecciones
econdémicas, 3 meses antes
de las elecciones generales.

T O
;8 g los 3 dias), después, apelacion y proceso de Agencia de Acceso a la Informacién
S8 reclamo administrativo habeas data. Publica y recurso ante los tribunales
8o de primera instancia por via de
oo amparo.
Ministerio Publico. Cada organismo del Estado | Agencia de Acceso a la Informacion
Secretarfa de Transparen- designa su responsable. Publica
cia de la Presidencia de la
Republica, el Ministerio de
2 Tecnologias de la Informa-
o cion y las Comunicaciones,
5 el Departamento Adminis-
& trativo de la Funcién
g Publica, el Departamento
g Nacional de Planeacion, el
2 Archivo General de la
g Nacién y el Departamento
S Admlnlst_ratlvo Nacional de
Estadistica son los respon-
sables del disefio, promo-
cién e implementacion de
la politica de acceso a la
informacion.
Establece sanciones para el .
o funcionario que no cumpla las Esta_blece_ sanciones para el
2 ==== disposiciones de la Ley. Se funcionario 0 agente que qbs_truya el
'8 considera falta grave, acceso a la |nforma_C|_on publica
= pudiendo ser denunciados _requerlda, ola sum|n|_stre en forma_
%) penalmente por la comision de incompleta u o_bs_tacullce de cualquier
delito de Abuso de Autoridad. modo el cumplimiento de la ley
) ; e Crea el Consejo Federal para la
Incluy?_un glosario Incluye un titulo especm(_:o Transparencia, organismo
especifico. relac!onado con e! manejo de interjurisdiccional de caracter
Obliga a realizar acciones Larzgé?éinéaesmpeuckgfizrsﬁc():sgara permanente, qon_representantgs de
de capacitacion, de acceder a la informacion de todas las provincias, que tendra por
o promocion y de carcter fiscal, para que los objeto a cooperacion técnica y la
g instrumentacion de ciudadanos pL,Je dan supervisar concertacion d(_e politicas en materia
2 politicas publicas de las Finanzas Pdblicas y de transparencia y acceso a la
% acceso a la informacion. permitir una adecuada informacion publica. .
B rendicion de cuentas.
o
o

En cuanto al contenido, las tres cumplimentan la mayoria de los requisitos que
proponen los tedricos citados al comienzo de este capitulo. En efecto, tanto la
ley colombiana como la peruana otorgan este derecho a todas las personas, sin
precisar limites -no sélo a los ciudadanos, como sugiere Diaz Cafferata- y la
argentina es mas amplia aun, ya que incluye a las personas juridicas, es decir, a

las instituciones, como sujetos del derecho. Ninguna menciona especificamente
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a los extranjeros, como también propone Diaz Cafferata, pero tampoco se les
impide su ejercicio. Las tres admiten la solicitud en diferentes soportes -incluso la
via oral, en la de Colombia- y sin formalidades; asi como la posibilidad de
recurso en caso de negativa de la Administracién a responder el pedido, si bien
el procedimiento es diferente en cada pais. En las tres la informacion se brinda
en forma gratuita y solo se puede cobrar el costo de reproducciéon del documento
solicitado; debe estar completa, aunque el Estado no esta obligado a procesarla
ni a producir informacion que no disponga; ademas, las negativas deben estar

justificadas.

Las tres leyes delimitan los sujetos titulares: Colombia y Peru obliga a los tres
poderes del Estado de todos los niveles (nacional, regional y municipal) a
transparentar su informacion e incluyen a los organismos auténomos, publicos y
privados, que cumplan funciones o servicios publicos; mientras que la de
Argentina, por tratarse de un pais federal, solo abarca los organismos nacionales
de los tres poderes e invita a la Provincias y Ciudad Autonoma de Buenos Aires
a adherir.?? Es destacable que las leyes colombiana y argentina agregan a los
partidos politicos entre los sujetos obligados y la argentina también incluye a
sindicatos y universidades, aunque solo con relacion a los fondos publicos

recibidos.

Respecto de la informacion minima que debe publicarse proactivamente, las tres
leyes incluyen referencias sobre la estructura orgdnica, servicios, marco
normativo, econémico y presupuestal de las entidades, con algunas variantes: La
ley peruana incluyd, como consecuencia de la sancion, a fines de 2012, de la
Ley General de la Persona con discapacidad, la obligatoriedad de informar el
porcentaje de personas con discapacidad que trabajan en el organismo, su
cargo y remuneracion; la ley colombiana, en tanto, obliga a difundir el Plan
Anticorrupcién y de Atencion al Ciudadano de cada organismo en tanto la de
Argentina incluye las Declaraciones Juradas de los funcionarios y toda
informacion sobre el sistema de mantenimiento de los documentos. Las
excepciones al acceso, como formula el 4° principio de Articulo 19, estan

definidas en forma clara, y son similares en las tres leyes. En todos los casos se

22 Como se dijo en el punto 3.4, la mayoria de las provincias argentinas han adherido o
habian sancionado con anterioridad su propia ley de acceso a la informacion.
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trata, como plantean Cordero Sanz y Diaz Cafferata, de informacion esencial y
trascendente que resguarda otros derechos y en las tres, el secreto esta acotado

en el tiempo.

La publicacion debe realizarse en los sitios web segun las tres leyes; Peru

incluye los diarios de mayor circulacion.

Las tres indican los plazos para responder los pedidos, y en este tema existen
diferencias: 7 dias en Pertd, 10 en Colombia y 15 en Argentina, todos
prorrogables en situaciones excepcionales. En caso de que los pedidos sean
numerosos, 7 dias pueden no ser suficientes para la Administracién, pero si la
informacion se necesita con urgencia, 15 dias pueden ser demasiados para el

solicitante.

El consejo de Fernandez Ramos de que exista coordinacién entre la Ley de
Acceso a la Informacion y la normativa sobre archivos so6lo es adoptado por las

leyes de Peru y Colombia.

Por otra parte, solo las leyes de Perld y Argentina especifican la existencia de
sanciones para los funcionarios que no cumplan u obstruyan el acceso a la

informacion.

Un detalle que tiene que ver con la modalidad discursiva es la incorporacion de
un articulo con el glosario de términos especificos. La ley peruana no lo incluye,
mientras que en las otras dos los vocablos definidos no son los mismos.
Argentina solo explica dos palabras: informacion publica y documento, mientras
gue Colombia define: informacion, informacion publica, informacién publica
clasificada, informacién publica reservada, publicar o divulgar, sujetos obligados,
gestion documental, archivo, documento de archivo, documento en construccion
y datos abiertos, lo que muestra, una vez mas, la estrecha relacion entre acceso
a la informacién y politica archivistica que se percibe en todo el texto legal, como

se expreso en el punto 1.3.

Una diferencia fundamental se encuentra en el concepto de informacion publica.
La ley colombiana, en el glosario de su articulo 6°, define informaciéon como “un
conjunto organizado de datos contenido en cualquier documento que los sujetos

obligados generen, obtengan, adquieran, transformen o controlen”. En tanto,
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Informaciéon publica es “toda informacion que un sujeto obligado genere,

obtenga, adquiera, o controle en su calidad de tal”.

La Ley peruana, por su parte, dice que “para los efectos de esta Ley, se
considera como informacién publica cualquier tipo de documentacion financiada
por el presupuesto publico que sirva de base a una decision de naturaleza
administrativa, asi como las actas de reuniones oficiales”. Asi, las caracteristicas
de que sea resultado de una actividad administrativa oficial y que la fuente de
financiamiento sea el presupuesto publico son necesarias para considerarse
informacion puablica, mientras que para la ley colombiana es suficiente que haya
sido producida por un organismo incluido en la normativa en el marco de sus

funciones, es decir, es mucho mas abarcativa.

En cuanto a la definicibn que ofrece la Ley N° 27275 (“Todo tipo de dato
contenido en documentos de cualquier formato que los sujetos obligados
generen, obtengan, transformen, controlen o custodien”) es, como se explica en
el punto 1.4., precisa y concreta. Cabe recordar que, en una de sus acepciones,
el Diccionario de la Real Academia Espafola define informacion como
“‘comunicacion o adquisicién de conocimientos que permiten ampliar o precisar

los que se poseen sobre una materia determinada”.

Al verificar el concepto de informacion publica en otras leyes, se observa que la
Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno
de Espafia la define como “los contenidos o documentos, cualquiera que sea su
formato o soporte, que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el
ambito de aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en
el ejercicio de sus funciones” (Art.13) mientras que en la ley similar del Estado de
Jalisco, México, también de 2013, es “toda informacion que generen, posean o
administren los sujetos obligados, como consecuencia del ejercicio de sus
facultades o atribuciones, o el cumplimiento de sus obligaciones, sin importar su
origen, utilizacién o el medio en el que se contenga o almacene; la cual esta
contenida en documentos, fotografias, grabaciones, soporte magnético, digital,
sonoro, visual, electrénico, informatico, hologréafico o en cualquier otro elemento
técnico existente o que surja con posterioridad” (Art.3°). Estas definiciones se

acercan mas a los conceptos argentino y colombiano que al peruano.
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En otro orden, las leyes colombiana y argentina, seguramente por ser mas
actuales, no soélo sostienen el principio de publicidad al igual que la peruana,
sino que incorporan los principios de transparencia, buena fe, facilitacion, no
discriminacion, celeridad (o maxima premura), divulgacion y responsabilidad. La
ley de Colombia agrega gratuidad, eficacia y calidad de la informacion, en tanto
la de Argentina incluye informalismo, maximo acceso, apertura, disociacion,
control, alcance limitado de las excepciones y In dubio pro petitor. Ademas, la ley

argentina explica como se aplica cada uno de los principios.

Otra diferencia digna de remarcar es la que concierne el organismo de
aplicacién. Argentina crea un organismo especial para ello, lo cual es
recomendado por Cordero Sanz y Ferndndez Ramos, segun se vio en el punto
3.1. Colombia designa a un organismo preexistente (el Ministerio Publico), en
tanto la legislacion peruana obligaba a cada organismo a designar el area
responsable en su interior hasta que en 2017 se cre6 la Direccién Nacional de
Transparencia y Acceso a Informacion Publica, en el @mbito del Ministerio de

Justicia y Derechos Humanos.

3.6. CONSIDERACIONES FINALES

Si bien los textos legales vigentes en los tres paises en estudio respetan los
principios tedricos internacionales, es necesario comprobar si cumplen con el
objetivo esperado por los legisladores y si su vigencia ha producido
transformaciones en el interior de las administraciones publicas y en el

comportamiento de los ciudadanos.

En efecto, el texto de la ley no garantiza su efectividad y aplicacién integral, de
alli que no sea posible determinar si una de estas leyes es mejor que las otras,
sino si es la mas conveniente para el pais. Sin embargo, teniendo en cuenta que
la informacién publica esta registrada en documentos y que éstos deben ser
gestionados adecuadamente para que sean accesibles, la ley colombiana
parece ser la mas completa por su conexion con los archivos y la gestién
documental. La critica principal que puede efectuarse a la ley argentina es,

precisamente, esta falta de conexion, que se evidencia por la existencia de una
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ley nacional de archivos totalmente desactualizada (Ley N° 15930, de 1961) y la
falta de un Sistema Institucional de Archivos a nivel nacional, como se vera en el

proximo capitulo.

Coincidimos con Severiano Fernandez Ramos (2008) en que una Ley de Acceso
a la Informacién, “por muy bien intencionada y progresiva que sea, no es en si
misma suficiente para generar la inversion en las practicas y usos
administrativos que requiere el derecho de acceso a la informacion” (p.124)
porque es un derecho sumamente fragil y “existen mil y una formas de
vulnerarlo, empezando por el simple y escueto silencio frente a las peticiones”
(p.124). Para tratar de revertir esta situacion es fundamental que los ciudadanos
conozcan sus derechos y exijan su cumplimiento; en este sentido, los medios
masivos de comunicacién tienen un papel importante, como nexo entre el Estado

y la poblaciéon (Mendoza Navarro, 2008).

Cabe sefialar que, en 2013, a diez afios de vigencia de la ley en Perq, la
Defensoria del Pueblo consider6 que, si bien se habia avanzado en el
fortalecimiento del principio de maxima divulgacion, por ejemplo, esta mejora no
resultaba suficiente para asegurar la transparencia Optima de las entidades
publicas, por cuanto registraron quejas respecto del cumplimiento de los plazos y
los procedimientos para la entrega de la informacion solicitada, asi como del
cobro de costos ilegales. Ademas, no todas las instituciones obligadas
designaron el funcionario responsable ni tenian una organizaciéon adecuada para

facilitar el acceso. El Informe sostiene:

tenemos la conviccién de que para derrotar la cultura del secreto
requerimos normas adecuadas, ciudadanos informados,
funcionarios que atiendan con prontitud y calidad los pedidos de
informacién, asi como una institucionalidad garante que, de
manera especializada, autbnoma y estratégica, trabaje para
afirmar el principio de maxima divulgacién en el Estado peruano.
(Defensoria del Pueblo, 2013, p.12)

En Colombia, a un afio de la sancién de la ley N° 1712, el Grupo de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Publica de la
Procuraduria General de la Nacion, en su 1° Informe de Vigilancia y Seguimiento

de la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Publica.
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Diciembre de 2014, evalu6 el cumplimiento de la ley en ciento ochenta entidades
dependientes del Poder Ejecutivo Nacional y comprob6 que el 70% de los
organismos analizados tiene un “cumplimiento superior al 60%, mientras que
30% de las entidades tienen un cumplimiento deficiente, a pesar de que las
obligaciones son de normativas anteriores a la Ley de Transparencia”. Concluye
que “Pese a que la Ley de Transparencia recoge diversas obligaciones de
normativas anteriores (Ley de Archivos, GEL, Ley Anticorrupcion, etc.), las
entidades publicas del orden nacional aun presentan un potencial de
mejoramiento significativo” (Grupo de Transparencia y del Derecho de Acceso a

la Informacién Puablica de la Procuraduria General de la Nacién, 2014)

AUn no se dispone de un informe similar con relacién a la ley de Argentina, dado
gue no tiene mucho tiempo de vigencia. La Memoria de Gestidn correspondiente
a 2017 de la Agencia de Acceso a la Informacion Publica hace referencia,
fundamentalmente, a los aspectos organizativos de la entidad y menciona haber
recibido nueve reclamos por incumplimiento de la Ley N° 27275, todos

relacionados con falta de respuesta en tiempo y forma del pedido formulado.

Sin embargo, es muy probable que la situacion sea semejante, porque el acceso
a la informacion “implica la modificacion de comportamientos, habitos y
expectativas que trascienden su consagracion en normas” (Oyhanarte y Kantor,
2015, p.278), lo cual no es facil de lograr a corto plazo si no existe un
compromiso real, claro, activo y genuino tanto de las autoridades politicas como
de todos los actores sociales, con miras a optimizar la transparencia de las
administraciones, alentar el compromiso civico, lograr la participacion ciudadana

en las decisiones publicas y profundizar la democracia del pais.

Seguramente, es necesario insistir en el cumplimiento del tercer principio de
Articulo 19, (citado en el punto 3.1) en cuanto a que las entidades publicas
promuevan la apertura gubernamental, sin olvidar que, muchas veces, uno de
los mayores obstaculos para acceder a la informacién es la falta de archivos
organizados y que el “manejo idéneo de los documentos oficiales es central para

la aplicacién efectiva del derecho a la informacion” (Mendel, 2009, p.43).
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CAPITULO 4:

Politicas archivisticas y politicas de informacion.

Su relacién con el acceso alainformacion
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4.1. CONCEPTOS DE POLITICA ARCHIVISTICA Y DE POLITICA DE
INFORMACION

La relacién de todo Estado con los ciudadanos se plasma en politicas publicas.
En ellas, la autoridad define medidas concretas para resolver de la mejor manera
posible un determinado problema o asunto y, a partir de determinados valores,
plantea objetivos politicos claros y logra definir temas técnicos. Una politica
publica es una guia orientativa, un curso de accion establecido por la autoridad,
una herramienta que la obliga a cumplir sus compromisos con el ciudadano. Se
trata de un conjunto de metas y objetivos que se materializan en directivas
concretas, tendientes a elevar la calidad de vida de la sociedad, mediante

recursos existentes y o crearse (Vazquez, 2015).

Una politica publica no es estatica, sino que esta sujeta a cambios, atenta al
contexto socio-politico-institucional. Normalmente incluye programas especificos
para solucionar los problemas puntuales y frecuentemente se confeccionan con

la participacion de la sociedad civil.

Asi como en todo Estado existen politicas publicas de vivienda, de seguridad o
de salud, es necesario que haya una politica publica de informacién, que regule
la capacidad de adquirir, conservar, utilizar y difundir la informacion en sus
diferentes soportes y dimensiones. Este planteo no es nuevo: en 1985 Inés
Wesley-Tanaskovic expuso la necesidad de que los gobiernos apliquen politicas
de informacién “que den orientacibn y apoyo a quienes participan en la
produccion, transferencia y utilizacion de la informacién y contribuyan a lograr
que [...] la informacién se registre, se almacene y se utilice adecuadamente con
el maximo beneficio para la sociedad y los individuos que la integran” (p.3).
Asimismo, James Rhoads (1983) insiste en la conveniencia de que haya
colaboracién y participacion entre los distintos profesionales de la informacién
(archiveros, bibliotecarios, documentalistas, informaticos) “en actividades

conjuntas que redunden en provecho de todos” (p.39), y cita especificamente, la
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elaboracion de normas y “la preparacion y promocion de las politicas,

infraestructuras y sistemas nacionales de informacion” (p.39).

La informacion, entendida como “conocimiento acumulado de forma
comunicable” fue y es, segun Mercedes Caridad Sebastian et al. (2000),
fundamental para el desarrollo social e individual. Para ellos, una politica de
informacién “esta constituida por aquellas directrices que rigen a un pais hacia la
consecucion del derecho a la informacion por parte de todos sus ciudadanos”
(p.23). Dicho de otro modo, una politica de informacién es una planificacién, con
principios, objetivos, estrategias, programas y lineas de accion concretas,
destinada a desarrollar y usar recursos, servicios y sistemas de informacion.
Estiman que las politicas de informacion deben abarcar no sélo los archivos y las
bibliotecas, sino también la informatica y las telecomunicaciones, que son
necesarias para el desarrollo tanto industrial como cultural, y proponen el
establecimiento de programas de cooperacion entre los paises, con politicas
internacionales de informacion, lo que permitiria ahorrar recursos y aumentar el

potencial en esta materia.

Toda politica de informacion debe estar asociada, por una parte, al compromiso
del Estado con el uso apropiado de los datos por parte de la administracién
publica y la sociedad vy, por la otra, a las condiciones de la sociedad civil para
reconocerla como derecho, utilizarla y generar nuevas demandas a partir de su
uso. Debe procurar crear mecanismos de integracibn para optimizar la
administracion de los recursos de informacién disponibles, compatibilizar los
procedimientos y tecnologias utilizados y evitar la duplicaciéon de esfuerzos
(Mejia, 1997).

Entre sus objetivos José Maria Jardim (2010) menciona: establecer las
necesidades de informacion de las diferentes categorias socio-profesionales;
definir prioridades a estas necesidades; determinar la organizacion del sistema
nacional de informacién y los servicios que debe brindar; evaluar los medios
humanos, materiales y financieros dedicados a la informacién cientifica y
tecnoldgica; v fijar las acciones que deben emprenderse para cumplir la misién.
En general, debe ocuparse de crear las condiciones para una gestion eficaz de
la informacién mediante un marco institucional adecuado al contexto local, y
dotarlo de los recursos suficientes (personal, instalaciones y fondos) para cumplir

los objetivos planteados (Wesley-Tanaskovic, 1985).
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En cuanto a sus funciones, Mercedes Caridad Sebastian et al. (2000) citan:
analizar la situacion existente, definir los objetivos y lineas de accion, determinar
los criterios de actuacioén, formar profesionales competentes, promover el uso de
la informacion - en especial a través de las tecnologias - y acompafar las

politicas con estrategias concretas de seguimiento.

Dada su amplitud, una politica publica de informacion puede contener varias
politicas especificas, abarcar diferentes dimensiones o incluir diversos aspectos:
la tecnologia, la economia, la industria, la cultura, la produccion. Desde otra
perspectiva, las politicas de informacion se pueden reunir en cinco grupos: la
proteccion de la informacion (que incluye la seguridad nacional, el secreto oficial,
la protecciéon de datos, la divulgacion de la informacién); el mercado de la
informacion (que abarca la propiedad intelectual, el derecho de copiado, la
proteccion de datos, el flujo de datos); la radiodifusion y las telecomunicaciones
(que engloba la libertad de expresion, los servicios universales y la legislacién de
los medios en general); el acceso a la informacién publica (que comprende el
depdsito legal, las bibliotecas, las publicaciones gubernamentales, los recursos
informativos del gobierno), y la sociedad de la informacion y la infraestructura de

la informacion (Sanchez Vanderkast, 2004).

Entre las relacionadas especificamente con los documentos y los archivos se
pueden citar: una politica archivistica, una politica de gestion documental, una
politica para la proteccion y preservacion de los documentos de archivo
(Mendoza Navarro, 2015). En esta Ultima se establecen las medidas para
promover y garantizar la preservacion de los documentos producidos, tanto en
soporte papel como digitales, con miras a facilitar su acceso y a conformar el
patrimonio documental, en tanto a la politica de gestion documental le
corresponde definir las acciones a desarrollar para lograr la eficiencia de los
procesos, la mejora en obtencion, difusién y transmisioén de la informacién y la

prestacion de servicios de calidad en la Administracion.

La politica puablica archivistica?®> debe contemplar la problemética de la
produccion de los documentos publicos, la organizacion de los archivos, su
difusién y su acceso; debe ocuparse tanto del servicio juridico-administrativo

como del patrimonio documental (Vazquez, 2015). En su formulacién, asi como

23 Aida Luz Mendoza Navarro (2015) la denomina Politica Institucional de Archivos.

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



149

en su ejecuciéon y evaluacién, es importante la participaciéon de los distintos
sectores sociales y el involucramiento de los diferentes tipos y categorias de
usuarios y de las organizaciones profesionales, ademas de funcionarios de los

tres poderes del Estado.
La politica archivistica fue definida por Victor Bello Jiménez (2014) como:

las acciones y decisiones adoptadas por los gobernantes para la
correcta produccién de documentos, el buen funcionamiento de
los archivos, la adecuada organizacion de los documentos, prestar
un buen servicio a todos los agentes relacionados con ellos y, en
consecuencia, fomentar la eficacia administrativa de un organismo
0 un conjunto de los mismos, propiciar la participacion ciudadana
mediante el control y transparencia de la administracion, favorecer

la investigacion y garantizar la pervivencia de la memoria. (p.79)
Y por José Maria Jardim (2010) como:

el conjunto de premisas, decisiones y acciones - que produce el
Estado y que se incluyen en las agendas gubernamentales en
aras del interés social - que consideran los diferentes aspectos
(administrativo, legal, cientifico, cultural, tecnolégico, etc.) de la
produccion, uso y preservacion de la informacién archivistica

publica y privada. (p.191)

Por su parte, Manuel Vazquez (2015) la define como

aquella politica que formula objetivos y propone los medios
apropiados para servir a los derechos y necesidades de la
sociedad en su conjunto; de las instituciones
productoras/receptoras de los documentos; de los interesados
individuales o institucionales y, por altimo, de los investigadores

retrospectivos. (p.94)

Si bien las concepciones son semejantes, el primero hace referencia a los
documentos, el segundo, a la informacion y el tercero, al servicio. El objetivo de
toda politica archivistica es dar respuesta a problemas politicos en materia de

archivos y establecer disposiciones para la produccion, control y servicio de los
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documentos, a través de normas, directivas o resoluciones, que deben ser
acatadas por los diversos o6rganos de gobierno y los agentes que se
desempenfan en ellos (Jardim, 2010). En cuanto a los servicios, es fundamental
tener en cuenta las necesidades de los usuarios. Por lo tanto, siendo el acceso a
la informacion un servicio que debe prestar todo Archivo, la politica archivistica
debe contar con un programa especifico que establezca las condiciones,
caracteristicas y requerimientos para que el usuario pueda acceder a los

documentos y a la informacion.

Para que funcione, toda politica archivistica requiere de tres elementos:
normativa adecuada, sistema archivistico eficaz y personal capacitado

convenientemente (Bello Jiménez, 2014).

La legislacién, ademas de respetar los principios teéricos y técnicos de la
archivistica y formular el modelo de gestiobn documental, debe adecuarse al
marco constitucional del pais, la situacion real de sus Archivos, su contexto
social y politico, las condiciones para la aprobacion de una ley y demas
peculiaridades del lugar. Ademas, por la naturaleza de su objeto, debe tener
relacion con la legislacién sobre patrimonio cultural, bibliotecas, museos,
derecho de autor, etc. Es de sefialar que la legislacion archivistica es un
instrumento esencial para la gestion, preservacion y uso de los documentos,
indispensable para regular la politica archivistica, pero no es suficiente ni
constituye por si sola una politica archivistica ya que, como se dijo, se necesita

también del sistema y del personal.

En cuanto al Sistema de Archivos o Sistema Archivistico, entendiendo que
sistema es un conjunto de elementos y sus relaciones que funcionan como un
todo para lograr determinados resultados, Antonia Heredia Herrera (2013) lo

define como

estructura administrativa en la que cada Archivo tiene su sitio y
estad relacionado con los demas y consta no solo de estas
instituciones o centros sino de 6rganos consultivos y ejecutivos,
de un cuerpo legislativo y normativo y de recursos econémicos y

profesionales que posibiliten la mayor cota en los resultados.
(p.85)
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En tanto para la colombiana Myriam Mejia (1997) es “el conjunto de los archivos
publicos y privados existentes en el pais, vinculados y articulados en forma tal

que sus recursos Y servicios puedan ser aprovechados por la comunidad” (p.29).

Su objetivo bésico es optimizar el funcionamiento de los archivos de una
organizacion y lograr una gestion documental acorde a sus necesidades de
informacion, mediante la aplicacion de principios, técnicas y métodos
archivisticos (Mendoza Navarro, 2015). M&s aun, la institucion de un sistema de
archivos “puede ser considerada la piedra fundamental de la politica de gestion
documental y también de acceso a la informacion en la administracién” (Pimenta
Bernardez, 2015, p.174). Para que cumpla sus objetivos, debe incluir los tres
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), dar participacion a los archivos
privados y ocuparse de cuestiones como la organizacion de una red nacional de
archivos, la profesionalizacion del personal, la proteccién del patrimonio
documental, la identificacion de la produccién documental y el registro de los

archivos administrativos (Swiderski y Cipolletta, 1997).

La creacion, funcionamiento, mantenimiento y evaluacion del Sistema de
Archivos es uno de los puntales de toda politica archivistica y debe ocuparse,
por una parte, de la proteccion documental y, por la otra, de la gestion de los
documentos. La primera incluye la atencién de la infraestructura, los equipos, las
medidas de seguridad y el personal, en tanto la gestiébn comprende las diferentes
funciones archivisticas: identificacién, clasificacién, ordenacion, descripcion,
evaluacion y preservacion, asi como el servicio de los documentos a los
usuarios. En caso de gestion documental electrénica se requieren también
recursos informéticos (hardware y software) segun las necesidades de la
institucion. En todos los casos, es fundamental la participacién y el compromiso
de todos los involucrados, cualquiera sea su nivel jerarquico (Mendoza Navarro,
2015).

Manuel Vazquez Murillo (2003) sugiere la existencia de una politica Unica, de

administracion de documentos, informacion y Archivo. Los objetivos de esta

politica son: “salvaguardar los derechos de los ciudadanos y del Estado”, “elevar

[ T] ”

la eficiencia del Poder Ejecutivo”, “depurar las masas documentales”, “establecer
una burocracia al servicio de los ciudadanos”, “brindar transparencia democratica
a los actos del gobierno”, “ofrecer una red de seguridad para documentos en

peligro” y “poner los documentos cientificos al alcance de la comunidad”. (pp.39-
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40). No coincidimos con esta postura, porque entendemos que la politica de
Archivos y la de Administracién de Documentos deben ser parte de la politica de
informacion; es decir, esta ultima debe abarcar las dos primeras e incluir otros
sistemas de informacion, tales como bibliotecas, hemerotecas, museos, redes

sociales, internet, segun la naturaleza de la institucion de que se trate.

Por su parte, Carol Couture et Jean-Yves Rousseau hablan de “politica de

tratamiento de los documentos”, la cual

debe tener por objetivo la planificacién, el establecimiento y el
apoyo de todos los medios (reglamentacion-estructura-programa)
gue hard posible un control racional, eficaz y rentable de la
creacion, de la utilizacién, de la recuperacion y de la conservacion
a plazo mas o menos largo de los documentos que esa
Administracion produce o recibe en el ejercicio de sus actividades.
(Llans6 Sanjuan, 2006, p.64)

Sus componentes son: la legislacién o reglamentacion, la estructura -que incluye
el organigrama y los recursos fisicos, humanos y financieros- y el programa para
el tratamiento de los documentos -que abarca normas para su produccion,

tratamiento y difusion.

En este capitulo se analizan las politicas de informacion y archivistica en Perdq,
Colombia y Argentina; se estudia el estado de situacion legal y la realidad de
cada pais en esta materia; se trata de encontrar similitudes y diferencias y, en
especial, la relacién que existe con las politicas de acceso a la informacién y su

marco legal.

4.2. ESTADO DE SITUACION Y REALIDAD PERUANA

Segun Aida Luz Mendoza Navarro (2004) la peruana es “una de las
legislaciones mas avanzadas de Latinoamérica, porque incluye una serie de
medidas para la conservacion del patrimonio documental [asi como] diversos
aspectos relacionados con la administracion de los archivos” (p.95). Sin

embargo, dados los avances tecnolégicos de las ultimas décadas y el proceso
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de modernizacion y descentralizacion que ha instrumentado el gobierno,

necesita actualizarse (Mendoza Navarro, 2010).

El Decreto Legislativo N° 120, del 12 de junio de 1981, establece que el Archivo
General de la Nacion es el organismo publico descentralizado responsable de la
defensa, conservacion e incremento del patrimonio documental del pais (Art.1°)
y tiene a su cargo “planificar, dirigir, normar y racionalizar las actividades
archivisticas a nivel nacional” (Art.2°, a). La Ley N° 25323, del 4 de junio de
1991, lo erige como organismo rector del Sistema Nacional de Archivos y
dispone que tiene a su cargo fijar la politica archivistica del pais, ademas de
impulsar el desarrollo del Sistema y formular las normas técnicas sobre
organizacion y funcionamiento de los archivos publicos a nivel nacional (Art.10°).
Su decreto reglamentario, N° 008-92-JUS, incorpora, como funcion del Archivo
General de la Nacion, la de garantizar el acceso a los documentos integrantes

del patrimonio documental (Art.10, g).

El Sistema tiene la finalidad de integrar los archivos del &mbito nacional, para
garantizar la organizacion, conservacion, defensa y servicio del patrimonio
documental peruano, mediante la aplicacién de principios, normas, técnicas y
métodos de archivo. (Art.1). Esta integrado por el Archivo General de la Nacion,
los Archivos Regionales y los archivos de todas las entidades publicas
nacionales, cualquiera fuere su naturaleza, régimen legal y dependencia y los
archivos notariales. El Art.27 del decreto reglamentario, a su vez, precisa que
estan incluidos los archivos de los entes autdbnomos, ministerios, instituciones
publicas descentralizadas, empresas estatales de derecho publico y privado,
empresas mixtas con participacion del Estado, gobiernos regionales y gobiernos

locales. Ademas, pueden adherir, por convenio, los archivos privados.

Entre sus funciones se encuentran la de impulsar la capacitacion e investigacion
archivistica, normalizar y hacer eficientes los procesos técnicos y la de promover

la accesibilidad a la informacién existente en los documentos publicos del pais.

Todo un capitulo del citado Decreto Supremo N° 008-92 JUS esté referido a la
accesibilidad a la informacién, a la que define como “disponibilidad de los
documentos para la consulta mediante la funcidn de servicio que realiza todo
Archivo” (Art.34). Establece que todos los documentos conservados en los

Archivos que integran el Sistema son de acceso publico, que el mismo Sistema
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establecera el procedimiento correspondiente (Art.36) y que en los convenios de
adhesion de los Archivos Privados se fijaran las condiciones de acceso de sus
documentos (Art.39).

El rol de autoridad nacional en materia archivistica del AGN esta reconocido
también en la Ley N° 27806, de transparencia y acceso a la informacién publica,
como se vio en el capitulo anterior. En efecto, el Art.21 dispone que la
Administracion Publica debe remitirle “la informacién que obre en su poder’ y le
otorga la potestad de destruir la informacion sin utilidad publica, cuando no se la

ha requerido durante un “plazo razonable”.

Con anterioridad, el 16 de mayo de 1972, se habia dictado el Decreto Ley N°
19414, de defensa, conservacion e incremento del patrimonio documental de la
Nacion, norma que establece que los documentos de mas de 30 afios de
antigiedad deben transferirse al AGN. Por otra parte, el Sistema cuenta con rica
normativa que regula los procedimientos especificos tanto para las

transferencias como la consulta de los documentos publicos.

En cuanto a politicas archivisticas, Miguel Angel Vasquez Guillén (2014)
menciona que, para el periodo 2012-2016 el AGN propuso tres lineas: “a) la
organizacién y conservacion documental; b) el fortalecimiento del Sistema
Nacional de archivos y la formacién y c) capacitacion archivistica” (p.392).
Ninguna de ellas se relaciona directamente con el acceso a la informacion, si
bien su objetivo general fue “impulsar la organizacién, descripcién y
conservacion preventiva del Patrimonio Documental de la Nacién que custodia el

AGN, para ampliar la difusién y servicios archivisticos” (p.392).

4.3. SITUACION ARCHIVISTICA DE COLOMBIA

Colombia tiene abundante y moderna legislacion con relacion a los archivos, su
organizacién y funcionamiento. Entre sus caracteristicas mas notorias se
destaca el hecho de que los Archivos se conciben como centros de informacion,
abandonando la concepcion tradicional que los considera depoésitos de
documentos y custodios del pasado, se insiste en la necesidad de formacién del

personal y en el uso de las nuevas tecnologias (Scarensi, 2014).
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El Archivo General de la Nacion, creado por Ley N° 80 de 1989, tiene,
especificamente, las funciones de “establecer, organizar y dirigir el Sistema
Nacional de Archivos” (Art.2°, a) y de “formular, orientar, coordinar y controlar la
politica nacional de archivos, acorde con el Plan Nacional de Desarrollo y los
aspectos econdmicos, sociales, culturales, cientificos y tecnoldgicos de los
archivos que hagan parte del Sistema Nacional de Archivos” (Art.2°, d). La
misma ley crea el Sistema Nacional de Archivos, como “programa especial, para
todas las instituciones archivisticas y colecciones documentales publicas y
privadas, del orden nacional, departamental, intendencial, comisarial, municipal y
distrital” (Art.3°).

La Ley N° 594 de 2000 establece las reglas y principios generales que regulan la
funcién archivistica del Estado. Entre los principios que la rigen sobresalen: la
importancia de los archivos para la administracion y la cultura; la administracion
y el acceso a los archivos como obligacion del Estado; la responsabilidad de los
servidores publicos en la organizacion, conservacion, uso y manejo de los
documentos; la funcion probatoria, garantizadora y perpetuadora de los archivos
en un Estado de Derecho; el rol de los archivos como elementos fundamentales
de la racionalidad de la administracion publica y como agentes dinamizadores de
la accion estatal; y la necesidad de modernizar y fortalecer la infraestructura y la
organizacion de los sistemas de informacion, estableciendo programas eficientes

y actualizados de administracién de documentos y archivos (Art.4°).

Por otra parte, la aplicacion de esta Ley garantiza la salvaguarda y difusién del
patrimonio documental colombiano. En el marco de la Ley N° 594 el AGN publicé
varias normas técnicas, entre ellas una “Guia para la implementacién de un

programa de gestion documental”’ (Archivo General de la Nacion, 2005).

El Decreto N° 1080, del 26 de mayo de 2015, que compila todo el ordenamiento
juridico del Sector Cultura existente hasta el momento, en su Titulo II: Patrimonio
Archivistico, reglamenta con precision el Sistema y la Red Nacional de Archivos.
Establece que el fin del Sistema es “adoptar, articular y difundir las politicas,
estrategias, metodologias, programas y disposiciones que en materia archivistica
y de gestibn de documentos y archivos establezca el Archivo General de la
Nacion Jorge Palacios Preciado, promoviendo la modernizacion y desarrollo de
los archivos en todo el territorio nacional” (Arts.2.8.2.1.2.). La articulacion se

efectla entre los niveles nacional, territorial e institucional, e incluye organismos
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técnicos, consejos asesores Yy los Archivos departamentales, distritales,
municipales, de los territorios indigenas y de los Territorios Especiales
Biodiversos y Fronterizos, ademés de los archivos privados declarados “bien de

interés cultural” y aquellos de entidades privadas que decidan adherir al Sistema.

En este mismo decreto se faculta al AGN a crear el Sistema Integral Nacional de
Archivos Electronicos, como programa especial para coordinar la politica
nacional en materia de documentos digitales y el impacto de las nuevas
tecnologias en la gestiébn documental, para garantizar la homogeneidad en la
gestién archivistica del Estado (Arts.2.8.2.1.18) y se dispone el desarrollo de una
Red Nacional de Archivos, que articule, integre e interconecte, mediante el uso
de sistemas y tecnologias de la informacion, a todos los archivos integrantes del

Sistema, a los fines de facilitar su consulta (Arts. 2.8.2.4.1).

La politica publica de archivos, emitida por el AGN en 2016 esté orientada hacia
dos frentes: por una parte, los Archivos del Estado y el patrimonio documental y,
por la otra, la gestion documental en la Administraciéon Publica; cada uno de ellos
tiene objetivos y lineas de accion puntuales, sumamente relacionadas con el
acceso a la informacion. Asi, el primer frente promueve el acceso democrético a
los documentos, como medio de conocer y rescatar la historia, en tanto el
segundo impulsa la eficiencia de la administracion publica y aporta “a la
construccion de la sociedad de la informacién y el conocimiento, facilitando el
acceso al ciudadano”, entendiendo que el acceso a la informacién es uno de los
indicadores de democracia del pais. (Archivo General de la Nacién Colombia,
2016).

En la presentacion de dicha politica se aclara que

Los lineamientos propuestos se basan en la politica sectorial y lo
establecido en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais”, donde la entidad comparte propdsitos tales
como el de construir una Colombia en paz, equitativa y educada,
en armonia con los propésitos del Gobierno Nacional. (Archivo

General de la Nacién Colombia, 2016, p.6)

La propuesta relaciona los principios constitucionales con la legislacion
especifica en materia de cultura, de patrimonio cultural y de archivos; afirma la

necesidad de instrumentar sistemas de gestibn documental y de gestion de
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calidad, como parte del Sistema de Informacion Administrativa del sector publico;
y crea la Red Nacional de Archivos con utilizacion de nuevas tecnologias.

Asimismo, como se vio en el capitulo anterior, esta politica armoniza
perfectamente con las disposiciones de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, tanto en lo conceptual como en lo procedimental. Ademas,
ambas forman parte de las diecisiete politicas de desarrollo administrativo
establecidas por Decreto N° 1083, del 26 de mayo de 2015, ampliado por
Decreto N° 1299, del 25 de julio de 20182, que se articulan en el Modelo
Integrado de Planeacion y Gestion.

4.4, LEGISLACION Y REALIDAD ARCHIVISTICA DE ARGENTINA

A diferencia de Colombia y Perd, la legislacion archivistica argentina es escasa,

antigua, fragmentaria y desactualizada.

El funcionamiento del Archivo General de la Nacién, como organismo
dependiente del Ministerio del Interior, se rige por las disposiciones de la Ley N°
15930, que data de 1961 y lo caracteriza como Archivo Histérico. Su falta de
modernidad se evidencia desde los primeros articulos, cuando se establece
como funcién la de ordenar y clasificar “con criterio histérico” los documentos

gue estan bajo su custodia (Art.2°, b), concepto totalmente opuesto a la

24 Seglin el Articulo 2.2.22.3 Las Politicas de Desarrollo Administrativo son:
1.Planeacion Institucional

2.Gestion presupuestal y eficiencia del gasto publico

3.Talento humano

4.Integridad

5.Transparencia, acceso a la informacién publica y lucha contra la corrupcion
6.Fortalecimiento organizacional y simplificacion de procesos

7.Servicio al ciudadano

8.Participacion ciudadana en la gestion publica

9.Racionalizacién de trdmites

10.Gestion documental

11.Gobierno digital

12.Seguridad digital

13.Defensa juridica

14.Gestion del conocimiento y la innovacion

15.Control interno

16.Seguimiento y evaluacion del desempefio institucional

17.Mejora normativa
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archivistica moderna, segun la cual las series se organizan siguiendo el principio
de procedencia y el método funcional. La misma norma crea una Comision
Nacional de Archivos, como organismo asesor en lo relativo a la conservacion de
los documentos historicos y en la seleccion de documentos a publicar (Art.14°).

Esta Comision nunca actud.

El Decreto N° 1571, del 9 de octubre de 1981, fue un primer intento normativo en
materia de evaluacion documental: establecid los plazos minimos de
conservacion de documentos de personal y de control, dispuso la constitucion de
Comisiones de Seleccion Documental en cada organismo nacional y fijo el
procedimiento a seguir para transferir o eliminar los documentos, teniendo en
cuenta sus valores primarios y secundarios. Este dispositivo fue derogado por el
Decreto N° 1131/2016, que crea el Sistema de Gestion Documental Electronica -
GDE-, con la funcién de centralizar, contener y conservar los documentos
electronicos obrantes en el sistema, asegurando su integridad, accesibilidad y
disponibilidad. EI mismo decreto faculta a la Secretaria de Modernizacion
Administrativa a dictar normas relativas a la conservacion y plazos de guarda de
los documentos en dicho Sistema asi como para el proceso de digitalizacion,
archivo y conservacion de documentos de gestion en soporte papel, producidos
por el sector publico nacional. Esta norma complementa el Decreto N° 561/2016
por el que se aprueba la implementacion del sistema GDE como sistema
integrado de caratulacion, numeracién, seguimiento y registracion de

movimientos de las actuaciones y expedientes del Sector Publico Nacional.

Dada la antigledad y caracteristicas de esta legislacién, ninguna de ellas
menciona el acceso a la informacién. Por su parte, la Ley N° 27275, como se
sefal6 en el capitulo anterior, no hace referencia a los archivos ni a la gestion

documental.

En lo que respecta la proteccion de datos sensibles rige la Ley N° 25326,
sancionada el 4 de octubre de 2000, que otorga al titular de los datos, el derecho
a solicitar y obtener informacion sobre sus datos personales, especificando que
ésta debe ser suministrada en forma clara, amplia, completa y en lenguaje
accesible (Art.15). Sin embargo, el objetivo de la norma es preservar datos
relacionados con el trafico de informacién y no legislar sobre el acceso a la
informacion, por lo que llega a considerar sinénimos los términos Archivo,

registro, base y banco de datos.
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Argentina no dispone de un Sistema Nacional de Archivos, a pesar de que hubo
varios proyectos y numerosos intentos de parte de los profesionales. Graciela
Swiderski y Elisabet Cipolletta (1997) mencionan que a fines de los afios 70 se
propuso la creacion de un Sistema Nacional de Archivos, a cuya cabeza se
ubicaba el AGN. La funcién principal del Sistema era supervisar la organizacion,
conservacion y difusion del patrimonio documental argentino y asegurar su
accesibilidad para la administracion y para la investigacion. El proyecto fue
rechazado por las provincias y fracasé. En la década del 90 una comision
especifica creada en el ambito del Ministerio del Interior redacté un nuevo
proyecto de Sistema Nacional de Archivos, integrado por todos los archivos de la
Administracion Publica Nacional y al que se invitaba a adherir por convenio a los
Poderes Legislativo y Judicial, a las provincias y a la Iglesia, el cual tampoco se
concretd. Posteriormente, a finales de esa misma década, se presentd un
proyecto de organizacién del Archivo General de la Nacion en reemplazo de la
Ley N° 15930. En él se contemplaba el disefio de un Sistema Nacional de
Archivos, de aplicacion obligatoria para la Administracion Publica Nacional y, por
adhesion, para las provincias, municipios e instituciones privadas. Nunca se

sanciono.

En la practica, el Departamento Archivo Intermedio del Archivo General de la
Nacién cumple algunas de las funciones que normalmente ejercen los sistemas
nacionales de archivos. En efecto, asiste a la Administracion Publica Nacional en
materia archivistica, promueve sistemas y medidas para la organizacion y
gestion de los fondos documentales, colabora en la elaboracion de proyectos de
normativas, supervisa el cumplimiento de la reglamentacién vigente y asesora a

los organismos que lo requieran (Nazar, 2007, p.02).

Dado que las provincias argentinas son autbnomas constitucionalmente, algunas
de ellas han creado Sistemas Provinciales de Archivos. Entre ellas, San Juan
(Ley N° 5307/1984), Chaco (Ley N° 3123/1985), Neuquén (Ley N° 1732/1987),
Santa Fe (Ley N° 10870/1992), Salta (Ley N° 7092/2000), Tierra del Fuego (Ley
N° 714/2006) y La Rioja (Ley N °10080/2018). En general estos Sistemas estan
integrados por los archivos de los organismos dependientes del Poder Ejecutivo
y por opcién o convenio, los del Poder Legislativo, del Poder Judicial, de los
municipios, de organismos privados y particulares, empresas, entidades

sociales, politicas, culturales, educativas, religiosas y militares y archivos de
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cualquier otra institucion. Todos incluyen, entre sus objetivos, organizar,
acrecentar y difundir el patrimonio documental de la Provincia y asegurar su

accesibilidad, sin mayores menciones al acceso a la informacion.

4.5. ANALISIS COMPARATIVO DE LAS POLITICAS ARCHIVISTICAS DE
PERU, COLOMBIA Y ARGENTINA

Segun la teoria archivistica, toda gestibn administrativa se plasma en
documentos de archivo; cada organismo debe prever las medidas adecuadas
para una correcta gestion de esos documentos y una gestion documental
moderna requiere la creaciéon de un Sistema de Gestion Documental v,
consecuentemente, de un Sistema Institucional de Archivos. Este, junto a la
normativa - suficiente y actualizada - y el personal capacitado, deben responder,
como se vio en el punto 4.1, a la politica archivistica y a la politica de informacién
general del Estado. Como toda politica, debe ser evaluada sistematicamente
para corregir los errores que se encuentren y adecuarla a las necesidades que

surjan, para lograr los resultados esperados atento los objetivos planteados.

Como se ha visto, Pertd y Colombia han implantado Sistemas Institucionales de
Archivos, que funcionan desde hace casi tres décadas, y tienen una abundante
legislacion para llevar a cabo los procedimientos y organizar sus Archivos. En
ambos casos, el sistema esta dirigido por el Archivo General de la Nacion, que
tiene a su cargo la formulacion de la politica archivistica. En ambos casos,
también, el Sistema abarca e incluye la totalidad de los Archivos del pais, de los
distintos niveles (nacional, regional, territorial, provincial, distrital, municipal o
local, segun la denominacién de cada pais) y los archivos privados pueden
incorporarse, por convenio. En Argentina la situacion es diferente, ya que, como
se vio en el punto 4.4, no existe un Sistema Nacional de Archivos
institucionalizado y es posible la existencia de sistemas de archivos provinciales,

atento las atribuciones que otorga a las Provincias la Constituciéon Nacional®.

25 Respecto de los archivos y la gestion documental no existe en la Constitucién Nacional
ninguna disposicion taxativa. Se tienen en cuenta, para ello, los Art.5°, que establece
que ‘el Gobierno federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus
instituciones”, 121°, por el que “las provincias conservan todo el poder no delegado por
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En cuanto a la finalidad del Sistema existen algunas diferencias. La ley peruana
sefiala la de integrar los archivos para garantizar la organizacién, conservacion,
defensa y servicio del patrimonio documental, en tanto la colombiana indica la de
articular y difundir politicas, programas y disposiciones en materia de archivos y
de gestion documental, para impulsar la modernizacién y el desarrollo de los
archivos. Se puede considerar, entonces, que la legislacion peruana es mas
tradicional, clasica o conservadora, mientras que la colombiana incluye objetivos

mas innovadores y modernos.

Con relacién a la politica archivistica, sélo Colombia menciona especificamente
la necesidad de facilitar el acceso a la informacion, como modo de incrementar la

democracia.

Sin embargo, la existencia de legislacién no implica acciones y servicios acordes
a las exigencias de los usuarios. En efecto, respecto del Perl, Aida Luz
Mendoza Navarro (2015) considera que existen carencias en lo relativo a las
nuevas tecnologias, tanto su gestion como su acceso, que el SNA aln no brinda
servicios en linea y que persisten situaciones alarmantes en materia edilicia, con
lo que hay documentos en riesgo por mal estado de conservacion. Del mismo
modo, Carlos Zapata (2006) estima que en Colombia los documentos, en
especial los documentos electrénicos, no se gestionan correctamente y que

faltan medidas eficaces para mejorar la transparencia y disminuir la corrupcion.

En cuanto a Argentina, es evidente la falta de normativas que establezcan los
procedimientos a seguir y lineas de accidon claras en materia de gestidn
documental y organizacién de los archivos, mas alla de la buena voluntad que
puedan tener los profesionales que se desempefian en ellos. Como se vio,
Argentina no tiene Sistema Nacional de Archivos, los Sistemas provinciales son

limitados y no se conocen politicas archivisticas concretas.

El mas avanzado de los paises estudiados es, indudablemente, Colombia,
aunque en los tres haya falencias en las practicas y carencias legislativas e

instrumentales con relacibn a los documentos digitales. La raz6n de esta

esta Constitucion al Gobierno federal” y 123°, que faculta a las provincias a dictar sus
propias constituciones “reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,
administrativo, econdmico y financiero”.
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situacion seguramente debe buscarse en la falta de interés en la produccion

documental y la preservacion de los documentos de parte de los funcionarios.

4.6. CONSIDERACIONES FINALES

La existencia de politicas archivisticas y de politicas de informacién incide en el
resto de las acciones publicas, desde la produccion y gestion de los documentos
dispositivos de cada organismo hasta la deteccion de irregularidades o
conductas corruptas, pasando por la defensa de los derechos de los ciudadanos
y el acceso a los documentos. Por eso, es conveniente que se trate de politicas
integrales, sostenibles a largo plazo, que trasciendan los gobiernos y las

autoridades de los Archivos.

Asimismo, el compromiso del Estado con los ciudadanos respecto del acceso a
la informacion se hace viable a través de los archivos; por lo tanto, la politica
archivistica del Estado debe precisar los propésitos del Estado para concretar las
decisiones tomadas para resolver los problemas detectados. De esa politica
general o nacional deben desprenderse politicas especificas que, mas alla de la
organizacién politico-administrativa del pais, englobe y comprometa la totalidad
de los archivos, asi como a los funcionarios y profesionales que estan al frente

de ellos.

Es fundamental, aunque no suficiente, que los Estados instauren sistemas de
archivo que desarrollen programas de gestion documental porque, como dice
Aida Luz Mendoza Navarro (2015), con un sistema de archivos se logra facilitar
la proteccién, conservacion y servicio de los documentos de archivo y, de esta
manera “se favorece la transparencia de la gestion que realiza la Administracion

Publica para la debida rendicién de cuentas” (p.132).

La UNESCO, a través de diferentes programas, como el de Desarrollo de
Sistemas Nacionales de Informacién -NATIS-, el Programa General de
Informacion -PGI- y el Programa de Gestion de Documentos y Archivos -RAMP-,
asi como el Consejo Internacional de Archivos -ICA-, han trabajado, desde fines
de la década del 40 del siglo XX, en la definicion de parametros y en el apoyo de

iniciativas para la creacion de Sistemas Nacionales de Archivo (Mejia, 1997). Su

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



163

rama latinoamericana, la Asociacion Latinoamericana de Archivos -ALA-, por
ejemplo, organiz6 en Buenos Aires, en 1997, junto con el Gobierno argentino y el
Archivo General de la Naciébn un seminario especifico sobre el tema, que

concluy6 con una Declaracion en la que los participantes:

recuerdan que un mecanismo adecuado para la integracién de los
archivos lo constituyen los Sistemas Nacionales de Archivos y
hacen un llamado a los paises de América Latina para que a la
mayor brevedad posible, configuren su sistema y fortalezcan el
Archivo Nacional, como ente rector de la politica archivistica y
organo de direccion y coordinacion del sistema, recurriendo a
experiencias exitosas de otros paises como referencia para
agilizar los procesos, de manera directa o por intermedio de ALA.
(ALA N° 20, 1997, p.80)

Como se ha dicho en el capitulo anterior, la existencia de legislaciébn no
garantiza su cumplimiento, de alli que sean necesarias acciones concretas para
asegurar tanto la preservacion del patrimonio documental como el acceso a los
documentos y a la informacion de parte de los ciudadanos. Para lograrlo, es
responsabilidad de los profesionales archiveros concienciar a los funcionarios
acerca del rol de los archivos y su importancia tanto para la continuidad de las
funciones como para la toma de decisiones y el normal funcionamiento de la
organizacion, ademas de garantizar los derechos de los administrados, entre
ellos el de acceso a la informacion (Mendoza Navarro, 2015). Es preciso,
ademas, sensibilizar, capacitar, formar y movilizar a todos los estamentos de la
sociedad acerca del valor de los documentos para lograr su apoyo ante los
requerimientos de recursos (econémicos, humanos y materiales) para

modernizar los sistemas de gestion y la organizacién de los archivos.

Si bien es una problematica que atraviesa todos los paises y que no es nueva,
sino que proviene de mucho tiempo, es necesario perseverar para ir mejorando,

ya gue, como advierte José Maria Jardim (2010):

Lo que no podemos, definitivamente, es darnos el lujo de no
contar con politicas publicas archivisticas regidas por los

parametros politicos y cientificos de la contemporaneidad, en la
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cual los archivos se insertan (o se deberian insertar) como recurso

fundamental para la construccion social del conocimiento. (p.219)
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CAPITULO 5:

Percepcion y posicionamiento de los actores
sociales respecto de las las politicas archivisticas y

las leyes de acceso a lainformacién publica
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5.1. Introduccién

Las politicas publicas y las leyes son decisiones de los Estados para responder
las demandas de la sociedad respecto de situaciones especificas, resolver
necesidades o intereses de grupos sociales, consolidar la ciudadania y lograr el
desarrollo humano. Sin embargo, la realidad muestra que, a menudo, existen
contradicciones entre el discurso legal y las acciones desarrolladas para el logro
de los principios enunciados, entre las disposiciones y los planes de accion, o

gue las actividades llevadas a cabo no logran el objetivo propuesto.

Como se ha visto en los capitulos anteriores, Perd, Colombia y Argentina han
sancionado leyes de transparencia y de defensa del derecho a la informacion y
los dos primeros disponen de politicas archivisticas escritas. Para verificar si
cumplen sus objetivos, si se aplican los principios establecidos, si la poblacion
hace uso del derecho democréatico que ellas les otorgan y, en suma, si se
comprueba la relacién entre los archivos y acceso a la informacion, se solicité a
guince profesionales, cinco de cada pais, que respondan un cuestionario de diez

preguntas.

A los fines de tener un espectro amplio de opiniones, los consultados fueron
archiveros, abogados, contadores publicos, historiadores, especialistas en
administracion, en gestion documental y en planeamiento estratégico; que se
desempefian o desempefiaron en areas de docencia universitaria, en el Archivo
General de la Nacion, en Archivos de organizaciones privadas, en organismos

nacionales o en las oficinas de Transparencia de sus respectivos paises.

Cabe sefalar que se garantiz6 el anonimato a los entrevistados, para que
puedan expresar sus opiniones con total sinceridad, libres de -cualquier
compromiso institucional. Por eso, se les asigné un cédigo alfanumérico® y se

indica esa clave cuando se cita una declaracién u opinion de cada uno de ellos.

26 \Ver Anexo IV.
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El cuestionario fue el siguiente:

1.- ¢Tuvo alguna participacion en la confeccién de la ley de acceso a la

informacion de su pais, o en su reglamentacion? Explique su respuesta.

2.- ¢Piensa que la situacion politico-institucional del pais influy6 en el dictado de
la ley? Si la respuesta es negativa, ¢por qué? — Si la respuesta es afirmativa,

¢en qué sentido?

3.- ¢Coémo fue difundida para que la poblacion conozca los alcances de la Ley?

¢ Considera que la difusion fue satisfactoria? ¢ Por qué?

4.- ¢ Cual considera que ha sido el impacto de la legislacién sobre acceso a la

informacion en la sociedad o en algun sector de la sociedad?

5- ¢Tuvo o tiene la posibilidad de utilizar la ley, como profesional o como

ciudadana? Comente su respuesta.

6.- ¢La ciudadania y/o las instituciones hacen uso del derecho que les otorga la

ley? ¢ Qué tipo de informacion se solicita? Explique su respuesta negativa.

7.- ¢Estima que la ley es suficientemente abarcativa o deberia

modificarse/ampliarse? ¢En qué puntos?

8.- ¢Considera que la relacion entre las informaciones/documentos producidos
por las entidades publicas y la politica archivistica nacional se modificé en algun

sentido como consecuencia de la ley? Comente su respuesta.

9.- ¢Conoce como se llevan a cabo las politicas archivisticas en su pais? ¢La

legislacion es efectiva? Comente su respuesta.

10.- Agregue cualquier comentario u observacion que crea de utilidad con

relacion a la Ley de acceso a la informacién y su reglamentacion.

En este capitulo se presentan y analizan las respuestas dadas por los
profesionales que respondieron al cuestionario, por pais, para conocer la
percepcion de diferentes actores sociales de los tres estados objeto de este
estudio acerca de las leyes de acceso a la informacion y las politicas
archivisticas de sus respectivos paises y, a continuacion, se comparan las

afirmaciones y planteos de los entrevistados.
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5.2. OPINIONES SOBRE LAS POLITICAS ARCHIVISTICAS Y LAS LEYES
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN PERU

5.2.1. Los entrevistados y su participacién en la elaboracion de la

normativa

Los cinco profesionales peruanos que respondieron el cuestionario son
archiveros (dos con nivel de master), dos también son abogados y uno, fedatario
informatico. En cuanto a desempefio laboral, todos trabajan en la administracion
publica, uno especificamente en la Direccién de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, dos se desempefiaron como jefes del Archivo General de la

Nacion y dos son docentes universitarios.

Ninguno de ellos particip6 en la confeccion de la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion N° 27806. Mas aun, uno de ellos manifesté que ni los
profesionales archiveros ni el AGN fueron convocados a los equipos de trabajo
que debieron haberse constituido para ello (Entrevistado P.1); otro de los
entrevistados formé parte del grupo de trabajo que presentd la propuesta de
modificacion del Reglamento de la Ley para incorporar algunas disposiciones del
ambito archivistico (Entrevistado P.3) y un tercero intervino en la redaccién de

directivas internas al respecto (Entrevistado P.4).

5.2.2. Influencia de la situacién politico-institucional en la sancion de la ley

de Transparenciay Acceso a la Informacion

Todos coinciden en que la situacion politico-institucional del pais fue
determinante para la sancion de la Ley N° 27806 e instrumentacién del derecho
de acceso a la informacion. Se trataba de un tema pendiente, que habia sido
incorporado en la Constitucion de 1993 (ver capitulo 2) pero que requeria
tratamiento legal particular para luchar contra la corrupcion generalizada. De alli
gue surgiera, como asevera uno de los encuestados, como respuesta a “un
clamor social y desde las instituciones recientemente liberadas del control del
régimen dictatorial de Fujimori” (Entrevistado P.1). Otro de ellos (Entrevistado
P.5) recuerda la “cultura del secreto” generalizada y sus consecuencias

negativas para el pais, y que el Decreto de Urgencia N° 077-2001, que creo el
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Portal de Transparencia EconOmica, fue un antecedente a la ley, una
plataforma informativa de acceso libre que permiti6 a cualquier ciudadano
disponer, en tiempo real, de la informacién econémica centralizada por el
Ministerio de Economia y Finanzas, durante el mandato del Gobierno de

transicion.

Los objetivos que persiguié este portal fue convertirse en la
ventana de transparencia econdémica del Estado, brindar libre
acceso a informacion econémica del Estado, fomentar una cultura
de transparencia en el Estado y la sociedad peruana, reducir
riesgos de corrupcion y democratizar las decisiones del gobierno
mediante una mayor y mejor participacion de la ciudadania.
(Entrevistado P.5)

5.2.3. Percepcion del Impacto social de la legislacién y su uso por parte de

la ciudadania

Segun los cinco entrevistados, la legislacion sobre acceso a la informacion ha
impactado en forma positiva en la sociedad, porque el ciudadano ha
comprendido el derecho que le asiste y porque es una herramienta fundamental
para luchar contra la corrupcién. Destacan el hecho de que muchas denuncias
en la prensa se realizan a partir de la informacién solicitada a las entidades
publicas y consideran muy util el informe anual que emite la Defensoria del
Pueblo, el cual incluye datos sobre el uso del derecho, reclamos de los

ciudadanos vy dificultades que se presentan para el acceso a la informacion.

No coinciden en cuanto al uso de derecho de parte de la poblacion. Mientras que
uno de ellos (Entrevistado P.2) estima que es poco utilizado y generalmente
solicitan documentos de los gobiernos locales, los demas afirman que la
ciudadania recurre a este servicio en forma creciente y requieren
fundamentalmente documentos resolutivos, de cuentas y de gastos
presupuestales, documentos de gestion y administracion de la entidad,
procesos de seleccidon y contratacion de bienes y servicios, ejecucién de
obras e informacion de personal. Entre las razones del poco uso se alude el

desconocimiento del derecho que les asiste y el hecho de que un gran
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porcentaje de informacion institucional se coloca en los portales web de cada
entidad de forma permanente y actualizada, lo cual disminuye los asuntos a ser
solicitados. En otro orden, otro de los entrevistados (P.4) entiende que existe una
distorsion en el uso de la Ley por parte de algunos ciudadanos, que apelan a
este derecho para trabajos de investigacion universitaria, aunque la informacién

se entrega sin procesatr.

Los entrevistados consideran que, si bien hubo jornadas de capacitacion y
orientacion, la difusion de la ley es insuficiente por cuanto se realiza, sobre todo,
a través de los portales web de las mismas entidades publicas obligadas a
brindar informacién y so6lo el 70% de la poblacion tiene acceso a internet
(Entrevistado P.3). Se destaca que la Defensoria del Pueblo ha desarrollado
actividades de capacitacion, supervision y asesoria técnica, y que hay mayor
difusion desde que se cre6 la Direccion Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica en 2017, pero sugieren la instrumentacion de campafas

permanentes, en especial en el interior del pais.

A la quinta pregunta, respecto de si tuvo o tiene la posibilidad de utilizar la ley,
tanto como profesional como a modo de ciudadano, ninguno de ellos ha
solicitado informacién utilizando la Ley. Por el contrario, dado el rol que
desempefian en las entidades en las que trabajan, cuatro de ellos tuvieron o
tienen a su cargo responder las solicitudes que presentan los vecinos, en tanto

el quinto la utiliza en sus tareas docentes.

5.2.4 Necesidad de revision y actualizacion de la normativa

Las opiniones de los entrevistados son divididas respecto de la actualidad de la
ley N° 27806. Mientras que dos de ellos (Entrevistados P.3 y P.4) consideran es
suficientemente clara y completa, los otros tres observan que, dada su
antigiiedad, “requiere de modificaciones para incluir conceptos que vinieron mas
adelante como el Gobierno Abierto, Datos Abiertos y sobre todo proteccion de
datos” (Entrevistado P.2). Este mismo profesional insiste en que las leyes que
tienen relacibn con la informacién, su uso, difusiébn y acceso, quedan
desactualizadas en poco tiempo, debido a la velocidad de los avances

tecnoldgicos.
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Otro de ellos manifiesta que una de sus principales debilidades se relaciona con
‘la conformacién y competencias de una entidad garante que se encargue de
hacerla cumplir’” (Entrevistado P.5). En tanto, el tercero expresa que su revision
es una necesidad social, por cuanto ningin marco normativo puede mantener su
vigencia durante décadas, y que una de sus carencias es la falta de implicacién

de los archivos en la transparencia y el acceso a la informacion publica. Afirma:

En el Pera seguimos con una gran brecha entre la teoria y la
praxis profesional, no s6lo desde el dmbito de la norma, sino
sobre todo del peso social e institucional que se le da al
profesional de archivo. La realidad nos muestra que aun seguimos
considerando a los archivos como meros receptaculos de los
documentos generados por las organizaciones, sin que el
profesional sea convocado en los momentos clave en que se
abordan los temas més relevantes como éste. Pero, por otra
parte, los cuadros profesionales idoneos para el actual momento
no estan implicados en los temas de acceso a la informacion,
gobierno digital, rendicion de cuentas, gestion del documento
electrénico, interoperabilidad, etc.; siendo todos temas
relacionados entre si, los aportes deben ser interdisciplinares,
donde el profesional de archivo ocupe un espacio entre los demas

actores de la discusion sobre estos temas. (Entrevistado P.1)

También menciona, con una postura critica sobre el texto legal, que es necesario
“incorporar con mayor precision el rol e importancia de los archivos publicos en

la aplicacién de la ley de transparencia y acceso a la informacion publica’
(Entrevistado P.1).

Se destaca el hecho de que, por via reglamentaria, se actualizaron los

procedimientos y modificaron algunos plazos.

5.2.5. Percepcién de larelacidon entre la legislacién y la politica archivistica

De acuerdo a las respuestas recibidas, no existe relacion entre la politica
archivistica nacional y la ley de acceso a la informacion, mas alld de lo

establecido en dos articulos del Decreto Supremo N° 070-2013 PCM, que
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incluyen la necesidad de que los documentos se organicen y digitalicen
siguiendo la normativa del Sistema Nacional de Archivos.

Tres de los entrevistados (P.1, P.2 y P.3) son criticos de las politicas
archivisticas del Archivo General de la Nacién y las consideran insuficientes y
desactualizadas (las normas técnicas datan de 1985 y 1992). Entienden que
deben adecuarse a los cambios impuestos por la informatica y las nuevas
tecnologias, ya que se trata de reglas que fueron elaboradas para documentos
en soporte papel. Esta situacién provoco, dicen, que algunas entidades de la
administracién puablica hayan desarrollado sus propias medidas en materia de

gestién documental.

Manifiestan que tampoco el AGN dicté normativas para relacionarse con la Ley

de Acceso y que

Debe ser el ente rector del Sistema Nacional de Archivos el
encargado de buscar sinergias tanto con la Autoridad Nacional de
Transparencia como con la Contraloria General de la Republica a
fin de establecer mecanismos plausibles que se traduzcan en
acciones concretas para esclarecer el rol de los archivos para la
eficacia de la conservacion de la informacion que es requerida en
el marco de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién, de
tal modo que sus directivas sean pasibles de ser sancionadas y
supervisadas por los entes a cargo de la vigilancia y la lucha
anticorrupcion gue muchas veces es evidenciada a través de los

documentos de archivo (Entrevistado P.3).

5.3. OPINIONES SOBRE LAS POLITICAS ARCHIVISTICAS Y LAS LEYES
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN COLOMBIA

5.3.1. Los entrevistados y su participacion en la elaboracién de la

normativa
Para conocer la opinion de los profesionales colombianos acerca de la Ley de

Transparencia y Acceso a la Informacién Publica N° 1712 y su relacion con los
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archivos, consultamos a cinco expertos. Tres de ellos son profesionales en
Sistemas de Informacion, Bibliotecologia y Archivistica, dos con nivel de
maestria y uno, de doctorado; uno es antropélogo y el ultimo, master en gestion
documental y administracion de archivos. Cuatro de ellos se desempefian en
diferentes areas del Archivo General de la Nacion; tres son o fueron docentes

universitarios y uno tiene también un pregrado en derecho.

Sdlo uno de los entrevistados manifiesta haber participado, parcialmente y en
calidad de funcionario del Archivo General de la Nacién, en la elaboracion de la
Ley. Comenta que el proyecto fue una iniciativa de la sociedad civil a través de
un grupo de Organizaciones No Gubernamentales y que el Congreso de la
Republica lo elevd a consideracién del AGN, donde se le incluyeron “algunos

instrumentos archivisticos” (Entrevistado C.1).

Otro de los entrevistados participé en la confeccion del Decreto reglamentario,
en especial, segun indicd, en lo concerniente a las excepciones del derecho de
acceso a la informacion en casos de violacion de derechos humanos o delitos de

lesa humanidad (Entrevistado C.4).

Los otros tres profesionales no tuvieron ninguna participacion en la redaccion de
la Ley, aunque uno de ellos apuntdé que fue parte de la elaboracién de la Ley
General de Archivos de Colombia N° 594 de 2000, cuyo titulo VI se refiere al

Acceso y consulta de documentos (Entrevistado C.5).

5.3.2. Influencia de la situacidn politico-institucional en la sancion de la ley

de Transparencia y Acceso a la Informacion

Los cinco profesionales coinciden en que la situacion politico-institucional del
pais influyé en la sancién de la Ley N° 1712, con algunas variantes: mientras
uno de ellos considera que respondié a una necesidad local enmarcada en un
proyecto regional para favorecer el crecimiento de la democracia (Entrevistado
C.3), los otros cuatro hacen referencia a los altos indices de corrupcion
existentes en el gobierno y entienden que la sancién de la ley, impulsada por la
sociedad civil, tuvo por objetivo generar mayor transparencia en las acciones del
Estado y ser un medio de control de parte del ciudadano, ademéas de modernizar

la funcién publica y ponerla a tono con los avances de otros paises.
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Recuerdan, al respecto, que por los afios 2013 y 2014, ultimos del primer
periodo de gobierno de Juan Manuel Santos, se estaba impulsando el proceso
de paz con las FARC y que una de las preocupaciones del presidente era lograr

mayor eficiencia y mas transparencia en el Estado.

5.3.3. Percepcion del Impacto social de la legislacién y su uso por parte de

la ciudadania

Existe acuerdo entre los cinco profesionales en cuanto a que la ley trascendié
positivamente en la sociedad colombiana. Uno de ellos identifica cinco tipos de
impactos: avance de la institucionalidad -por cuanto los sujetos obligados
entendieron el valor del acceso a la informacion como derecho ciudadano-,
aumento de la participacion ciudadana en los asuntos del gobierno y la rendicion
de cuentas de las entidades del Estado, reconocimiento de la importancia del
derecho de acceso a la informacion como garantia de otros derechos,
posicionamiento de la informacion publica como garante de otras prerrogativas y
finalmente, cumplimiento de la politica de gestion documental por parte de las

entidades publicas (Entrevistado C.1).

Desde el punto de vista archivistico, el Entrevistado C.2 destaca que la Ley puso
a disposicion de los interesados varios instrumentos, tales como Tablas de
Retencion Documental, Tablas de Valoracion Documental, Inventarios
Documentales, Programa de Gestion Documental y Plan Institucional de
Archivos, los cuales “ya no son considerados instrumentos archivisticos de
reserva absoluta por parte de la administracién, sino que es el camino para que
la ciudadania se pronuncie y esté al tanto de las decisiones de conservar o

eliminar documentos”.

Uno de los entrevistados insistié en la incidencia de la ley para la generacion de
la “cultura de la transparencia” como elemento de participacion ciudadana
(Entrevistado C.3), mientras que otro considera muy relevante el cumplimiento
de sus disposiciones de parte de las entidades (Entrevistado C.4). Esto ultimo

fue logrado gracias a la importante difusion de esta imposicion realizada desde
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los organismos responsables a las entidades publicas obligadas, de acuerdo al
Art.32 de la misma ley?’ (Entrevistado C.1).

Uno de los consultados entiende que la Ley representdé un cambio de paradigma
respecto del acceso a los documentos, pues con anterioridad eran considerados
‘elementos de control del Estado” mientras que, a partir de la Ley, por el
contrario, “las instituciones deben justificar de manera razonada, cual es el

motivo de una restriccion de acceso a los documentos” (Entrevistado C.2).

En cuanto al tipo de informaciones que se solicitan, en general se trata de
requerimientos para resolver situaciones personales, familiares, educativas,
empresariales o laborales. Uno de los profesionales afirmé: “siempre la uso y me
gusta comentarla, hacerla participe a los estudiantes y que sepan de su
contenido y lo que se busca con ella” (Entrevistado C.3) en tanto otro la utiliza
personalmente, en especial con relacion a archivos de derechos humanos y
entiende que “es un marco normativo principal y guia muchos de los contenidos

en los que se da capacitacion y asistencia técnica” (Entrevistado C.4).

Sin embargo, “no es tan difundido el conocimiento de este derecho y la
ciudadania recurre mas a la via de derecho de peticién para interponer cualquier
recurso ante el Estado” (Entrevistado C.1). Por ello, coinciden en la necesidad de
divulgarla mas, para promover en los ciudadanos el conocimiento y uso de este
derecho. Algunos sostienen que, ademas de insuficiente, no es adecuada, por
cuanto en muchos casos solo consiste en su publicacién oficial, en tanto otros
afirman que se llevaron a cabo foros, seminarios, talleres y conferencias.
Entendemos que estas actividades tuvieron destinatarios especificos (sector
educativo, empresarial, gobierno y comunidad archivistica en general, segun el
Entrevistado C.5) razéon por la cual no se llegdé al publico en general. Se
destacan las acciones de divulgacién llevadas a cabo desde las organizaciones

de la sociedad civil.

27 Articulo 32. Politica Plblica de acceso a la informacién. El disefio, promocion
e implementacion de la politica publica de acceso a la informacion puablica, estard a
cargo de la Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Tecnologia de la Informacion y Comunicaciones, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), el Archivo General de la Nacién y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE). (LEY N° 1712. Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Pulblica Nacional. Colombia. Recuperado de http://www.mintic.gov.
co/portal/604/articles-7147 _documento.pdf. (Consultado el 12/05/18).
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Al respecto, coincidimos en que

se debe trabajar todos los dias y generar conciencia y tener mas
de un plan para lograr que el ciudadano sienta que no solo se
sanciond una ley, sino que él hace parte del aparato del estado y
que lo que se produce, lo que se administra y lo que se difunda
esté en concordancia con la vida del ciudadano de manera que
pueda crecer a un concepto de gobierno abierto y de ciudadania
participativa. (Entrevistado C.3)

5.3.4. Necesidad de revisién y actualizacion de la normativa

La Ley N° 1712 fue sancionada el 6 de marzo de 2014 y reglamentada en enero
de 2015. Como afirma uno de los profesionales que respondieron el
cuestionario, “es una de las leyes de América Latina con mayores aciertos en su
disefio, por cuanto el contenido: a) Se bas6 en la ley modelo de la OEA; b)
Aumentd los sujetos obligados, entre ellos: partidos politicos, otras ramas del
Estado y no sélo la rama ejecutiva; y ¢) Incorpor6é los asuntos de gestion

documental” (Entrevistado C.1).

Dos de ellos consideran que algunas de sus falencias u omisiones fueron
resueltas por actos administrativos posteriores. Se sefiala, al respecto, la falta de
articulacion entre el Ministerio de Tecnologias y el AGN para unificar o

consensuar las politicas con relacion a este tema.

En tanto, los otros dos encuestados encuentran que sus planteamientos son
bastante racionales y acertados, pero que las fallas se encuentran en la practica,
es decir, en el real cumplimiento de sus disposiciones, tanto por parte de los

sujetos obligados como por los ciudadanos interesados.

5.3.5. Percepcion de la relacién entre la legislacion y la politica

archivistica

Segun las respuestas obtenidas, la puesta en vigencia de la Ley N° 1712 activo,

impulsé y fortalecié la politica archivistica colombiana. Uno de los encuestados,
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incluso, afirma que “la Ley de Transparencia fue un ‘relanzamiento’ de las
normas de archivo pues evidencid su relacion y la necesidad de tener la

informacion organizada y disponible por parte del Estado” (Entrevistado C.4).

En efecto, tal como se expuso en el Capitulo 3, punto 3.3., esta ley tiene una
incontestable relacion con la gestion documental y la politica archivistica y, como
asevera el Entrevistado C.2, “dotd de un mayor grado de importancia al
componente archivistico en las instituciones” y con ella, como ratifica el
Entrevistado C.1, “se activd el cumplimiento de la politica archivistica”. Se
destaca el concepto de que la aplicacion de los principios archivisticos y las
nuevas tecnologias garantizan los derechos de los ciudadanos (Entrevistado
C.5).

Asimismo, como recuerda otro de los entrevistados, ambas politicas (archivistica
y de acceso a la informacién publica) forman parte de las 16 politicas de gestion
del Estado que se articulan en el Modelo Integrado de Planeacion y Gestién del

Gobierno de Colombia (Entrevistado C.1).

El pais dispone de politicas archivisticas concretas desde los afios 90 del siglo
XX, las cuales se fortalecieron con la sancion de la Ley de Archivos N° 594 de
2000 y son actualizadas por el AGN mediante el procedimiento de agenda
regulatoria (Entrevistado C.2). Solo uno de los entrevistados manifiesta la falta
de relacion con otras politicas, como las relacionadas con las tecnologias de la

informacién (Entrevistado C.4).

El desarrollo archivistico del pais es sélido y la legislacion es abundante, si bien
los encuestados reconocen algunos vacios con relaciéon a la administracion
electrénica y el gobierno digital. Por otra parte, subrayan el nivel de formacién en
archivistica de sus profesionales, aunque consideran que no son suficientes para

cubrir las necesidades de todas las regiones.

Los retos que se plantean en la instrumentacion de la politica de acceso a la

informacién puablica, deben orientarse a abordar y superar:
a. Mayor articulacién con otras politicas del Estado.

b. Garantizar que todos los objetos obligados cumplan.
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c. Aumentar la difusién en la ciudadania para que conozcay use

la ley.

d. Dar claridad hasta donde llega la clasificacion y reserva de

informacion.

e. Dar mayor claridad en la forma y aplicacion de proteccién de
datos personales, en relacion con acceso a la informacion

publica (Entrevistado C.1).

5.4. OPINIONES SOBRE LAS POLITICAS ARCHIVISTICAS Y LAS LEYES
DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN ARGENTINA

5.4.1. Los entrevistados y su participacién en la elaboracion de la

normativa

Los profesionales argentinos que respondieron el cuestionario tienen diferentes
profesiones y dmbitos laborales: un contador publico, un abogado, un doctor en
derecho, un licenciado en historia y un licenciado en ciencias politicas; s6lo uno
es archivero y tres son docentes universitarios. Uno se desempefia en el Archivo
General de la Nacién, otro en la Agencia Nacional de Acceso a la Informacion
Pulblica, en tanto otro fue funcionario publico en el gobierno de la Provincia de
Cérdoba y actualmente trabaja en la actividad privada, otro es funcionario del

Poder Ejecutivo Nacional y el dltimo es autoridad universitaria.

Dos de los entrevistados no participaron en la redaccion en la ley; uno de ellos,
ademas, aclara que no fue consultado El funcionario del Poder Ejecutivo
Nacional integré el equipo que elaboré el proyecto original, mientras que el
representante del AGN comentd que la institucion participd en varias reuniones
con los legisladores que elaboraron el proyecto e incluso presenté un informe
escrito con propuestas. El quinto entrevistado participd en las mesas de trabajo y

los debates legislativos previos a la sancién de la Ley N° 27275.

ROL DE LOS ARCHIVOS EN LAS DEMOCRACIAS. EL ACCESO A LA INFORMACION EN ARGENTINA,
COLOMBIA Y PERU — Norma Catalina Fenoglio



179

5.4.2. Influencia de la situacion politico-institucional en la sancién de la ley
de Transparenciay Acceso a la Informacion

Multiples factores influyeron para el dictado de la ley de acceso a la informacion
publica argentina. Existia, sin dudas, una deuda pendiente en el pais en
términos legales e institucionales, luego de dos intentos fallidos en el Congreso
Nacional (Entrevistado A.5). Uno de los entrevistados manifestdé que “el
debilitamiento de las instituciones llevé a un mayor reclamo de la sociedad por la
rendicion de cuentas, la transparencia y el fortalecimiento de las instituciones”
(Entrevistado A.3), dos de ellos (Entrevistados A.3 y A.4) recuerdan que fue una
promesa electoral del Presidente Macri, en 2015, en tanto A.5 menciona la

politica de apertura al mundo de este gobierno.

Con una vision mas amplia, el Entrevistado A.2 sostiene que “la ciudadania pide
cada vez con mas énfasis la rendicion de cuentas a quienes administran y la
informacion sobre lo que administran” y que es una tendencia internacional que
seguird creciendo. Coincidentemente, el Entrevistado A.1 opina que se trata de
un tema que excede a un partido politico o un gobierno en particular, aunque la
ley se puede enmarcar en una situacion juridica y un momento histérico preciso.
Alega, asimismo, que varias provincias y municipios, de distintos colores
politicos, se adelantaron a la ley nacional y sancionaron sus propias medidas de

transparencia y acceso a la informacién antes de 2016.

Por ultimo, como sostiene el Entrevistado A.5, fue relevante que el proyecto se
tratase en los primeros meses de gestion de esta Administracion, ya que “el
hecho de ser una deuda pendiente sumado a la voluntad de promover este
debate fueron claves para la construccion de consensos necesarios para la

sancioén de la ley” (Entrevistado A.3).

5.4.3. Percepcién del Impacto social de la legislacion y su uso por parte de

la ciudadania

Los entrevistados coinciden en que aln es pronto para que se note el impacto
de la ley en la sociedad (recordemos que entré en vigencia el 29 de setiembre

de 2017, segun el Art.38 de la Ley N° 27275). Sin embargo, destacan que la
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difusion fue escasa y no se conocen iniciativas sistematicas de divulgacion de

sus alcances.

Entre las acciones concretas, el Entrevistado A.5 subraya que la Secretaria de
Asuntos Politicos e Institucionales realizdé una publicacion de la ley comentada,
que se difundié en papel y on line?® y que, como primera medida, se la difundié
en los organismos obligados, para que conozcan sus deberes, los
procedimientos, los plazos, las responsabilidades y los estandares de

transparencia activa a que los obliga la ley.

Desde el Instituto Nacional de la Administracion Publica y el AGN se realizaron
actividades (cursos, jornadas, talleres) con un enfoque archivistico del tema,
aunque es evidente que el destinatario de la convocatoria fue un sector social
preciso (Entrevistado A.4). Para que la ciudadania tome real conciencia de este
derecho, uno de los consultados propone que se incorpore el tema del acceso a
la informacion en la curricula de la educacion primaria y secundaria (Entrevistado
A.2), en tanto otros dos entienden que las normas que la precedieron (Decreto
N° 1172/2003 de Acceso a la Informacion Publica en el ambito del Poder
Ejecutivo Nacional y Ley N° 25831, de Régimen de Libre Acceso a la
Informacion Pudblica Ambiental) son buenos antecedentes por cuanto dejaron
experiencias y aprendizajes tanto para los usuarios como para la propia

Administracion.

Consideran que “la ley es una excelente herramienta para habilitar el ejercicio de
este derecho, pero queda un largo camino para asegurar su implementacion”
(Entrevistado A.4), que “la persona informada esta en mejores condiciones de
defender sus derechos” (Entrevistado A.5) y que “la existencia de una ley y la
construccion de institucionalidad para su implementacion son elementos claves
para trabajar en un cambio cultural de fondo en la administracion, donde la regla
sea el acceso a la informacién y no la negativa” (Entrevistado A.3). Contribuye a
este cambio la instrumentacién de portales de transparencia activa, que incluyen
informacién de acceso facil y sencillo. Se destaca su importancia no sélo como
instrumento de control sino como mecanismo facilitador de la participacion

ciudadana y del ejercicio de la democracia.

28 Se trata de Ley de Acceso a la Informacion Publica comentada, de Adrian Pérez,
citado en la Bibliografia.
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En cuanto a su utilizacion, si bien la manejan habitualmente, ninguno ha
realizado un pedido concreto de documentos o informacion a alguno de los
organismos involucrados. En efecto, dos de los consultados la utilizan en la
ensefianza y para concienciar a los ciudadanos, otro manifiesta examinar los
datos publicados en determinados portales, en tanto la persona que se
desempenia en la Agencia Nacional de Acceso tiene, entre sus funciones, dar

trdmite a los reclamos iniciados por incumplimiento de la norma.

Desde la entrada en vigencia de la ley, su uso muestra una tendencia en
aumento. Los encuestados destacan su utilizacion por parte del periodismo de
investigacion; el ciudadano solicita informacion sobre sueldos, licitaciones y
ejecucion de programas, permisos y habilitaciones otorgados. Sin embargo,
todos coinciden en que se la utiliza poco. Esto se debe, segin los mismos
consultados, por una parte, a que se trata de una ley “de nicho”, es decir, que no
involucra a la poblacibn en general; a que existe un desconocimiento del
derecho de parte de las instituciones y los ciudadanos y, por otra parte, a que
muchas consultas son evacuadas por otras vias, como ser correo electronico,
teléfono ad hoc o portales web (informacién proactiva), y no se llevan registros

estadisticos al respecto.

5.4.4. Necesidad de revision y actualizacion de la normativa

Teniendo en cuenta que fue sancionada en 2016 y que estd alineada a los
principios de la ley Modelo de la OEA asi como a las practicas de la regién, los
consultados encuentran que la ley es bastante abarcativa. Sin embargo, sefalan
algunos aspectos que podrian profundizarse; entre ellos la regulacién de las
excepciones, el establecimiento del organismo responsable de la clasificacion y
desclasificacion de los documentos y la vinculacion del acceso a la informacion

con los sistemas de gestiéon documental y la existencia de archivos eficientes.

Respecto de las excepciones, se sugiere la difusion activa de las series
documentales que contienen informacién no accesible, para permitir que el
ciudadano conozca su existencia (sin acceder a su contenido), caracteristicas,
area responsable y plazo de finalizacion de la excepcion. Para lograr la
vinculacion con la gestion documental y los archivos, se propone incluir al

Archivo General de la Nacion como integrante del Consejo Federal para la
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Transparencia, para facultarlo a dictar lineamientos y protocolos de
administracién archivistica a ser aplicados por los sujetos obligados
(Entrevistado A.4).

Uno de los consultados sefiala su preocupacion por la falta de autonomia de la
autoridad de aplicacion (Entrevistado A.1) y otro advierte la necesidad de
establecer sanciones efectivas para quienes no cumplan con sus disposiciones y
de armonizar la ley nacional con las de las provincias y municipios (Entrevistado
A.2).

Seguramente, como indica otro de los consultados, pasado un tiempo y
verificada su practica, sera necesaria una revision, para corregir errores y
modernizar algunas de sus prescripciones. Con todo, fue la mejor ley que pudo
sancionarse, y la sociedad civil contribuy6 mucho para que se logre.
(Entrevistado A.5).

5.4.5. Percepcién de larelacidn entre la legislacién y la politica archivistica

Las criticas respecto de la legislacion y la politica archivistica nacional es
coincidente entre los consultados, si bien uno de ellos manifiesta su
desconocimiento acerca del tema. La normativa es considerada escasa,
insuficiente, dispersa, desactualizada y que, peor aun, no se cumple. No existe
una politica archivistica clara y uniforme, y esto hace que, segun uno de los
entrevistados, los Ministerios lleven a cabo sus propias politicas archivisticas,
segun sus propios criterios. Hace falta una ley nacional de archivos, destaca el
Entrevistado A.1. Sin embargo, consta “la busqueda permanente de estrategias
de desarrollo por parte de los agentes gque habitan las instituciones que tienen

dichas funciones” (Entrevistado A.4).

Respecto de la influencia de la Ley N° 27275 en la produccion documental de los
organismos, las respuestas son disimiles. Uno de ellos destaca que el proceso
de modernizaciéon del Estado “transformé la forma de tramitacién y generacion
de documentos papel a digital, lo que necesariamente esta impactando en la
gestion y archivo” (Entrevistado A.3). Coincidentemente, otro considera que el
expediente electronico y todo lo relacionado con el documento digital constituyen

un desafio para la Administracion Publica, que se relaciona con la politica
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archivistica (Entrevistado A.5). Otro, por su parte, sostiene que no hubo ninguna
modificacion “porque no se han generado mecanismos formales de articulacién”
(Entrevistado A.4) y otro manifiesta que en cierta forma hubo modificaciones,
pero pocas (Entrevistado A.1).

Para corroborar sus dichos, el Entrevistado A.4 dice:

Esto puede observarse en varios aspectos, entre otros, en la
ausencia de la figura del archivo administrativo en los
organigramas de la Administracion Publica, los bajos
presupuestos que se asignan a las areas que cumplen la funcién
de archivo, la ausencia de concursos efectivos y transparentes
para sus cargos directivos, la falta de personal capacitado y
adecuadamente remunerado y la comudn idea de que el archivo es
un depodsito donde se entremezclan papeles con muebles en

desuso y personal castigado.

5.5. OBSERVACIONES Y COMPARACION ENTRE LAS RESPUESTAS DE
LOS PROFESIONALES DE LOS TRES PAISES

Antes de comparar las manifestaciones de los entrevistados es conveniente
recordar que, si bien se trata de profesionales de diversas disciplinas, nueve de
los quince (60 % del total) tienen estudios de archivologia y siete (47%) se
desempefian o se desempefiaron en el Archivo General de la Nacion de su pais.
Las respuestas fueron claras y concretas, si bien presentan abordajes o visiones
diferentes acerca del derecho de acceso a la informacion y a la normativa que la

rige, segun el perfil de cada entrevistado y su relacién con el tema.

Se observa que Perd no dio participacion ni al AGN ni a los archiveros al
momento de elaborar la ley de acceso a la informacion, en tanto en Colombia y
en Argentina se consulté a los funcionarios de este organismo. Una de las
razones de la diferencia puede encontrarse en el momento historico de su
sancion, porque, como ya se dijo, la ley peruana data de 2003, es decir, precedi6
a la de Colombia en once afios y en trece a la de Argentina. Ademas, la

coyuntura politico-institucional fue diferente, ya que Peru acababa de recuperar
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la democracia luego de la dictadura de Fujimori y, si bien en los tres paises los
entrevistados mencionan la necesidad de luchar contra la corrupcibn como uno
de los factores que influyeron en la aprobacion de estas normativas, Colombia y
Argentina surcaban periodos democraticos relativamente estables.

A pesar de las diferencias cronoldgicas marcadas, todos los entrevistados
concuerdan en que el ciudadano en general desconoce, o conoce muy poco, el
derecho que le asiste y que es necesario mayor difusién y con mas alcance. Se
propuso, entre otras variantes y como medida formativa, incluir el estudio del
acceso a la informacién en los establecimientos educativos. No se puede olvidar,
respecto de este punto, que en los tres paises existe un porcentaje de poblacién
gue vive en condiciones de pobreza, con altos niveles de carencias basicas
(alimentos, vivienda, educacién, salud), para quienes la desinformacion no
constituye una preocupacion por cuanto tienen otros problemas de urgente

resolucion.

La fecha de sancion de las tres leyes repercutié en su contenido. Es evidente
gue toda normativa requiere revision y actualizacién, para adecuarla a las
necesidades que surgen con su uso, mucho mas cuando se refiere a temas
como el que nos ocupa, fuertemente influenciado, por una parte, por los avances
tecnoldgicos y por la otra, por el contexto y las tendencias internacionales. Por
ello, la mayoria de los entrevistados peruanos observan que la ley debe
incorporar algunos conceptos, tales como Gobierno Abierto, Datos Abiertos y
sobre todo proteccién de datos, cuestiones que no se planteaban al momento de
su sancién. La ley colombiana es vista como muy abarcativa, en tanto la
Argentina, a pesar de ser la mas reciente y haber tenido en cuenta los proyectos
anteriores y los antecedentes normativos internacionales, presenta carencias

notables, en especial la falta de relacién de la informacién con los archivos.

En cuanto a la informacién solicitada, en los tres paises es similar: los
particulares requieren datos para solucionar cuestiones personales o familiares,
en tanto se registran pedidos de informacién sobre cuestiones econdmicas,

ejecucion de programas y obras publicas.

Los entrevistados colombianos estan conformes, en general, con las politicas
archivisticas nacionales y su relacion con las disposiciones sobre acceso a la

informacion, en tanto los argentinos y los peruanos son criticos respecto de las
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politicas archivisticas de sus paises, a las que consideran insuficientes y
desactualizadas. Entienden que debe trabajarse para lograr adecuarla, en

especial, a los cambios impuestos por la informatica y las nuevas tecnologias.

En sintesis, es significativo que, aunque se observen carencias y se marquen
situaciones probleméticas, existe coincidencia en cuanto a que la legislacion
sobre acceso a la informacién ha impactado en forma positiva en la sociedad,
gue es una herramienta que mejora la democracia y que, poco a poco, su

utilizacion va aumentando.

5.6. A MODO DE COLOFON

Las respuestas obtenidas de los entrevistados permiten conocer las
percepciones de varios profesionales acerca de la Ley de acceso a la
informacién de Perl, Colombia y Argentina, el impacto suscitado por su vigencia
en la sociedad, su uso de parte de los ciudadanos, su relacidon con la politica
archivistica de cada lugar. Las opiniones no siempre coinciden, pero en algunos
casos son similares en los tres paises, a pesar de las notables diferencias que

existen, tanto entre los textos legales como en los contextos archivisticos.

Un tema que atraviesa los tres paises y se evidencia en el poco uso del derecho
gue concede la normativa de parte de la poblacién, es la existencia de la brecha
digital e informacional. Las causas son, por una parte, la falta de actualizacion
tecnolégica -fundamentalmente en lugares poco poblados y del interior de los
paises- y por la otra, el bajo nivel social y educativo de algunos sectores de la
poblacién -provocado, en gran medida, por las condiciones de pobreza de los
grupos mas desfavorecidos. Se observa, asi, la estrecha relacibn que se

visualiza entre el acceso a la informacion y las nuevas tecnologias.

Esta realidad es trascendente por cuanto es un problema que debe ser advertido
por los decisores a quienes corresponde incorporarlo en la agenda de politica
social gubernamental, sumar programas de inclusién digital y servicios de
alfabetizacion informéatica en general, ademas de los programas concretos de
difusion y concienciacion respecto del contenido de las leyes y del derecho de

acceso a la informacion y a los documentos, para lograr la apropiacion de la
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informacion y su transformacién en conocimiento por parte de los ciudadanos
(Sabelli, 2008).

A modo de ampliacion del debate, se puede incorporar la reflexion acerca del
papel de los profesionales archiveros, como servidores de los documentos,
responsables de su gestion y conservacion, y como mediadores entre la
informacion y el ciudadano. En ese marco, y atento las respuestas recibidas, se
advierte que solo los archiveros aprecian e interpretan el valor de los
documentos y la necesidad de relacionar la gestion de la informacién con la

produccion documental y ésta, con los Archivos y el Patrimonio documental.
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CONCLUSIONES Y PROYECCIONES
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El objetivo fundamental de esta tesis fue identificar, estudiar y definir el rol que
ejercen los archivos en el acceso a la informacién como derecho democratico de
los ciudadanos, a partir del estudio de la situacion legal en materia de gobierno
abierto y acceso a la informacién puablica en Argentina, Colombia y Peru, con la
hip6tesis de que la existencia de archivos organizados y politicas de acceso a la
informacion publica proporcionan transparencia al gobierno y, por lo tanto, son

fundamentales para perfeccionar la democracia de un pais.

A los fines de verificar el cumplimiento de los objetivos propuestos, probar las
hipétesis planteadas y comprobar el rol que tienen los documentos, tanto
publicos como privados, cualquiera sea su edad y su soporte, en los estados
democraticos, a partir del derecho ciudadano de acceder a las informaciones
contenidas en ellos, en este Ultimo punto del trabajo se presenta una sintesis y
evaluacion de los resultados hallados, agrupados en tres bloques. En el primero
se destaca la importancia del tema investigado y la perspectiva desde la cual se
lo ha estudiado; a continuacion, se pondera el cumplimiento de los objetivos
planteados y seguidamente se comenta brevemente el disefio metodolégico
utilizado. En el segundo bloque se evallan los resultados obtenidos y se
subrayan algunas de las contribuciones de esta tesis para la ciencia archivistica.
En el tercer bloque, finalmente, se identifican los resultados y se sugieren

nuevos temas que pueden ampliar o complementar el estudio realizado.

El camino recorrido en el reconocimiento de este derecho tuvo avances
significativos en todo el mundo a lo largo del siglo XX, gracias al apoyo de
organismos internacionales y los aportes de la sociedad civil. Se realizaron
numerosos estudios tedricos sobre el acceso a la informacion, desde distintas
disciplinas y perspectivas: el derecho, la ética, la linguistica, la archivologia, las
tecnologias, la comunicacion, la transparencia administrativa, los derechos

humanos, la proteccion a la privacidad, la accesibilidad, la lucha contra la
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corrupcion. Es, por lo tanto, un tema amplio y con mdltiples aristas. La
originalidad de este trabajo reside en el enfoque interdisciplinario, desde la
archivologia, el derecho y la comunicacion, con un estudio comparado en tres
paises latinoamericanos con tradiciones administrativas semejantes, pero
trayectorias politico-institucionales diferentes, con centro en el ciudadano. Se
escogid esta perspectiva porque no existe ninguna investigacion que compare la
legislacién sobre acceso a la informacién y las politicas archivisticas de estos
tres paises, para demostrar la relacion entre archivos y democracia. Con ella, y
desde lo tedrico -como se adelant6- se demuestra la relacion entre archivos
organizados, transparencia administrativa, acceso a la informacion vy
consolidaciébn democratica, entendiendo que las realidades de esos paises

pueden permitir generalizar los resultados al resto de América Latina.

El propdsito de la tesis, como indica su titulo, fue definir el rol de los archivos en
las democracias, a partir de la legislacién sobre acceso a la informacion en
Argentina, Colombia y Peru. Para ello, analizamos las leyes N° 27806, de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de Pert, N° 1712, de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion Pudblica Nacional de
Colombia y N° 27275, de Derecho de Acceso a la Informacién Publica de
Argentina y verificamos que las tres cumplimentan la mayoria de los principios
gue los tedricos internacionales proponen como indispensables. Sin embargo, el
lugar dado a los archivos es diferente en cada una de ellas. En efecto, en la de
Argentina, Gltima en ser sancionada, no existe ninguna relacion, en tanto la de
Colombia exige a los organismos la adopciébn de programas de gestion
documental y define a los archivos como centros de informacién institucional que

contribuyen a la promocién del acceso a la informacion.

Para cumplimentar otro de los objetivos propuestos, en el punto 1.2.2
estudiamos ampliamente la relacion entre archivos organizados y transparencia
administrativa y comprobamos que los tedricos coinciden, con ejemplos
practicos, en la conexién inevitable y esencial entre politicas archivisticas y
transparencia, asi como con la gobernabilidad y la rendicion de cuentas, para
prevenir la corrupcion, luchar contra las malas practicas burocraticas v,
consecuentemente, mejorar la democracia. Dicho de otra forma, no existe

transparencia si no se pueden encontrar los documentos producidos.
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Del mismo modo, en el capitulo 4 analizamos la relacion entre las politicas
archivisticas y de informacién y la situacién legal del acceso a la informacién en
los mismos tres paises. Confirmamos que la existencia de estas politicas incide
en el resto de las acciones publicas, desde la produccion y gestion documental
de cada entidad hasta la deteccion de irregularidades o conductas corruptas,
pasando por la defensa de los derechos de los ciudadanos y el acceso a los
documentos. Sin embargo, corroboramos también que la legislacion no es
suficiente y es necesario que se promuevan acciones concretas para que se
cumpla, que se preserve el patrimonio documental y se asegure el acceso a la
informacion a la poblacion. Para lograrlo es imprescindible el trabajo conjunto de

archiveros, funcionarios y sociedad civil.

En cuanto a las hipétesis, tanto por los conceptos de los tedricos como de las
respuestas a los cuestionarios queda claro que el ejercicio real del derecho de
acceso a la informacion publica de parte de los ciudadanos es una prueba de la
transparencia de un pais. Sin embargo, es un derecho que aun no es ejercido
por la mayoria de la sociedad, un poco por falta de conocimiento y otro poco por
desinterés. Por lo tanto, entendemos que una ley de acceso a la informacién no
es suficiente y se requieren politicas archivisticas y archivos organizados en
base a una gestiobn documental sistematica y completa, para garantizar la

disponibilidad y la accesibilidad de los documentos.

Por otra parte, un ciudadano informado en cualquier asunto sabe defenderse;
por consiguiente, queda demostrado que en la medida en que mejora el acceso
a la informacién se facilita la defensa de los derechos fundamentales individuales
y colectivos de la sociedad, lo cual se traduce en el fortalecimiento de la

democracia.

Por la naturaleza de la tematica, llevamos a cabo una investigacion descriptiva,
correlacional y explicativa. En efecto, analizamos y comparamos los textos
constitucionales, las leyes de acceso a la informacién y la normativa archivistica
de Argentina, Colombia y Perl, comprobamos las relaciones entre ellas -por tipo
de legislacién y por pais- y buscamos las razones que provocaron que las

situaciones actuales sean diferentes, tanto en la teoria como en las practicas.

Para abordar los objetivos planteados fue necesario utilizar varios métodos y

técnicas, caracteristicos de las investigaciones cualitativas. Como estudio de
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caso estudiamos la evolucion histérica y la realidad, tanto en lo concerniente a
normativa general, como en politicas archivisticas y legislacion relacionada con
el acceso a la informacion y la organizacion del sistema de archivos, de
Argentina, Colombia y Perl. Las leyes se analizaron mediante la técnica del
derecho comparado; las fuentes, en especial los textos, se interpretaron por
medio de la hermenéutica. Finalmente, con el método socioldgico, se requirié la
opinibn de profesionales que, de una u otra manera, participaron en la
elaboracion o estan utilizando las normativas estudiadas. No fue facil lograr las
respuestas, por las caracteristicas individuales y profesionales de ellos, pero
entendemos que las manifestaciones obtenidas permitieron lograr los objetivos

propuestos.

Al examinar la evolucion politica-institucional de los paises estudiados,
constatamos que sus respectivas Constituciones Nacionales garantizan el
derecho de acceso a la informacion (punto 2.5.4) y que las leyes especificas de
acceso a la informacién fueron dictadas, en los tres lugares, por gobiernos
liberales o neoliberales?®, con el empuije de la sociedad civil, para contrarrestar la
corrupcién de los organismos gubernamentales, mas all4 de que hay mas de una
década de distancia entre la primera y la ultima. Por otra parte, cuando se
describié el estado de situaciébn de América Latina respecto de la legislacion
sobre acceso a la informacion (punto 1.4), comprobamos que los Gnicos que aun
no disponen de normativas al respecto son Cuba, Venezuela y Bolivia, paises
cuyos gobiernos son considerados populistas®* y de izquierda®!. Esta realidad

permite abrir otras hipdtesis de estudio, que serian objeto de otras

2 El diccionario de la Real Academia Espariola define Liberalismo como “Doctrina
politica que postula la libertad individual y social en lo politico y la iniciativa privada en lo
econdémico y cultural, limitando en estos terrenos la intervencion del Estado y de los
poderes publicos. (Recuperado de https://dle.rae.es/?id=NEML1xB) (Consultado el
17/01/2019).

30 Segun el diccionario de la Real Academia Esparfiola, populismo es la “tendencia
politca que pretende atraerse a las clases populares”. Recuperado de
https://dle.rae.es/?id=TfyMi6t) (Consultado el 17/01/219).

31 Se entiende la izquierda como tendencia ideolégica que propone el cambio en materia
de estructura social y econdmica para lograr la igualdad social. Recuperado de
https://www.definicionabc.com/politica/izquierda-politica.php) (Consultado el 17/01/2019).
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investigaciones referidas al vinculo entre las politicas de acceso a la informacion
y las doctrinas politicas. Consideramos que seria interesante profundizar el
estudio de esta relacion ya que han sido gobiernos liberales quienes han

promovido el acceso a la informacion para la defensa de la democracia.

Del mismo modo, en nuestro estudio constatamos que Argentina no dispone de
Sistema Institucional de Archivos y su legislacion archivistica es escasa y
desactualizada, en tanto la de Pert y Colombia es muy completa, siendo la de
este Ultimo pais la mas moderna. Teniendo en cuenta lo expresado en el parrafo
anterior, entendemos que puede ser valioso y conveniente verificar la relacién
entre legislacion archivistica y doctrinas politicas, tema que no fue tratado en

esta investigacion, por exceder la propuesta.

Otra de las comprobaciones de esta tesis, al enfrentar la legislacion y las
realidades de los tres paises latinoamericanos estudiados, es el significativo
desarrollo de Colombia en materia de gestion documental y el atraso argentino
en ese ambito. Perd, por su parte, tiene legislacion suficiente, aunque algo
desactualizada. Hemos visto que la existencia de normativas no garantiza su
efectividad y aplicacion integral, es decir, no es suficiente tener una ley ya que,
por distintas razones (fundamentalmente brecha digital, desigualdades en la
conectividad, nivel educativo y socioeconémico de la poblacion, diferencias entre
los sectores urbanos y rurales, entre otros), siguen existiendo falencias tanto en
el cumplimiento del derecho de acceso a la informacién como en las practicas
reales de gestion documental. La legislacién es el primer paso, el punto de
partida fundamental para posibilitar las practicas, pero para que mejore la
democracia es necesario que el derecho pueda ser ejercido facilmente por la

poblacién.

Analizada la realidad, advertimos que los profesionales no estan satisfechos con
la situacion de sus paises, aunque los planteos son diferentes. En todos los
casos, solicitan mayor difusion de las normas, pero tanto Colombia como Peru
manifiestan su preocupacion ante la problematica impuesta por los documentos
digitales, la informatica y las nuevas tecnologias, mientras que en Argentina aln
discutimos la instalacion de un sistema institucional de archivos. Evidentemente,
es dificil llegar a la perfeccion y siempre se puede mejorar, ya que el mundo

exige y crea nuevas necesidades. El camino es lento y los tres paises han
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comenzado a recorrerlo; indudablemente Colombia es el que estd mas

adelantado.

En cuanto al poco ejercicio del derecho que concede la normativa de parte de la
poblacion, el desinterés puede relacionarse con desconocimiento en todo
sentido: falta difusién y no se conoce la tecnologia para acceder. Corresponde a
los funcionarios publicos instrumentar programas especificos de alfabetizacién
informatica y de difusion y concienciacién, tanto respecto del contenido de las
leyes como del derecho de acceso a la informacion y a los documentos, ya que
la adquisicion, almacenamiento, analisis y utilizacion de la informacién no
pueden disociarse y constituyen la malla intelectual que permite el

desenvolvimiento de las organizaciones inteligentes.

Entendemos que estas comprobaciones constituyen una contribucién a la
archivistica, por cuanto se demuestran, con ejemplos concretos en los tres
paises estudiados, los conceptos teéricos en cuanto a la importancia de los
archivos como prueba de las acciones de los gobernantes y las prerrogativas de
los ciudadanos, la necesidad de difundir la legislacién para que los derechos

sean ejercidos y de organizar los documentos para que sean accesibles.

Estudiar la evolucién politico-institucional de Argentina, Colombia y Pera y las
formas juridicas expedidas y utilizadas por los sucesivos gobiernos a partir de la
década del 80 del siglo XX, aproximadamente, nos permitié verificar que las
leyes de transparencia y acceso a la informacién puablica se sancionaron en
momentos en que los gobiernos habian encarado acciones anticorrupciéon y, en

gran medida, como consecuencia de reclamos de la sociedad civil.

Con el analisis y comparacion de las leyes N° 27806, N° 1712 y N° 27275 y sus
decretos reglamentarios, de Perd, Colombia y Argentina, respectivamente,
mostramos la relacion entre la legislacién sobre acceso a la informacion, la
politica archivistica nacional y las practicas reales en cada pais, y verificamos
gue, si bien es indudable la influencia de archivos organizados y de legislacion
respecto de acceso a la informacion en la transparencia administrativa y en el
ejercicio de la democracia, la existencia de normativas no es suficiente para

garantizar la disponibilidad de los documentos. Para que sea aplicable y
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eficiente, se requiere mucho més esfuerzo en materia de capacitacion, difusion y

aplicacion de mecanismos de gestion documental.

Confirmamos que en la medida en que mejora el acceso a la informacién se
facilita la defensa de derechos fundamentales individuales y colectivos, lo cual se
traduce en el fortalecimiento de la democracia. Dicho de otro modo, el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién publica de parte de los ciudadanos es
una prueba de la transparencia y el grado de democratizacion del Estado. Con
todo ello demostramos la hipétesis de que la existencia de archivos organizados
y politicas de acceso a la informacién publica en consonancia, proporcionan

transparencia al gobierno y perfeccionan la democracia de un pais.

En el transcurso de esta investigacion se descubrieron algunos temas que
pueden ser objeto de otras investigaciones: por una parte, el rol de los
profesionales archiveros, como servidores de los documentos, responsables de
su gestion y conservacion, y como mediadores entre la informacion y el
ciudadano, en el marco de la transparencia administrativa y la democracia.
Desde otro punto de vista, como se dijo, la relacion entre las doctrinas politicas y
las politicas de acceso a la informacién y las politicas archivisticas. Otro tema
que merece estudiarse en profundidad, desde la archivistica o desde la
sociologia, es la influencia de la legislacion -tanto en materia de organizacion de
archivos como sobre acceso a la informacion-, en la transparencia
administrativa, en la disminucién de la corrupcion y en el ejercicio de la

democracia.

Nuestros resultados, ademas de contribuir a conocer mas profundamente el
tema del acceso a los documentos y a la informacién en su relacion con la
organizacién de los archivos y el ejercicio democratico de este derecho
ciudadano, podrian generalizarse y proyectarse en otros paises, para confrontar
si se verifican las mismas hipétesis, haciendo un paralelismo entre politicas
archivisticas y politicas de acceso a la informacion, sobre la base del valor de la
informacién, como recurso activo vital de las organizaciones y elemento

constitutivo esencial de los documentos de archivo.
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https://www.ica.org/sites/default/files/ICA%20_Access-principles_SP.pdf
https://www.ica.org/sites/default/files/ICA%20_Access-principles_SP.pdf
http://www.ica.org/sites/default/%20files/ICA_1996-09-06_code%20of%20ethics_ES.pdf
http://www.ica.org/sites/default/%20files/ICA_1996-09-06_code%20of%20ethics_ES.pdf
http://www.ica.org/sites/default/files/UDA_June2012_web_SP.pdf
http://www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/
http://www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/
http://iplexcr.org/wp-content/uploads/2014/05/Acceso_Ley_Modelo_Libro_Espanol.pdf.
http://iplexcr.org/wp-content/uploads/2014/05/Acceso_Ley_Modelo_Libro_Espanol.pdf.
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e Resolucion 1932 (XXXIII-0/03): Acceso a la Informacién Publica:
fortalecimiento de la democracia, 10 de junio de 2003. Recuperado de
http://www.oas.org/dil/lesp/ag-res_1932 xxxiii-0-03_esp.pdf (Consultado
el 13/05/2017).

e Convencién Americana sobre Derechos Humanos suscrita en la
Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos (B-
32). San José, Costa Rica, 22 de noviembre de 1969. Recuperado de
http://www.oas.org/dil/esp/ tratados B-2 Convencion_Americana sobre
Derechos Humanos.htm (Consultado el 31/05/17).

2.2. Otros Sitios web

Agencia de Acceso a la Informacién Publica. Argentina. Recuperado de
https://www.argentina.gob.ar/aaip (Consultado el 18/06/2017).

Corporacion Latinobarometro. Informe 2017. Recuperado de
www.latinobarometro.org/LATDocs/InformeLatinobarometro2017.pdf
(Consultado el 23/04/2018).

La guia de geografia. Recuperado de https://geografia.laguia2000.com/geografia
-regional/ america/geografia-de-argentina-generalidades (Consultado el
27/01/2019).

Latinobarémetro Database. Recuperado de http://www.latinobarometro .org/lat
Online.jsp (Consultado el 23/04/2018).

Naciones Unidas. Recuperado de http://www.un.org/es/documents/index.html
(Consultado el 17/01/2017).

Observatorio. Transparencia y Anticorrupcion. Recuperado de http://www.anti
corrupcion.gov.co/Paginas/ley-transparencia-derecho-acceso-informacion-
publica-nacional.aspx (Consultado el 23/04/2018).

Peru Info. Recuperado de http://www.peruinformation.org (Consultado el
27/01/2019)

Presidencia de Nestor Kirchner (2003-2007). Recuperado de http://www.todo-
argentina.net/historia/democracia/kirchner/index.html (Consultado el 10/02/2017).

Rumbo a elecciones 2002. Colombia.com. Recuperado de
http://www.colombia.com/especiales/elecciones 2002/resultados/nacional.asp
(Consultado el 10/02/2017).

Toda Colombia. Recuperado de https://www.todacolombia.com (Consultado el
27/01/2019)

Transparencia Internacional. Recuperado de http://www.transparency.org
(Consultado el 23/04/2018).
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