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ARGENTINA: LEYES DE ESTADISTICA Y SECRETO ESTADISTICO. UNA REVISION
COMPARATIVA

Viviana Masciadri

IMEGE/CONICET
Introduccion
Con la intencion de evaluar el riesgo existente en leyes, decretos y disposiciones que
rigen el sistema de estadisticas nacional argentino en relacion con el resguardo de datos
recopilados con fines estadisticos y en relacion con la explotacion de datos
administrativos se analizan las legislaciones reglamentadas en el periodo 1894-1966 y
las que rigen el periodo actual. En relacion con éste ultimo se revisa la normativa que
reglamenta el secreto estadistico con el proposito de determinar si es posible exceptuar
del mismo el nombre y el apellido o la razon social, el domicilio y la rama de actividad
(art.10, ley 17.622) cuando se inscribe a los Comandos en Jefe de las Fuerzas Armadas
(CJFA) entre los 6rganos centrales de estadistica, y sabiendo que el Consejo Nacional de
Seguridad (CONASE) utilizo informaciéon de registro a los fines de la llamada ‘lucha
contra la subversion’. El estudio introduce elementos definitorios de un sistema
estadistico, examina la especificidad de la legislacion argentina y discurre sobre las
legislaciones estadisticas de Brasil, México, Estados Unidos de América y Espafia
focalizando el articulado entre los componentes fines estadisticos y no-estadisticos y
seguridad nacional. Del examen se desprende la necesidad de modificacion de la norma
que rige el sistema estadistico en la Argentina, cambio que desarticularia parte de las
bases juridico-técnicas que dio sustento al Estado Burocratico Autoritario (O’Donnell,
2009).
Sistema estadistico
Basicamente, el sistema estadistico estd constituido por el sistema objeto (SO) y el
sistema de informacion estadistica (SIE). Se puede entender por SIE al conjunto de
elementos, ordenadamente relacionados entre si, que aporta al sistema objeto —a la
organizacion a la cual sirve y que marca las directrices de funcionamiento— la
informacion necesaria para el cumplimiento de sus fines, para lo cual tendrd que
recoger, depurar, procesar y almacenar la informacion, facilitando la recuperacion de la
misma. El SO esta formado por los usuarios de informacion estadistica (salidas), los
suministradores de datos (entradas) y los Organos ejecutivos y legislativos

(controladores). Estos elementos forman el entorno del SIE y lo regulan. Los poderes



legislativos (Camaras) y ejecutivo (Gobierno), que instituyen el marco legal
administrativo en el que el SIE debera desarrollar sus funciones, los principios que han
de regir su funcionamiento y las prioridades en las entradas de informacion y las salidas,
conforman el controlador externo del SIE. Todo esto lo organiza el controlador en
funcién de sus objetivos jugando un papel esencial en la proteccion de datos ya que
establece la normativa que rige los derechos a la informacién y a la intimidad. Las
entradas estdn compuestas por los datos que ingresan, generalmente, como microdatos
procedentes, bien de personas fisicas o juridicas, bien de entes piblicos administrativos;
también las conforman los recursos econdémicos (humanos, maquinas, etc.) y las
demandas de informacion. Las salidas hacen referencia a la informacion estadistica
(macrodatos, microdatos no identificables y metadatos) y a las propuestas de normas y
directrices que pasan al controlador y sirven de base para establecer disposiciones
legales marco donde encuadrar el SIE, las entradas y los suministradores de informacion.
El objetivo principal del SIE es producir “informacién estadistica” pero esta no se
produce en abstracto sino que se vincula con el entorno que, a su vez, se encuentra
determinado por condicionantes sociopoliticos y econdémicos. El andlisis de las
interacciones del SIE con el medio —con el sistema social en el que se encuentra
inmerso— es ineludible para comprender su estructura funcional y los problemas que se
plantean respecto a derechos a la informacion y a la intimidad.

La prohibicion de difundir datos en los que no se preserve el anonimato de cada
unidad individual a la que se refiere la informacioén se denomina secreto estadistico, el
que se debe examinar desde una triple mirada: la de los usuarios de la informacién, que
demandan datos para investigacion, planificacion y toma de decisiones; la de los
proveedores de datos, en potencia, todas las personas fisicas y juridicas de un pais, que
exigen el respeto a la confidencialidad de los datos individuales recogidos; la de los
organismos de la administracion publica y las oficinas de estadistica que integran el SIE,
obligadas, por un lado, a difundir informacion y, por otro, a proteger la informacion de
tipo individual o individualizable. Es decir, se trata de una norma profesional, limitada y
especifica, aplicada a las estadisticas oficiales —que se definen en funcion del tipo de
SIE y de las caracteristicas del entorno— como asi también a los enclaves estadisticos,
permanentes o temporales fuera del SIE; atafie, asimismo, a todo el personal envuelto en
el manejo de datos. Dicho de otro modo, los objetos de secreto estadistico son los datos
recogidos o utilizados con fines estadisticos que no pueden publicarse ni revelarse en

unidades de caracter individual, en tanto puedan asociarse a alguno de los datos



primarios obtenidos de una determinada unidad estadistica (personas, familias, parejas,
empresas, etc.); no solo comprende a microdatos identificados o identificables sino
también a macrodatos en los que es posible reconocer alguna unidad elemental.

Hay que destacar que los ficheros administrativos contienen datos recogidos y
almacenados por la administracion publica, con el fin de ejecutar cualquier accidon —
beneficiosa 0 no— que repercute directamente sobre el sujeto de los datos, motivo por
el cual los datos nominativos tienen una clave o identificador mediante el cual se
establece una relacion univoca entre el conjunto de datos y el sujeto de los mismos. En
su lugar, los ficheros estadisticos pueden prescindir del identificador sin que su
finalidad se vea afectada pues si se la necesita es a los fines de tratamiento informatico.
Aunque la diferencia conceptual entre unos y otros no presenta problemas, en la
practica, la separacion entre estas categorias puede resultar casi imposible,
principalmente cuando un mismo organismo realiza actividades de tipo administrativo y
estadistico. La dificultad medular en la transferencia de datos administrativos a las
oficinas de estadistica reside en que se entreguen con sus identificadores, y que éstos se
utilicen para integrar ficheros procedentes de diversas fuentes generandose una
informacion muy completa sobre cada individuo, capaz de violar el derecho a la
intimidad. En caso de explotacién de datos administrativos el secreto estadistico no
debe impedir su flujo hacia el SIE, a menos que dicha accion constituya un peligro real
para su resguardo. En todo caso, se debera evaluar el riesgo (Seltzer, 1998) que subyace
al integrar ficheros y ceder datos administrativos a las oficinas de estadistica, maxime
cuando existe la posibilidad de integracion con otras fuentes, extremando las medidas
cuando se trata de datos sensibles como lo son las opiniones politicas y religiosas (De
Miguel Castafio, 1983:111-189; 195-359).

El caso argentino

Con la intencién de evaluar el riesgo’ existente en leyes, decretos y disposiciones que
rigen el sistema de estadisticas nacional (SEN) respecto al resguardo de datos
recopilados con fines estadisticos y en relacion con la explotacion con fines estadisticos
de datos administrativos se ausculta la ley 17.622/1969 sabiendo que se la debe
considerar opuesta a la Constitucion del Estado debido a que un gobierno de facto no se

encuentra facultado para sancionar leyes legalmente validas. Si se admite que la

"El riesgo obliga a reglamentar leyes de proteccion de datos.



mencionada norma es inconstitucional serd necesario revisar las legislaciones
constitucionales previas.

Periodo historico, 1894- 1966

No hay otra via que admitir que el problema de la ausencia de separacion entre
estadisticas civiles y militares se remonta a la ley 14.046 del 6 de septiembre de 1951 y
a sus antecedentes —decretos 13.940/1944, 7.182/1946 y 5.240/1950— puesto que,
primeramente, se reglamentaban estadisticas civiles (Mentz, 1991; Otero, 2007) —ley
3.180/1894 que cre6 la Direccion General de Estadistica— y militares —ley 9.697/1915
sobre Estadistica Militar de la Republica. Por cierto, fue durante el gobierno
constitucional del General Perén que el Senado y la Camara de Diputados
reglamentaron” la ley 14.046 de Censos y Estadisticas derogando las leyes 3.180 y
9.697 pero sin delimitar los términos exactos de la coordinacion entre el Ministerio
Secretaria de Estado de Defensa Nacional —Direccion General de Estadistica Militar, a
cargo de la estadistica militar—y el Ministerio Secretaria de Estado de Asuntos
Técnicos —Direccion General del Servicio Estadistico Nacional, a cargo de la
direccion, sistematizacion, compilacion y fiscalizacion de las estadisticas y censos—
situaciéon que se dilucida en el articulo 13: “Las informaciones relacionadas con las
tareas estadisticas o de los censos (...) serdn estrictamente secretas y se utilizaran so6lo
con fines estadisticos. Las declaraciones no podran ser comunicadas a terceros, ni
utilizadas en forma tal que se pueda individualizar la persona o entidad a quien se
refirieren, si no media su consentimiento expreso. Las informaciones requeridas por la
estadistica militar, serdn utilizadas exclusivamente para sus fines especificos”.

Es decir a partir de 1951, con la ley 14.046, se afianza la estrategia administrativa
donde estadisticas civiles y militares conforman un bloque dentro de la legislacion que
regula las estadisticas oficiales. Ciertamente, el gobierno del general Aramburu, a través
del decreto-ley 2.246 del 4 de febrero de 1956 reglamentd la reorganizacion de la
Direcciéon Nacional del Servicio Estadistico Nacional y del Consejo Nacional de
Estadistica pero no modificé la ley 14.046 pasando, la primera a depender del

Ministerio de Hacienda mientras que el segundo fue regenteado por el poder ejecutivo y

* Los debates parlamentarios denotan que la norma impulsada por el peronismo fue cuestionada por el
radicalismo que entendia que lo militar debia depender de lo civil y no a la inversa; la posicion del
diputado peronista Bagnasco justificaba la norma aduciendo que los datos y las informaciones que
necesita el gobierno son para ejecutar una acertada politica administrativa y que la estadistica militar
requiere la individuacion y detalles concretos de los elementos a fin de completar la informacién
estadistica para la defensa nacional especialmente en caso de una eventual movilizacion; mientras que el
diputado radical Monjardin objetaba ese criterio (Novick, 2004:60).



los interventores de las provincias y sus delegados con el propdsito de coordinar todas
las estadisticas del pais. Tampoco el decreto 11.778 del 23 de diciembre de 1965 —
firmado por el Presidente Dr. Illia, el Ministro Secretario en el departamento de
Economia Juan C. Pugliese y el Secretario de Hacienda Carlos Garcia Tudero— afectd
la vigencia de la ley 14.046 instituyendo en dos subdirecciones la estructura basica de la
otrora Direccion Nacional de Estadisticas y Censos dependiente de la Secretaria de
Hacienda: la subdireccion de estudios e investigaciones estadisticas censales
conformada por el sector administrativo y por asesores de estudios demograficos,
econdmicos, muestreo y procedimientos, coordinacion, analisis y asistencia técnica, y la
subdireccion ejecutiva.

Periodo actual

El dia 25 de enero de 1968 la autodenominada Revolucion Argentina derogd la ley
14.046/1951 y creo el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) mediante la
ley 17.622 que fue refrendada por el General Juan Carlos Ongania como presidente de
facto y por el Dr. Guillermo A. Borda como ministro del interior; anos después el
General Roberto M. Levingston reglamento el decreto 3.110/1970. Durante el periodo
democratico fueron principalmente cuatro las disposiciones que introdujeron elementos
nuevos: la disposicion 11/1988 emitida durante la presidencia del Dr. Ricardo Alfonsin;
el decreto 1.831/1993 y la disposicion 176/1999 ambas sancionadas durante la
presidencia del Dr. Carlos Satl Menem y la disposicion 188/2003 formulada durante la
presidencia del Dr. Eduardo Duhalde. No sorprende que los sucesivos regimenes hayan
validado la ley 17.622 pero si causa desconcierto que gobiernos constitucionales la
ratifiquen, legitimandola. Pese a este estado de cosas, dos elementos articulados en la
discutida legislacion necesitan revision: 6rganos centrales y secreto estadistico.

En primer término, la ley 17.622 (art. 3) determina que el INDEC ejerce la
direccion de todas las actividades estadisticas oficiales de la Nacioén de acuerdo con el
principio de centralizacion normativa y descentralizacion ejecutiva. En efecto, al SEN lo
integran: el INDEC; los organismos centrales de estadistica entre los que se cuentan los
servicios estadisticos de los Ministerios y Secretarias de Estado, los servicios
estadisticos de los CJFA, los servicios estadisticos de organismos descentralizados de la
Administracion Nacional, los servicios estadisticos de las empresas del Estado; y los

organismos periféricos de estadistica, esto es, los servicios estadisticos de los gobiernos



provinciales y municipales,’ los servicios estadisticos de las reparticiones autarquicas y
descentralizadas, provinciales y municipales, los servicios estadisticos de las empresas
provinciales y municipales y, los servicios estadisticos de los entes interprovinciales.
Resulta impropio que entre los 6rganos centrales del SEN se encuentren los CJFA y que el
programa anual de estadisticas y censos nacionales se base en las supuestas necesidades
de informacion formuladas por los, histéricos e inexistentes, Consejo Nacional de
Desarrollo (CONDE) y Consejo Nacional de Seguridad (CONASE) (art. 5) junto a una
borrosa yuxtaposicion de los decretos 3.110 y 1.831/1993 y la disposicion 176/1999.

En segundo término, es consabido que todo SIE debe conformar un centro de
intercambio e interpretacion de informacion estadistica nacional e internacional pero el
conflicto mayor radica en que se aplica un marco legal inico, sabiendo que los fines con
que se emplean los datos varian cuando su uso es civil o militar amen que tampoco se
especifican los términos relativos a la protecciéon de datos personales® y en su lugar se
exceptia el nombre y el apellido entre otros datos de registro. Ciertamente, el articulo
10 instaura: “Las informaciones que se suministren a los organismos que integran el
SEN (...) seran estrictamente secretos y solo se utilizardn con fines estadisticos. Los
datos deberan ser suministrados y publicados, exclusivamente en compilaciones de
conjunto, de modo que no pueda ser violado el secreto comercial o patrimonial, ni
individualizarse las personas o entidades a quienes se refieran. Quedan exceptuados del
secreto estadistico los siguientes datos de registro: nombre y apellido, o razén social,
domicilio y rama de actividad”. Hay que sefalar, asimismo, que los ficheros
administrativos contienen datos recabados y almacenados por la administracion publica,
con el fin de producir cualquier accion sobre el sujeto de los mismos; por esa razon, los
datos nominativos tienen una clave o identificador que establece una relacion univoca
entre el conjunto de datos y el sujeto de los mismos. No resulta casual que el dia 29 de
febrero de 1968, Ongania y Antonio R. Lanusse hayan reglamentado la ley 17.671 sobre
Identificacion, Registro y Clasificacion del Potencial Humano Nacional que fija las
competencias del Registro Nacional de las Personas aludiendo a los planes de defensa
(cap. I, secc. II, art. 2° inc. b) que en aquel momento se abocaban a salvaguardar los
mas altos interés de la Nacion de la penetracion comunista en todos los campos de la

vida nacional. Una forma de identificacion de las personas, cualquiera sea su filiacion

? Las leyes que rigen las Direcciones Provinciales de Estadisticas (DPE) replican casi sin modificaciones la
normativa nacional.

* Hoy rige la ley 25.326 —sancionada por el Honorable Congreso de la Nacion el 4 de octubre de 2000—
que instaura principios relativos a la proteccion de datos ratificando, contradictoriamente, la ley 17.622.



politica, es creando ficheros patronimicos que combinan informacién de distinto tipo
siendo, precisamente, el nombre y el apellido la clave utilizada como se expresa en el
capitulo II referido a la inscripcioén y al legajo de identificaciéon. En lo que hace al
funcionamiento del SEN, el decreto 3.110/1970 preceptuado durante el mandato del
general Levingston en el capitulo VI (art. 14) relativo al secreto estadistico dicta: “Las
declaraciones y/o informaciones individuales no podran ser comunicadas a terceros -
aunque se trate de autoridades judiciales o de servicios oficiales ajenos al SEN- ni
utilizadas, difundidas o publicadas en forma tal que permitan identificar a la persona o
entidad que las formul6” limitando el acceso a la informacion aunque el flujo con los
CJFA est4 asegurado pues en ningun caso se fijan limites en la interconexion de archivos
entre los servicios del SEN.

Conviene presentar, entonces, el contexto ideoldgico de nacimiento del SEN que
remite al concepto de Estado Burocratico Autoritario desarrollado por Guillermo
O’Donnell en su obra homoénima y que considera que la especificidad historica del
Estado Burocratico Autoritario, respecto a otros tipos de estados autoritarios, es que
quienes llevan a cabo y apoyan su implantacion, las clases dominantes, coinciden en
que el requisito principal para extirpar la crisis es subordinar y controlar al sector
popular, revertir la tendencia autonomizante de sus organizaciones de clase y eliminar
sus expresiones politicas. A la luz de tal concepto se comprende la inclusion de los CIFA
en el SEN y el implante de normativas referidas al manejo de datos que perduran hasta el
presente aunque es valido suponer que los objetivos que impulsaron al controlador en el
afio 1968 —gobierno de facto— difieran de los perseguidos por el controlador de hoy
—poderes legislativo y ejecutivo—. Con todo, la ley 17.622 y el decreto 3.110
consagraron la imposicion de un orden y su viabilidad hacia el futuro restando cimentar
un sistema de exclusion politica de los sectores activados para someterlos y eliminarlos.
Indudablemente la activacion popular se encontraba in crescendo y finalmente, el golpe
“democratico” que depuso a Levingston y llevd a Lanusse a la presidencia impulso la
idea falaz de que se pretendia asegurar “el pleno restablecimiento de las instituciones
democraticas” meta con que las Fuerzas Armadas decian haber intervenido desde 1966.
Es sabido que durante el mandato de Levingston existia un explicito proposito de
eliminar los “viejos partidos” y es factible que, con ese proposito, la legislacion haya
dejado fuera del secreto estadistico el dato de registro correspondiente a la rama de
actividad junto, claro estd, al nombre y apellido o razéon social y al domicilio.

Postreramente, para cimentar el Estado Burocratico Autoritario fueron innecesarias



nuevas’ operaciones legislativas sobre el SEN pero el 24 de noviembre de 1971, por ley
19.347, Lanusse junto a su ministro del interior Arturo Mor Roig crearon la Comision
Organizadora del Sistema Nacional de Empadronamiento (COSNE) en tanto organismo
estatal para la transferencia de informacidon que cesaria sus funciones y seria disuelta el
ultimo dia del mes siguiente al acto eleccionario. Tres afios después, la ley 20.298 —del
24 de abril de 1973, publicada el dia miércoles 2 de mayo de 1973—, enmienda el
articulo 14 estableciendo que: “cesara en sus funciones y sera disuelta el ultimo dia del
mes siguiente al acto eleccionario, debiendo transferir la documentacion existente, su
patrimonio y demas bienes al Registro Nacional de las Personas, con excepcion del
material mecanografiado y sus elementos accesorios, que seran transferidos al
Ministerio del Interior con destino a la Direccion Nacional Electoral”. Segin
O’Donnell, las Fuerzas Armadas consideraban que, la imagen de cohesion y disciplina
que ostentaban no debia peligrar resguardandola mediante una participacion limitada en
el Estado Burocratico Autoritario,’ pero designando a civiles y técnicos en niveles
decisorios estamentales (Ministerios, Secretarias) junto a militares retirados en las
intervenciones y las provincias. Pero como los problemas residian en el desorden y la
subversion, era sano que se instituyera el Sistema Nacional de Planeamiento y Accion
para la Seguridad Nacional (ley 16.970/1966) formado por el CONASE que se ocuparia
de la seguridad nacional en vinculo estrecho con el CONADE, ademas de las acciones
desarrolladas por el Servicio Civil de Defensa (ley 17.192/1967). En este marco, no
resulta desconocida la confeccion y circulacion de listas en dmbitos institucionales de
todo tipo,” pero lo que permanece borroso es que las listas podrian haber sido
confeccionadas con la aquiescencia de la mano técnica y si esa mano se negaba pasaba a
formar parte de su propia lista.

Aunque todo Estado Burocratico Autoritario es resistido y, posiblemente, un

pufiado de once funcionarios/as del hoy Ministerio de Economia y Finanzas Publicas,®

> En el afio 1978, el dia 14 de abril, se publico la Ley 21.779 que reemplazo el articulo 15 de la Ley
17.622 rectificando las multas para quienes falseen u omitan maliciosamente informacion util para el SEN.
% El CONADE, el CONASE, ¢l Consejo Nacional de Ciencia y Técnica, el Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas, la Secretaria de Informaciones del Estado (SIDE) y la Junta Militar (O’Donnell,
2009:80-81; 97). Cf. Lanusse (1977).

7 Es conocido el uso que las dictaduras hicieron de los datos personales en la desaparicion de personas
(UNESCO, 2007:61) siendo la doctrina de seguridad nacional (DSN) el componente ideoldgico subyacente
en las leyes y decretos analizados; Velazquez Rivera, 2002:16).

® En un contexto de normalizacion de la economia (O’Donnell, 2009:139) se sancioné, el 16 de julio de
1968, la ley 17.811 que cred la Comision Nacional de Valores, reparticion estatal autarquica nacional de
caracter técnico. A esta se sumaron las leyes de organizacion territorial que facilitaron el asentamiento de
transnacionales.



que desaparecieron durante el terrorismo de Estado, sean la expresion de esa conducta:
Carlos Noriega, Raul Miranda, Carlos Gustavo Cortifias y Hugo Bivi; Aida Fucinos
Rielo; Graciela Mellibovsky Saidler; Juan Carlos Casariego de Bel; Juan Takara Higa,
Juan Alberto Galizzi Macchi, Rodolfo Elias Zappellini y Alicia Castillo Barrios
Marquez. La presuncion se torna casi obvia al recorrer la sintesis biografica de Carlos
Noriega, detenido-desaparecido en 1977 siendo director del INDEC aunque en su legajo’
figura su renuncia: en 1965, trabajoé en el CONADE y en 1970, fue nombrado jefe del
Censo Nacional de Poblacion; en 1973, después de una estadia en la CEPAL se lo
designa director del INDEC, cargo que ocupaba cuando sobrevino el golpe de Estado de
1976 y los interventores militares del instituto requirieron adulterar datos estadisticos y
reconocer nombres de personal contratado “subversivo” a lo que se nego6 en calidad de
“técnico”. Pero como la lista debia pasar por la SIDE fue amenazado y debido a su firme
negativa, en el verano de 1977, fue detenido; su esposa depuso denuncias y recurrié a
un hombre de armas aduciendo que su esposo trabajo en Naciones Unidas recibiendo
como respuesta que debia saber que alli se entrena a subversivos (CRM, FCE, UBA,
2007:194-195).

Durante el periodo democratico las disposiciones 11/1988, 176/1999 y 188/2003
especifican elementos en torno al secreto estadistico aunque legitimando la unificacion
de estadisticas civiles y militares y las leyes de la autodenominada revolucién argentina.

La disposicion 11 se propuso acotar el derecho a la informacion, redefinir las
obligaciones del personal (articulos 1, 2, 3 y 4; anexo I) y establecer los términos del
secreto estadistico (articulos 4 y 5) pero resultd insatisfactoria puesto que enraiz6 en los
articulos 10, 13 y 17 de la ley 17.622. La disposicion 176, del 23 de marzo de 1994,
especifica los términos segun los cuales podrian difundirse macrodatos y microdatos y
sefiala obligaciones en materia de secreto estadistico resultando mas completa que las
previas aunque retoma el cuestionado articulo 10 y olvida establecer plazos de vigencia
del secreto estadistico para datos de personas fisicas y juridicas. Del mismo modo,
relega el debate a cerca de la falta de pertinencia de la inscripcioén de los CJFA entre los
organos centrales del SEN. El 15 de abril de 2003, mediante la disposicion 188, el
entonces director del INDEC Juan Carlos Del Bello dispuso crear la Comision de

Consulta sobre Secreto Estadistico con el propdsito de: unificar criterios en relacion con

? En el legajo figura que fue contrato en el ex CONADE desde el 1.11.1962 hasta el 31.3.1968 fecha de
renuncia; el 2.11.1970 es designado a cargo del INDEC (Res. 482) y es nombrado director el 3.8.1973
hasta el 1.6.1976 fecha de renuncia (Res. 106).



el alcance de las obligaciones establecidas por el articulo 10 (ley 17.622), examinar la
aplicabilidad del secreto estadistico de acuerdo a la heterogeneidad de los temas
cubiertos, reglamentar el resguardo de los datos habida cuenta del avance tecnologico y
difundir la importancia del secreto estadistico entre la poblacion.

A estas disposiciones hay que agregar los decretos 1.831 y 2.043 que impulsaron
la reorganizacion del SEN y del INDEC. La primera, del 1 de septiembre de 1993
rubricada por el ministro de economia Domingo Cavallo, innové la estructura del SEN
detallando las areas de responsabilidad estadistica de ministerios, secretarias de estado y
organismos estatales en treinta y seis articulos. El decreto 2.042/1993, firmado por
Menem y su ministro de economia, implantd una nueva organizacion en el INDEC
mediante veinticuatro direcciones y dos departamentos estableciéndose la transferencia
de toda la informacion a la Secretaria de Programacion Economica.

El 1 de julio de 2010 la comision de poblacion y desarrollo humano de la Cdmara
de Senadores elevd al Poder Ejecutivo un dictamen que, entre otras elementos, se
propone derogar el inciso referido a los CIFA en la ley 17.622, instituir el Consejo
Federal de Estadistica y Censos y crear una Comision Bicameral —constituida por
representantes de la Camara de Senadores y de la Camara de Diputados— de control y
seguimiento del SEN de cardcter permanente sobre la base de la ley 17.622. En resumen,
todos los gobiernos democraticos han relegado el debate a cerca de la constitucionalidad
de la norma haciendo caso omiso a los elementos doctrinarios subyacentes y
naturalizando la estrategia administrativa donde estadisticas civiles y militares
conforman un bloque dentro de la legislacion que regula las estadisticas oficiales.

Otras legislaciones en materia estadistica

Las funciones estadisticas ejercidas por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(IBGE) se sustentan en una serie de leyes y decretos que vieron su origen en los
regimenes militares que gobernaron Brasil durante el periodo 1964-1985 y en periodos
previos. Por este motivo, el analisis se torna similar al de la Argentina por el hecho de
que en ambos paises los gobiernos democraticos, incongruentemente, afirman sus
principios estadisticos sobre bases heredadas de viejos conceptos. '

Actualmente el IBGE esta organizado en organismos colegiados de direccion
superior: Consejo Técnico, Consejo de Sindicos y Consejo del Director y organismos de

asistencia directa e inmediata al presidente: Gabinete, Procuraduria General; Auditoria

1% Véase O’Donnell (2011:120-135).
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Interna; Direccion Ejecutiva; Direccion de Encuestas, Direccion de Geociencias,
Direccién de Informética, Centro de Documentacion y Diseminacion de Informaciones
y Escuela Nacional de Ciencias Estadisticas; unidades estatales de 26 estados y el
Distrito Federal, con 530 agencias (Bianchini y Albieri, 2008).

Segln establece la ley 5.878/1973 se podria cuestionar la amplia participacion y
responsabilidad de las Fuerzas Armadas en el Conselho Curador o Junta de Sindicos
aunque actualmente la institucion opera mediante lo dispuesto en la ordenanza
215/2004, en tanto reglamento interno que modifica la composicion del Consejo sin
anular la legislacion sefialada. No obstante, la ordenanza 215 dispone que cuatro
integrantes de los ministerios de Planeamiento, Presupuesto y Gestién, Hacienda,
Trabajo y Empleo y Defensa integren el Consejo Técnico del IBGE. Dicha ordenanza
instituye que el IBGE, en tanto institucion publica vinculada al Ministerio de
Planeamiento, Presupuesto y Gestion se rige por el decreto-ley 161/1967, por la ley
5.878/1973, por el decreto 4.740/2003 y demés disposiciones que les sean aplicables.
Siendo la mision del IBGE representar la situacion del pais mediante la produccion,
analisis, investigaciéon y diseminacion de informacion de naturaleza demogréfica,
socioecondmica, geografica, cartografica, geodésica y ambiental, la ordenanza 215
innova sobre lo establecido por la ley 5.878/1973 al proponer una revision periddica del
plan general de informacion estadistica y geografica (PGIEP) previa consulta con la
sociedad a través de la promocion de la conferencia nacional de estadisticas (CONFEST)
y geociencias (CONFEGE) aunque no introduce modificaciones al mencionar el plan
geodésico y cartografico basico, creado por decreto-ley 243/1967 e inserto en el sistema
estadistico nacional mediante la produccion de informacion y la coordinacion de
actividades técnicas en consonancia con el PGIEP.

Como elemento distintivo entre Argentina y Brasil destaca que el SIE de este
ultimo pais concentra la informacion estadistica y geografica en un inico 6rgano central
volviéndose delicadisima, entonces, la no especificacion de los términos en que se
aplica el derecho a la intimidad en relacion con el derecho a la informacion
administrativa que se genera a partir de las actividades del IBGE. Como elemento comun
a ambos paises, la vigencia de las leyes historicas que integran la organizacion juridica
de ambos SIE impone, como meta, que las estadisticas se utilicen como soporte y
plataforma de la seguridad nacional. En efecto, el decreto-ley 243/1967 tiene por objeto
establecer “las directrices y bases de las actividades cartograficas y afines, en términos

de eficiencia y racionalidad en el dmbito nacional a través de la creaciéon de una
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cartografia capaz de satisfacer las demandas del desarrollo econdmico y social del pais
y de Seguridad Nacional” (art. 1) instaurando que “las prioridades de ejecucion se
estableceran en cumplimiento de los aspectos coyunturales inherentes a la seguridad
nacional, al desarrollo social y econémico y a los compromisos internacionales
asumidos por el pais” (art. 27) y disponiendo que la comision de cartografia —integrada
por un representante de la Secretaria General del Consejo Nacional de Geografia y del
IBGE y miembros designados por los Ministerios de Marina, Guerra, Aerondutica,
Agricultura, Minas y Energia y por la Asociacion Nacional de Empresas de fotografia
aérea— coordinara la politica de cartografia nacional (art. 3, 4 y 25). Asimismo, la ley
5.878/1973 refuerza dicha concepcion. En definitiva, a la luz de los hechos historicos
acaecidos en distintas latitudes del cono sur resultaria aconsejable que Brasil y la
Argentina adapten a los nuevos tiempos la base juridica que rige la produccion oficial
de informacion geografica y estadistica.

A partir de la reforma'’ a los articulos 26 y 73 de la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos se dispuso la creacion del sistema nacional de informacion
estadistica y geografica (SNIEG) donde la responsabilidad de normar y coordinar recae
en el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), organismo con autonomia
técnica y de gestion, personalidad juridica y patrimonio propios. La nueva legislacion
(LSNIEG), con el proposito de producir y difundir la informacion de interés nacional,
establece que el SNIEG es un conjunto de unidades coordinadas por el INEGI, articuladas
mediante la red nacional de informacion y organizadas en subsistemas compuestos por
comités ejecutivos. Los subsistemas son cuatro: subsistema nacional de informacion
demografica y social compuesto por las secretarias de Gobernacion, de Desarrollo
Social, de Educacion Publica, de Salud y del Trabajo y Prevision Social; subsistema
nacional de informacion geografica y del medio ambiente lo integran las secretarias de
Defensa Nacional, de Marina, del Medio Ambiente y Recursos Naturales, de Energia y
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn; subsistema nacional
de informacidon econémica formado por las secretarias de Hacienda y Crédito Publico,
de Economia y el Banco de México; subsistema nacional de informacion de gobierno,
seguridad publica e imparticion de justicia conformada por las secretarias de Funcion

Publica, de Seguridad Publica, de Gobernacioén y de Marina, Procuraduria General de la

" Durante la presidencia de Vicente Fox Quesada y publicada el 7 de abril de 2006.
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Republica, Consejo de la Judicatura Federal y Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Piiblica.'

La LSNIEG determina que los informantes del sistema son las personas fisicas y
morales a quienes le son solicitados datos estadisticos y geograficos instaurandose que,
los datos suministrados para fines estadisticos son estrictamente confidenciales y bajo
ninguna circunstancia podran utilizarse para fines no estadisticos. Sin embargo, a la luz
de la experiencia regional en el manejo de datos, la inclusion como integrante del SE a
la Secretaria de Defensa Nacional y de Marina opaca la figura del secreto estadistico
puesto que la normativa concede un papel privilegiado al derecho a la informacioén con
varias especificaciones en relacion con la confidencialidad y la reserva pero sin precisar
qué se entiende por fines estadisticos y geograficos.

Hay que destacar la tarea permanente de consolidacion y codificacion en materia
de legislacion general del Codigo de los Estados Unidos que posibilitd el examen de la
compleja interrelacion entre el estatuto que rige el funcionamiento de las agencias
federales de estadistica y otras que reglamentan el derecho a la privacidad, a la
informacion y a la seguridad nacional. Por cierto, el sistema es harto complejo por dos
razones fundamentales por definicion: (1) se trata de un sistema estadistico
descentralizado formado por agencias gubernamentales y agencias reguladoras
independientes (44 U.S.C. 35 Paperwork Reduction Act of 1995) que mantienen la
informacion sobre personas fisicas o juridicas en registros administrativos pero que
también la generan mediante censos, encuestas, catastros, etc.; (2) el esquema politico
ideologico donde son formalmente reconocidos, por una parte, los derechos de los
ciudadanos/as a la informacion (5 U.S.C. 552 Freedom of Information Act -FOIA-) y a
la privacidad (5 U.S.C. 552a The Privacy Act of 1974; 40 U.S.C. 759 note Computer
Security Act of 1987), y por otra parte, la obligacion emanada del Estado de regular a
sus ciudadanos/as en actividades que podrian afectar la seguridad institucional (50
U.S.C. 431 et.seq. Central Intelligence Agency Information Act; la seccion 3.4 (e) de la
Orden Ejecutiva 12.333, emitida el 4 de diciembre de 1981) o economica (Antitrust
Civil Process Act y la seccion 13 de la Federal Trade Commission Improvements Act of

1980). Ademas, hay que sefalar que el uso de la informacion con fines estadisticos se

"2 Fue promulgada durante la presidencia de Felipe Calderén Hinojosa el 16 de abril del 2008 rigiendo a
partir del 15 de julio de ese afio. La LSNIEG reemplazo la norma previa —del 30 de diciembre de 1980—
que ponia un acento mayor en el derecho a la informacion, aplicaba el concepto de secreto pasivo,
concedia un lugar de privilegio a la informaciéon geografica al tiempo que no otorgaba el caracter de
confidencial al nombre y a la direccién para efectos de publicacion de directorios de personas fisicas y
morales.
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encuentra resefiado en The Privacy Act of 1974 y en la ley publica denominada
Confidential Information Protection and Statistical Efficiency sancionada el 17 de
diciembre de 2002 bajo la presidencia de George Bush. Pese a la compleja trama
juridica que se urde en torno a la normativa que regula las agencias federales de
estadistica es el simple punto en comun que remite a los diferentes usos posibles del
sistema de informacion, lo que las condujo a delimitar incumbencias. En efecto, al
examinar los términos agencia y agencia reguladora independiente segin se definen en
la Paperwork Reduction Act of 1995 se deduce que el sistema federal de estadisticas de
los Estados Unidos es sumamente abarcativo pues el término agencia se aplica a
cualquier departamento ejecutivo, departamento militar, corporaciones de Gobierno o
controladas por el Gobierno, o cualquier otro establecimiento en la rama ejecutiva
(incluida la Oficina Ejecutiva del Presidente), o cualquier agencia reguladora
independiente (44 USC 35, 1), aunque la Oficina de Gestion y Presupuesto (OMB)
radicada en la Oficina Ejecutiva de la Presidencia es la que tiene la autoridad y la
responsabilidad de la coordinacion de las politicas, normas, presupuestos y actividades
del sistema federal de informacion aunque no produce estadisticas. Entre las agencias
reguladoras independientes son cerca de diez (Wallman y Evinger, 2007; DNSS) las que
producen mayormente las estadisticas oficiales.

En definitiva se trata de argumentar, que se estd ante una dificultad compartida
entre las leyes de estadistica de los paises hasta aca revisadas, y en este caso puntual no
es facil deducir el modo en que se preserva la confidencialidad cuando entre las
agencias se menciona al departamento militar y cuando se limita el acceso a la
informacion'® en vista de los intereses nacionales de defensa o de politica exterior. De la
compleja trama legal revisada se desprende que cuando la informacién es requerida por
los organismos dedicados a la defensa y a la seguridad, todos los registros podrian ser
utilizados para esos fines por personal autorizado como se sugiere en el capitulo

3518(c)(1) de la Paperwork Reduction Act of 1995 y en la Confidential Information

3 La FOIA (5 US.C. 552b) establece nueve excepciones: cuando existen criterios expresamente
establecidos mediante una orden ejecutiva para mantener en secreto ciertos hechos por el interés nacional
de defensa o de politica exterior; las reglas internas del personal de las agencias; otras leyes que
explicitamente impiden la divulgacion de la informacion; ante secreto de operaciones comerciales y
financieras obtenidas a través de una persona, de privilegios o de manera confidencial; memorandum
interinstitucionales o intra-agencia o cartas internos de una agencia; derecho a la privacidad aplicado a
fichas de personal, expedientes médicos y archivos similares; actividad policial de distinta indole;
contenidos relacionados con revisiones, operaciones o con informes preparados por, en nombre de, o para
el uso de un organismo responsable de la regulacion o supervision de las instituciones financieras; y datos
geoldgicos y geofisicos y mapas en relacion con pozos.
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Protection and Statistical Efficiency, que postula que los datos o la informacion
adquirida por una agencia en virtud de un compromiso de confidencialidad y
exclusivamente para fines estadisticos seran empleados por los funcionarios, empleados
o agentes exclusivamente con esos fines y no deberan ser revelados por una agencia en
forma identificable sino es con el consentimiento del informante, aunque se impone la
duda sobre dicha cldusula en virtud del punto B que define los fines no-estadisticos.

En Espafia, la Ley 12 de la Funcion Estadistica Publica (FEP) del 9 de mayo 1989
vino a reemplazar la normativa franquista titulada Ley de Estadistica del 31 de
diciembre de 1945. La nueva reglamentacion comienza con una exposicion de motivos
donde destaca la transformacién del Instituto Nacional de Estadistica (INE) en un
organismo autonomo de caracter administrativo dependiente del Ministerio de
Economia y Hacienda lo que garantizaria la neutralidad en lo concerniente al desarrollo
de sus competencias técnicas y a la preservacion del secreto estadistico. Hay varios
elementos de esta normativa que merecen atencion a la luz de la legislacion argentina
aunque, en relacion con nuestra argumentacion, destacaremos la imposicion o excepcion
de colaboracion en el acopio de datos sobre personas fisicas y juridicas nacionales y
extranjeras puesto que, se exceptia a los organismos publicos que custodian o manejan
datos relativos a las necesidades de seguridad del Estado y defensa nacional mientras
que se obliga o exceptia segun la legislacion especifica aplicable a datos tributarios. Por
otra parte, dicha normativa obliga a las personas fisicas y juridicas, y también a las
instituciones y entidades publicas administrativas estatales, las comunidades auténomas
y las corporaciones locales a colaborar con informacion exacta, completa y a término
aunque cuando se revelan el origen étnico, las opiniones politicas, las convicciones
religiosas o ideoldgicas y cuantas circunstancias puedan afectar a la intimidad personal
o familiar se prevé la participacion expresa y voluntaria de los informantes. Cabe
advertir, asimismo, que si bien la experiencia espafiola en relacion con la integracion de
archivos estadisticos Eurostat es ejemplar para los objetivos que persigue el Mercado
Comun del Sur, de no removerse las bases juridico-técnicas que inscribieron las
dictaduras institucionales sobre las leyes de estadistica de paises del cono sur, el
intercambio de informacidn no estard exento de riesgo.

En sintesis, hay varios elementos de las normativas revisadas que merecen nuestra
atencion de acuerdo a lo argumentado en relacion con la legislacién argentina:
constitucionalidad; excepcion de obligatoriedad aplicable a los organismos publicos que

custodien o manejen datos relativos a las necesidades de la seguridad del Estado y la
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defensa nacional excluyéndolos del SIE; consentimiento informado cuando se trata de
datos sensibles o cuando afectan la intimidad; tratamiento exhaustivo del secreto
estadistico; organizacion de las comisiones interministeriales, del consejo superior y del
comité interterritorial de estadisticas; organismo administrativo autonomo de caracter
econdmicamente dependiente.

Comentarios finales

Las permanencias y cambios en el sistema politico, el ordenamiento juridico, la
organizacion administrativa, la estructura econdmica, las condiciones socio-culturales y
el desarrollo cientifico y tecnoldgico —el entorno— influyen indirectamente en un SIE
dado. Es factible que la organizacion estadistica de un pais pueda fundar una relacion de
respeto y confianza, basada en la credibilidad de los usuarios cuando se concurre a una
posicion de autonomia en el manejo de los datos estadisticos. Pero en la Argentina
(,como se cimentard una relacion de respeto y confianza cuando el SEN se rige por una
ley que fue dictada durante un gobierno dictatorial, responsable de organizar el Estado
Burocratico Autoritario? Si, la gobernabilidad funciona mediante politicas y
departamentos, mediante instituciones burocraticas y administrativas, mediante la ley
cuando es entendida como un “conjunto de tacticas”, y mediante formas de poder
estatal, aunque no exclusivamente, le compete a cada pais adecuar, o no, sus leyes de
estadistica a los principios que estime funcionales a su nocién de gobernabilidad —
entendida como el modo en que el poder politico administra y regula poblaciones
(Foucault, 1978:12-29)— y de soberania que no deberian soslayar la de los derechos
humanos.
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