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Presentacion

Nuestra Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica cumple cinco afios, asi como
también lo hace el Consejo para la Transparencia (CPLT), érgano promotor, garante y fiscalizador
del cumplimiento de este Derecho ciudadano.

A lo largo de estos aflos, el Consejo para la Transparencia ha orientado su accionar al fortaleci-
miento de la valoracion, el conocimiento y ejercicio de este Derecho en la sociedad chilena, lo que
ha complementado con la generacion de conocimiento aplicado, estudios e investigaciones desde
otros espacios, como el de las organizaciones civiles 0 no gubernamentales (ONG’s), centros de
estudios y la academia, entre otros.

Es asi como surge nuestra revista Transparencia y Sociedad (T&S), proyecto largamente ideado
por el Consejo para la Transparencia, y que hoy se convierte en realidad.

T&S es una publicacion semestral que busca posicionarse como referente y espacio obligado de
consulta en materia de transparencia, acceso a la informacion publica y tematicas afines. En tal
sentido, aspira a generar un espacio de debate académico de alto nivel, permanente y multidisci-
plinario, que convoque a las comunidades de investigadores y académicos, analistas y expertos,
actores de la sociedad civil y publico en general, en el esfuerzo por relevar, promover y analizar
las distintas perspectivas que, tanto a nivel nacional como internacional, se van desarrollando en
la materia. Con esto, la revista busca contribuir a la consolidacion de un campo de investigacion
de incipiente desarrollo en nuestro pais y, al mismo tiempo, aportar a la tarea de establecer un
vinculo directo entre el valor de la informacion publica y el impacto que ella puede tener en la vida
cotidiana de las personas.

La Revista T&S recibira articulos durante todo el afio y convocara a distintos autores para recibir
sus contribuciones basadas en estudios empiricos, ensayos y comunicacion de experiencias rele-
vantes en materia de gestion, docencia e implementacion de la transparencia en nuestro pais y el
mundo. Para ello, se dispondra de un espacio a través del sitio www.transparenciaysociedad.cl para
convocar a la presentacion de articulos inéditos por parte de académicos, expertos e investigadores
en estas materias, que seran sometidos a una revision de pares evaluadores.

Finalmente, expresamos nuestro mas sinceros agradecimientos al Comité Cientifico de T&S que,
a nivel nacional, esta integrado por Rafael Blanco, Claudio Nash, Juan Cristobal Pefia, Alfredo
Rehren, Marcela Rios y Tomas Vial; y a nivel Internacional, por Manuel Villoria, Guilherme Canela
de Souza, Guillermo Cejudo y Paloma Baena, quienes nos han acompanado durante el proceso
previo a esta primera publicacion, aportando con su experiencias e ideas al enriquecimiento de esta
nueva instancia de discusion y generacion de conocimientos.

Los invitamos a celebrar leyendo nuestro primer pimero.

Muchas gracias,

(

JORGE JARAQUEMADA ROBLERO
Presidente
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Editorial

a demanda por mayor transparencia en general, y del sector ptblico en particular, es un fenomeno que se ha

expandido alrededor del mundo entero con mucha fuerza desde la ultima década del siglo pasado y luego de

estos afios de implementacion, tanto la evidencia internacional comparada, como la experiencia nacional -aunque
mas breve-, nos permiten afirmar con certeza que la transparencia fomenta el interés de la ciudadania por el control
social, jugando un rol de fiscalizacion, moderacion y contencion del poder del Estado.

De esta manera, sabemos que la transparencia es una aliada formidable de la democracia representativa, pues aporta a
la construccion de confianza y credibilidad en las instituciones, y se constituye en un obstaculo para la discrecionalidad
de las autoridades y funcionarios en el desempefio de sus funciones y en el trato brindado a los ciudadanos.

Por otra parte, el ejercicio de esta Politica Piblica, ha significado un verdadero desafio para la gestion publica de
los distintos o6rganos de la Administracion del Estado, promoviendo la modernizacion de los procesos que rigen su
desempefio, desplazando los ejes tradicionales sobre los cuales se fundamentaba el quehacer de los funcionarios publicos
hacia una mirada centrada en el ciudadano y en el valor publico de la informacion y su uso.

De manera practica, la materializacion de la transparencia a través del Derecho de Acceso a la Informacion es, entonces,
indispensable para la participacion politica, entendida no s6lo como el Derecho a votar y ser elegido, sino también como
el derecho a participar en la deliberacion de los asuntos piblicos. De esta manera, sabemos que cuando la sociedad civil
cuenta con informacion sobre las acciones de las autoridades y gobiernos, puede ser co-participe del proceso de toma
de decisiones, lo que en términos generales, implica que el Derecho de Acceso a la Informacion, impacta de manera
positiva y directa en el funcionamiento y calidad de la democracia, por un lado, asi como también en los procesos de
modernizacion del Estado.

En el primer nimero de la Revista Transparencia y Sociedad, hemos puesto el foco de nuestros esfuerzos en aportar
a esta discusion, para lo cual, se han incorporado articulos que permiten plantear preguntas y desafios en materia de
transparencia publica y sus efectos sobre diversos aspectos del quehacer publico; y por otro lado, evidenciar el desa-
rrollo de la evaluacion de las Politicas Publicas de Transparencia impulsadas en América Latina, a través de la mirada
y la experiencia de Brasil, Chile y México.

Asi, los articulos que dan cuerpo a la orientacion central de este numero, se centran en la creacion de mediciones que
aportan al desarrollo de la Transparencia. Estas contribuciones, pertenecen a representantes de algunos de los érganos
garantes del Derecho de Acceso a la Informacion que conforman la Red de Transparencia y Acceso a la Informacion
(RTA), y la sistematizacion de sus trabajos presentados en CLAD 2013. Desde esa perspectiva, se centran en los de-
safios y beneficios asociados a la medicion de los avances en el desarrollo del Derecho de Acceso a la Informacion,
especialmente en referencia al desarrollo del ejercicio de Usuario Simulado realizado con éxito por la RTA en el periodo
2012-2013. De esta manera, el articulo de José Luis Marzal y Justino Nufez de IFAI México, centra su mirada en el
aporte de la medicion al desarrollo de los procedimientos de transparencia publica, haciendo hincapié en que de esta
manera se obtiene informacion fundamental sobre la eficiencia, la eficacia, la calidad y la economia en el uso de recursos
publicos, destacando en este proceso la efectividad del uso de la técnica del usuario simulado en la observacion de la
gestion gubernamental. Por otra parte, el articulo presentado por los chilenos del Consejo para la Transparencia, Eolo
Diaz-Tendero y Daniel Pefaur, muestra como mediciones realizadas en base a la metodologia del usuario simulado,
sumadas a otras que pueden desarrollarse por parte de los 6rganos garantes de acceso a la informacion, pueden con-
tribuir a dar sefiales concretas para el cambio de practicas cotidianas al interior del aparato estatal, que contribuyan a
su modernizacion al poner en el centro de la gestion la perspectiva del ciudadano. Finalmente, la contribucion de la
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experiencia brasilera se centra en el aporte de la garantia del Derecho de Acceso a la Informacion en la adopcion pro-
gresiva de la Optica ciudadano-céntrica en el Estado brasilero, donde luego las autoras Tostes y Schuenck, centran su
mirada en la eficacia del servicio de acceso a la informacion como instrumento de transparencia y participacion social.

La presente entrega se complementa con dos articulos mas, el trabajo de Emilio Moya y Verdnica Cid, que se centra en la
evidencia empirica sobre las percepciones y experiencias de la ciudadania en su vinculacion con los partidos politicos en
Chile. Los autores destacan que los partidos han dejado de ser los principales interlocutores de los intereses y demandas
sociales y en este sentido, uno de los factores que explicaria este fendmeno es la falta de conocimiento que se tiene sobre
su funciodn real en el sistema politico, identificando asi, un campo fértil para revertir esta situacion con el aumento de
sus niveles de transparencia bajo la hipotesis que en la medida que se publique mas informacion sobre su gestion, sus
fuentes de financiamiento, sus programas y sus principios fundantes, los partidos politicos chilenos podrian recuperar
la preponderancia de su funcion histérica. El segundo articulo complementario, elaborado por Rodrigo Mora, busca
establecer las tensiones que surgen entre la aplicacion del Derecho de Acceso a la Informacion Publica y el Derecho a
la verdad histérica, en base a casos de jurisprudencia. La discusion se aborda, en un primer momento, desde los riesgos
al patrimonio documental que podrian producirse por el tratamiento de la informacion frente a solicitudes de acceso
a la informacion. Posteriormente, el autor se vuelca hacia una reflexion y discusion sobre los limites del acceso a la
informacion en el caso del acceso a archivos relativos a casos de violacion de Derechos Humanos y los riesgos de su
potencial divulgacion publica, en torno a la proteccion de la privacidad de los actores involucrados.

Entendemos que las experiencias aqui recopiladas resultan muy significativas y aportan de manera importante a la
construccion de una discusion y una mirada sobre el alcance y la profundidad con la cual deben realizarse los esfuerzos
por observar, sistematizar y difundir los avances en el conocimiento en torno a los beneficios y efectos del Derecho
de Acceso a la Informacion, tanto a nivel de la administracion del Estado, como entre los ciudadanos que ejercen su
Derecho. Pero, a pesar de la relevancia de estas experiencias y los elementos comunes que pueden identificarse como
referencias importantes para el desarrollo del conocimiento acumulado en la materia, sabemos que éste es solo el primer
paso de un largo camino. Esperamos que este camino, nos lleve a dar cuenta y comprender de manera cabal, la enorme
diversidad de visiones, modelos y esfuerzos, tanto privados como publicos, que se han desarrollado en el mundo en
materia de Transparencia y que esperamos acoger en nuestra revista en el futuro.

Esperamos, entonces, que nuestros lectores reciban esta Revista no s6lo como un producto, sino también como una
invitacion a un espacio de conocimiento y trabajo que centralice las tematicas relevantes relativas a la Transparencia
del Estado y al Derecho de Acceso a la Informacion de la ciudadania.

Editora Genetal
Directora de Estudios (s) - CPLT
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Resumen
Distintos estudios muestran que en Chile los partidos politicos son las organizaciones politicas peor
evaluadas por la ciudadania. Esto se refleja en la desconfianza y la pérdida de identificacion que
existe hacia estas instituciones, que han dejado de ser los principales interlocutores de los intereses
y demandas sociales. Uno de los factores que explicaria esta situacion es el poco conocimiento
que se tiene sobre lo que hace un partido politico cotidianamente. Frente a este problema, la
transparencia aparece como una alternativa, ya que si estos transparentan su gestion, sus fuentes de
financiamiento, sus programas y principios fundantes podran dejar atras su imagen de cajas negras
con que la ciudadania las percibe. Este articulo, buscar presentar para la discusion una propuesta de
transparencia para los partidos chilenos que sirve de complemento a reformas politicas que permiten
aumentar el grado de institucionalizacion y legitimacion de estas instituciones.

Palabras claves: Transparencia, partidos politicos, confianza, programas, financiamiento

Abstract
According to several studies, in Chile, political parties are the political organizations with the
worst evaluation. This is reflected in the distrust and loss of identification between citizens and
these institutions which is explained by the fact that they have ceased to be the main partners of
the social interests and demands. One of the factors that explain this situation, is that people have
little or no knowledge about the everyday functions of political parties. Faced with this problem,
transparency appears to be an alternative, because if political parties start showing their funding
sources, programs and principles, they may be able to change their dark image. This article is a
proposal to increase the transparency of Chilean parties, which needs to be complemented with political
reforms oriented to increase the degree of institutionalization and legitimization of these institutions.

Keywords: Transparency, political parties, trust, programs, funding.

! Al momento de escribir este articulo se desempefiaba como Investigadora en Chile Transparente.
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INTRODUCCION: EL ESTADO ACTUAL DE
LOS PARTIDOS POLITICOS EN CHILE?

Hoy en dia los partidos politicos estan experimentando
una grave crisis de confianza y legitimidad. Este nivel de
desconfianza se hace visible en las bajas evaluaciones
que alcanzan tanto los partidos como otras instituciones
politicas en diversas encuestas de opinién. De hecho,
segtn la Auditoria a la Democracia (2012) solo un 9%
de los ciudadanos afirma tener confianza en los partidos
politicos, posicionando a éstos como la institucion peor
evaluada del pais en este rubro (ver grafico 1). Segiin
el mismo estudio, un 51 % piensa que la mayoria de
los politicos estan en la politica solo por lo que puedan
obtener personalmente de ella.

Los niveles de desconfianza también son altos a nivel
latinoamericano, y se manifiesta en un malestar genera-
lizado hacia la politica que se expresa con dichos tales
como que “fodos deben irse” 'y de que es “necesario
cambiar a toda la clase politica”. Los resultados del
ultimo Baréometro Global de la Corrupcion® (2013)
realizado por Transparencia Internacional, son consis-
tentes con este escepticismo generalizado hacia la labor
de los politicos y particularmente con los partidos. En
el estudio los encuestados perciben a los partidos y al
Congreso chileno como las instituciones con los mayores
niveles de corrupcion.

GRAFICO 1. CONFIANZA CIUDADANA EN LAS INSTITUCIONES CHILENAS (EN PORCENTAIJE)
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Por otro lado, en la actualidad Chile presenta una ten-
dencia a la baja participacion electoral, en la cantidad de
simpatizantes, en el activismo partidario y en el interés
en la politica. Especificamente, entre 2006 y 2010 el
porcentaje de simpatizantes partidarios ha caido en un
15%. Ningtn otro pais de la region registra tendencia
similar (Luna y Rosenblatt, 2012). Adicionalmente, solo
un 3% de los encuestados declara haber trabajado para
algtin candidato o partido en la ultima eleccion, una tasa
muy baja si se la compara con la region.

Fuente: Auditoria a la Democracia, 2008, 2010 y 2012.

Otro fendomeno importante que se observa tiene relacion
con los vinculos que establecen los partidos con los
ciudadanos, en la actualidad se tienden a desarrollar
liderazgos fuertemente personalizados. Particularmente
en los distritos populares, la personalizacion de la politica
también se combina con espacios de “caudillismo” y
“clientelismo” sistematicos (Luna y Rosenblatt, 2012).

En sintesis, aunque los analisis disponibles sobre el
caso chileno lo consideran como un ejemplo virtuoso

2 Este articulo es parte de un estudio que realizamos en Chile Transparente junto a Jeannette Von Wolfersdorff y Daniel Figueroa.

* El Barometro Global de la Corrupcion es una encuesta mundial de opinion publica sobre corrupcion realizada desde el afio 2003 y su objetivo es medir la
percepcion de la corrupcion a escala mundial basado en opiniones de los habitantes de cada pais.
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de institucionalizacion partidaria a nivel regional, Chile
presenta actualmente un sindrome que ha sido comiin
en la region: un profundo alejamiento entre la sociedad
y los partidos y una creciente devaluacion de los pro-
cesos electorales y de las instituciones representativas
(Luna y Rosenblatt, 2012) que se manifiesta en una baja
legitimacion de estas instituciones. Si esto se suma al
hecho de que las personas no saben lo que hacen los
partidos y desconfian de sus acciones, el panorama se
percibe muy gris.

Bajo este contexto, la transparencia aparece como una
herramienta que puede ayudar a los partidos politicos
a aumentar su legitimidad y sus niveles desconfianza
frente a la ciudadania y a fortalecer los vinculos progra-
maticos por sobre los clientelares. En este sentido, este
articulo busca presentar una propuesta de estandares de
transparencia que promueva conductas transparentes al
interior de los partidos en la bisqueda de una mayor
credibilidad y legitimidad.

EXPLICACIONES EN TORNO AL
ESTADO DE LOS PARTIDOS POLITICOS
CHILENOS Y LAALTERNATIVA DE LA
TRANSPARENCIA PARTIDARIA

Hoy en dia se plantea que la crisis de confianza que
experimentan los partidos politicos, corresponde a
una crisis de representatividad que tiene su origen en
la percepcion de que los partidos politicos no parecen
responder necesariamente a las exigencias ciudadanas,
sino mas bien a sus propios intereses.

En este contexto resulta interesante citar la obra “la
sociologia de los partidos politicos en las democracias
modernas — investigaciones sobre las tendencias oligar-
quicas de la vida colectiva” del socidlogo aleman-italiano
Robert Michels (2001).La tesis de Michels plantea que
los partidos politicos tienden a ser oligarquicos, ya que
las elites partidarias transforman los partidos politicos
en un fin per se, y se independizan de las masas a las
que deben representar.

Las razones de estas tendencias oligarquicas serian
varias, entre éstas destacan: la especializacion de la
elite politica que genera distancias con aquellos que no

tienen la especializacion, por lo tanto surge un proceso de
emancipacion de los lideres partidarios que se distancian
de los ciudadanos y el actuar de los representantes de
un partido en el parlamento que actian seglin su interés
electoral, socavando el objetivo del partido.

Lo interesante de la tesis de Michels es que demuestra
la existencia de un proceso endogeno en los partidos
politicos que produce estructuras oligarquicas y de
esa manera genera imperfecciones importantes para
cualquier democracia.

Esto cobra valor adicional al considerar la tendencia
del “politicking” que experimentarian los partidos
politicos. Con esta palabra, Kari Palonen (2003) hace
referencia al actuar politico que no busca soluciones
concretas ni el desarrollo de politicas publicas, sino el
puro “performance politico”, como especie de juego con
hechos politizados. Se trata de influenciar a la opinién
publica, en el presente, y de forma autorreferente, siendo
ello una forma mediatica de mantenerse en el poder.

Para el caso chileno han surgido diversas tesis para ex-
plicar la situacién actual, por ejemplo, Luna argumenta
que el descontento y la desvinculacion de los ciudadanos
con los partidos se originan en el modo en el cual éstos
estan actuando hoy en dia. (Luna, 2013).

Otras explicaciones se han centrado en las reglas elec-
torales, de hecho, existe evidencia de que el sistema
electoral que se utiliza para elegir a los congresistas
chilenos genera distorsiones en términos de represen-
tatividad (Gonzélez, Santibafez et al, 2003; Rubano,
2007; Valenzuela, 2011). El debate publico entonces
se ha centrado en generar correcciones a este sistema
para mejorar la representacion; buscando la inclusion
de nuevos grupos politicos a la competencia electoral y
mejorar los niveles de participacion ciudadana.

Los cambios mas importantes en el caso chileno han
sido: la inscripcion automatica con voto voluntario y la
realizacion de primarias a nivel de elecciones presiden-
ciales. Si bien no es posible aseverar si estos cambios
tendran un efecto positivo dado que son muy recientes,
la experiencia en otros casos de la region, especialmente
en cuanto a las primarias, no es muy alentadora®.

*Gallo (2010) en su analisis sobre reformas electorales en Uruguay concluye que el incremento de instancias electorales no amplia necesariamente las opciones
ciudadanas ni refleja mejor las preferencias reales de los votantes; al tiempo que el uso continuo de estas herramientas tenderia a desfavorecer el sufragio
genuino o ideoldgico y a estimular la expresion de un voto atin mas racionalmente calculado. Con la aplicacion de nuevos mecanismos como primarias, no se
obtuvieron corolarios demasiado alentadores, toda vez que no se han logrado los efectos buscados por los promotores de la reforma electoral.
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Ya algunos analistas habian alertado sobre la posibilidad
de esta situacion. Por ejemplo, Manin (1997) en su
estudio sobre los principios de las democracias repre-
sentativas, expreso que el sufragio electoral en si mismo,
no produce cambios en las practicas e instituciones de
representacion politica.

Frente a este panorama, resulta pertinente pensar la
situacion de los partidos chilenos mas alla de la repre-
sentacion electoral. Esta es la posicion de Urbinati y
Warren (2008). Estos autores plantean que la forma de
representacion clasica esta siendo desafiada por nuevos
cambios en las sociedades democraticas, especialmente
por el surgimiento de multiples grupos de representa-
cion no electorales (grupos de interés, organizaciones
civiles, organizaciones internacionales, ONGs con
objetivos sectoriales, empresas transnacionales etc.)
haciendo reclamos y sirviendo como organizaciones
representativas (Urbinati y Warren, 2008). Hoy es mas
dificil para los politicos y sobre todo para los partidos
desempeiiar sus funciones, ya que ahora no se trata de
representar solo personas en un territorio determinado
y con intereses puntuales, sino la politica esta afectada
por problemas colectivos extraterritoriales.

A pesar de estos desafios, los partidos siguen siendo
las organizaciones ejes del sistema politico, ya que
presentan candidatos a cargos de eleccion popular. Los
partidos ademas estan involucrados de manera directa
con la produccion de leyes y la fiscalizacion de politicas
publicas en Chile y en otras democracias. Es por esto
que los partidos deben ser conscientes de la importancia
de surol para la calidad de la democracia y para regular
todas las nuevas demandas que hoy existen desde la
sociedad civil.

En sintesis, para el caso de los partidos chilenos, lo
dicho anteriormente es muy relevante y refuerza la
necesidad de que éstas organizaciones, ademas de
buscar mejoras en las reglas electorales, busquen
adaptarse y renovarse internamente respecto a los
cambios en los procesos politicos contemporaneos,
buscando construir una verdadera representacion de
intereses ciudadanos.

En resumen cabe decir que hoy en dia los partidos no han
interrumpido la conexion hacia la ciudadania, pero que
ya no funcionan como su intermediador hacia asuntos
de la esfera publica. Ello es problematico porque sin un
intermediador, la ciudadania no le queda otro canal que
la comunicacion directa hacia el Estado.

Bajo este contexto, la transparencia partidaria aparece
como una alternativa relevante para que los partidos
vuelvan a establecer lazos de confianza con sus re-
presentados y generen las condiciones para mejorar la
representatividad de los intereses ciudadanos.

TRANSPARENCIA PARTIDARIA: ;PARA QUE?

La transparencia no es un objetivo per se para los par-
tidos politicos. Es mas bien una herramienta para que
realicen mejor sus funciones en el sistema politico. En
este sentido, la transparencia beneficia a los partidos
en tres ambitos:

* Ayuda a estrechar el vinculo con la ciudadania y
su base social.

* Le otorga independencia respecto a los intereses
particulares de sus fuentes de financiamiento; y

* Permite al partido estar en un constante proceso
de renovacion para mejorar su gestion.

La transparencia crea la confianza necesaria que requieren
los partidos como articulador dentro de la esfera publica,
y como intermediario entre el Estado y la Ciudadania.
Cabe resaltar que la confianza y credibilidad en los
partidos politicos en el mundo se ha debilitado parte
importante por la opacidad y el desconocimiento que
los ciudadanos tienen de su democracia interna, de sus
mecanismos de eleccion, de sus fuentes de financiamientos
y de sus lineas programaticas.

Ademas, la transparencia contribuye a mantener a los
partidos politicos independientes de las personas natu-
rales o juridicas que los financian. Resulta imperante
preguntarse no solamente por una mejor regulacion del
financiamiento privado de los partidos politicos, sino
también considerar con mas atencion su transparencia
programatica. Entre mas programatico el partido politico,
menos influenciable o potencialmente corruptos seran
sus afiliados en cargos publicos. La transparencia, de
esta manera, fortalece la democracia.

Por medio de la puesta en practica de mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas, los partidos politicos
se enfrentan a un proceso en el que deben observarse y
evaluarse constantemente a si mismos. De esta manera,
el proceso de transparencia inevitablemente conllevara
a una mejora en el funcionamiento de la organizacion.
La transparencia permitiria a los partidos politicos
reconocer logros y fracasos, y, de esta manera, mejorar
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su gestion institucional, puesto que los obliga a capaci-
tarse y a profesionalizarse, lo que en el mediano plazo
permitira que se vuelvan mas exitosos y eficientes en
sus objetivos.

LAS AEREAS DE LA TRANSPARENCIA
DE LOS PARTIDOS

Este articulo propone avanzar en transparencia en
tres ambitos:

a) Estructura basica del partido y procedimien-
tos internos.

Esta area busca hacer visible la identidad del partido,
la composicion de sus 6rganos y como estos operan.
La transparencia de la estructura del partido y de sus
procedimientos internos resulta vital porque facilita la
coordinacion y la movilizacion dentro del partido, asi
como del partido hacia afuera. Ademas de transparentar
la composicion, el funcionamiento y las interrelacio-
nes de todos los organos de un partido, cabe destacar
en especial el rol de los procedimientos internos,
tales como:

- Proceso de eleccion de autoridades y de seleccion
de candidatos.

- Mecanismos de ética, control, fiscalizacion y sancion.

- Mecanismos generales de comunicacion interna
y externa.

b) Transparencia ideolégica y programatica.

Esta area busca hacer visible la ideologia del partido, el
pensamiento y sus propuestas programaticas respecto
de los desafios del pais. El rol de los partidos politicos
como institucion que intermedia de forma sostenible
la relacion entre la esfera publica y la ciudadania no
solamente requiere atencion en materia de financia-
miento, sino también en materia programatica. Cabe
advertir que no existe una separacion tan clara entre la
ideologia de un partido politico y su base programati-
ca. Los programas base de los partidos politicos no se
renuevan todos los afios, por lo que a menudo tienden
a ser genéricos. No obstante, igual deberan presentar
propuestas programaticas a los desafios que hoy les
impone la ciudadania. Su elaboracion debera estar a
cargo de instancias claramente identificadas, dentro de
la democracia del partido.

c. Trasparencia en el financiamiento del partido.

Esta area busca hacer visible como el partido se financia,
lo que permite mostrar si el partido muestra indepen-
dencia de la opinion de sus financistas. Los partidos
politicos ejecutan tareas de interés publico, por lo que
resulta importante que no estén influenciados por sus
fuentes de financiamiento.

La transparencia en materia de financiamiento contribuye
amejorar la equidad en la competencia politica, la pro-
bidad en la administracion, el empleo razonable de los
fondos publicos y privados, al tiempo que aumenta las
defensas de la sociedad frente a la influencia ilegitima
de sectores de interés. Un incentivo para el aumento de
la transparencia es que ésta lleva a ganar elecciones, pero
esta percepcion aparentemente aun no esta demasiado
arraigada en los partidos politicos.

Una manera de supeditar a los partidos politicos a un
exhaustivo control de sus gastos y total transparencia,
ademas de beneficiar y mejorar sus estados financieros,
es incluir financiamiento fiscal permanente para su
funcionamiento. De este modo, se estaria limitando la
influencia de fuentes de financiamiento con intereses
particulares y, por consiguiente, ayudaria a prevenir
la corrupcion y la cooptacion. Si los partidos politicos
recibieran financiamiento permanente de parte del Es-
tado, seria mas facil exigirles que rindan cuentas sobre
sus ingresos y gastos.

Acerca de la transparencia en materias de financiamiento
de los partidos politicos sera importante considerar:

- Financiamiento publico y constante de los parti-
dos politicos

- Incentivo a donaciones pequeias y de personas
naturales, para evitar mezclar intereses corporativos
con intereses de la esfera publica.

- Transparencia en las fuentes de financiamiento de
los partidos politicos, asi como también de sus gastos,
a ser publicados en un plazo razonable.

- Mayor transparencia en los informes financieros que
se hacen publicos, exigiendo un formato entendible.

- Revision de la penalizacion en caso de entregar
informacion contable incompleta o erronea.



BTN RANSPARENCIA & SOCIEDAD

LA TRANSPARENCIA PARTIDARIA EN
CHILE, UN ASPECTO CRITICO

Habiendo establecido la importancia de la transparencia
en los partidos politicos, se torna relevante revisar la
situacion del marco normativo actual. De este modo,
identificaremos como la normativa posibilita o limita
a los partidos politicos el poder desarrollar practicas de
transparencia y rendicion de cuentas.

El conjunto de normas y ordenamientos legales que de-
terminan y orientan el ejercicio de los partidos politicos
chilenos no estan contenidas en una sola Ley, sino que
se encuentran dispersas en diversos cuerpos legales; sin
embargo, la norma principal es la Ley Organica Cons-
titucional de los Partidos Politicos (LOC N°18.603), la
cual regula la organizacion, el caracter constitucional
y el funcionamiento interno de los partidos.

Cabe sefialar que en ninguna parte del marco legal se hace
explicito que los partidos politicos deban transparentar
o hacer publica su informacion, y tampoco se ahonda
en mecanismos de transparencia, rendicion de cuentas
y control de su gestion y de sus actividades.

Como primera apreciacion, en Chile los partidos politicos
no son sujetos obligados a cumplir con lo estipulado
en la Ley de Transparencia, como si ocurre para los
organos de la administracion del Estado. En materia
de rendicion de cuentas se plantea en la LOC que los
partidos politicos podran presentar ante los habitantes
del pais sus declaraciones de principios, politicas y
programas de conduccion del Estado y sus iniciativas
y criterios de accion frente a asuntos de interés publico.
Cabe sefialar que la LOC no especifica que eso sea una
obligacion y tampoco se hacen explicitos los medios
para hacer publica esa informacion.

Lo que la LOC si establece es la obligatoriedad de los
partidos de llevar un libro general de ingresos y egresos,
uno de inventario y uno de balance, informacion que
sera solicitada por el Servicio Electoral (SERVEL)
anualmente, la cual quedara a disposicion del publico
para su consulta (art.34 LOC de Partidos Politicos).
Cualquier ciudadano puede encontrar dicha informacion
en el sitio Web del SERVEL.

En materia de financiamiento para las campanas elec-
torales, la Ley 19.884 sobre Transparencia, Limite y
Gasto Electoral regula la rendicion financiera de cada
partido politico y candidatura independiente. En el art.
48 de dicha Ley, se especifica que las cuentas de los
ingresos y gastos electorales deberan ser presentadas
ante el SERVEL, las cuales seran publicas en internet y
cualquier persona podra obtener copia de ellas.

Para que esa informacion sea publicada, hay que esperar
que cada partido rinda cuenta de los ingresos y gastos,
precisando el origen de la totalidad de los ingresos y el
destino de todos los gastos del partido politico y candi-
datos respectivos, dentro de los 30 dias posteriores a la
fecha de eleccion. Luego el Servicio Electoral tiene un
plazo de sesenta dias habiles para pronunciarse sobre la
revision de la cuenta, plazo que podria extenderse por
un maximo de quince dias habiles mas. Luego hay que
sumarle el tiempo para subsanar las observaciones hasta
llegar a la aprobacion de la cuenta general de ingresos y
gastos electorales, finalizando asi el proceso.

En el presente, las exigencias en materia de trans-
parencia de los partidos politicos chilenos se atafien
exclusivamente a materias financieras supeditadas a
lo que la Ley establece. Es el SERVEL el ente que
suministra la informacion de los partidos con respecto
a sus estados financieros, ademas de llevar el registro
de partidos politicos actualizado por regiones’. Pero si
se profundiza en otro tipo de informacion que refiera a
antecedentes basicos de los partidos politicos como son
los estatutos, el programa, la declaracion de principios,
el organigrama, las alianzas y convenios, incluida la
informacion acerca de los procesos de democracia in-
terna, la gran mayoria de los partidos politicos chilenos
no hacen publica ese tipo de informacion a través de
sus sitios Web. Siendo atin mas precisos, los partidos
politicos en su mayoria no se presentan segun su linea
programatica. Ello genera que un ciudadano no pueda
formarse una opinion sobre un determinado partido, ya
que éstos en general no publican ni su programa base,
ni sus propuestas programaticas sobre diversos temas
del quehacer nacional.

La LOC de Partidos Politicos tiene 25 afios y durante
este tiempo solo en dos ocasiones se han presentado

3 Esto corresponde a publicar la nomina de partidos politicos constituidos, mas el certificado que acredite la inscripcion.
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proyectos de modificacion de la Ley que incorporen
reformas en temas de transparencia. La primera fue en
mayo del 2008 y por primera vez se propusieron normas
y exigencias de transparencia activa® para los partidos
politicos. Dicho Proyecto de Ley fue archivado y cinco
aflos después, el gobierno present6 un nuevo proyecto,
que ingreso a tramitacion en el Senado el dia 14 de
mayo del 2013, para regular a los partidos politicos en
diversas materias, incluidas reformas en transparencia.

Este ultimo Proyecto de Ley propone que los partidos
politicos deberan mantener a disposicion permanente
del publico, y actualizada al menos una vez al mes, a
través de sus sitios electronicos como también en el sitio
web del Servicio Electoral, cierta informacién como su
declaracion de principios, sus estatutos, su estructura
organica, el monto global de las cotizaciones de sus
afiliados, su balance anual, entre otras.

También se especifica que en caso de incumplimiento,
cualquier persona podra presentar un reclamo ante el
Director del Servicio Electoral, quien otorgara un plazo
al partido para publicar la informacion y, si persiste el
incumplimiento, el Director debera enviar los antece-
dentes al Tribunal Calificador de Elecciones. Este tiltimo
podra aplicar las sanciones de amonestacion e indicar
un breve plazo para poner término a la situacion y, en
caso de continuar el incumplimiento, podra imponer
multa y suspension del partido en caso de perseverar
en su conducta.

Se incorpora ademas el Derecho de Acceso a la Infor-
macion para los afiliados, quienes podran solicitar a
su partido otras informaciones, como las resoluciones,

procedimientos y sentencias del Tribunal Supremo y
las actas de las sesiones de sus Organos internos. En
caso de que la informacion solicitada no sea entregada
o denegada en un plazo determinado, el militante que
la solicit6 podra recurrir ante el Tribunal Supremo del
partido, que resolvera en unica instancia.

Se valora que la propuesta del Proyecto de Ley defina
los mecanismos para acceder a cierta informacion de
los partidos y que ademas se incluyan sanciones ante
la infraccion a las obligaciones de transparencia y pu-
blicidad de la informacion, pero es necesario ampliar
los estandares de informacion a ser publicados, como
también ampliar el Derecho de Acceso a la Informacion
a la ciudadania en general y que no solo sea de exclusi-
vidad para los militantes, ya que va en menoscabo del
principio de la libertad de informacion, de acuerdo a que
toda persona goza del Derecho a acceder a informacion
de interés publico y al principio de la no discriminacion,
entendiendo que la informacion debiera ser entregada a
todas las personas que lo soliciten, sin hacer distinciones
arbitrarias y sin exigir expresion de causa o motivo
para la solicitud.

Para conocer el nivel de cumplimiento y avance que
presentan los partidos politicos chilenos en materia
de transparencia se evaluaron los sitios Web de los 16
partidos politicos que en la actualidad se encuentran
inscritos en el SERVEL. El diagnéstico se realizo en
base a los estandares de transparencia indicados en el
ultimo Proyecto de Ley que modifica la Ley Organica
Constitucional de los Partidos Politicos; entregado por
el Ejecutivo a ambas camaras, el 14 de mayo de 2013.
Los estandares del proyecto estan descritos en la tabla 1.

¢ Transparencia Activa: informacion que se debe mantener a disposicion permanente del publico en los sitio web.
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TaBLA 1. ESTANDARES DE TRANSPARENCIA ACTIVA

ESTANDAR DESCRIPCION

1 Declaracion de principios ~ Declaracion de principios del partido.

2 Estatutos Estatutos del partido.

3 Estructura Organica

Descripcion e identificacion de la estructura organica del partido.

4 Facultades

Facultades, funciones y atribuciones de cada uno de 6rganos internos del partido.

5 Dirigentes

Identificacion de sus dirigentes, en todos los niveles en que se encuentre estructurado el partido.

6 Afiliaciones Requisitos y procedimientos para nuevas afiliaciones.
7 Ubicacion Sedes Ubicacion de las sedes del partido politico.
. . Monto global de las cotizaciones ordinarias y extraordinarias de sus afiliados recibidas durante
8 Financiamiento ~ . .
el afo calendario respectivo.
9 Balance Anual Balance anual aprobado por el Servicio Electoral.

10 Vinculos Institucionales Todas las entidades en que tengan participacion o representacion, cualquiera sea su naturaleza.

La evaluacion de los estandares se realizé mediante la
revision de los sitios Web de los partidos politicos que
se encuentran inscritos en el SERVEL, sobre la base
de una tabla de puntajes de doble entrada (estandares

Fuente: Elaboracion propia.

y dimensiones a evaluar) en la que se especifico cada
estandar y su puntaje. Las dimensiones que se conside-
raron para la evaluacion de cada uno de los estandares
estan descritas en la tabla 2.

TABLA 2. DEFINICION DE DIMENSIONES DE EVALUACION

DEFINICION

1 Disponibilidad

Existencia de la informacion del estandar correspondiente

2 Accesibilidad

Facilidad para encontrar la informacion correspondiente al estandar

Cada uno de los estandares fue evaluado en estas dos
dimensiones, con un puntaje de 0 a 1, dependiendo
del nivel de cumplimiento presentado. El puntaje total
para cada estandar se calculd en base al promedio de
la evaluacion de las dos dimensiones de éste, teniendo
un rango de valores de 0 a 1. Por su parte, el puntaje
total de cada dimension se expresa en porcentaje de

Fuente: Elaboracion propia.

cumplimiento (de 0 a 100) y se calcula en base al puntaje
de los 10 estandares evaluados. Se consideraron los 16
partidos politicos que hoy se encuentran inscritos en
el SERVEL, y la evaluacion fue realizada los dias 28
y 29 de mayo de 2013. Al momento de la evaluacion,
3 de ellos no contaban con un sitio Web. En la tabla 3
se muestran los partidos politicos chilenos evaluados.
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TABLA 3. PARTIDOS POLITICOS CHILENOS EVALUADOS

DIMENSION S EvaLuapo
1 Union Democrata Independiente UDI Sitio Web disponible Si
2 Renovacion Nacional RN Sitio Web disponible Si
3 Partido Democrata Cristiano PDC Sitio Web disponible Si
4 Partido Por la Democracia PPD Sitio Web disponible Si
5 Partido Socialista de Chile PS Sitio Web disponible Si
6 Partido Radical Socialdemocrata PRS Sitio Web disponible Si
7 Partido Comunista de Chile PC Sitio Web disponible Si
8 Partido Humanista PH Sitio Web disponible Si
9 Partido Progresista PRO Sitio Web disponible Si
10 Partido Regionalista de los Independientes PRI Sitio Web disponible Si
11 Partido Ecologista Verde PEV Sitio Web disponible Si
12 Partido Igualdad PI Sitio Web disponible Si
13 Partido Liberal de Chile PL Sitio Web disponible Si
14 Movimiento Amplio Social MAS No posee sitio Web No
15 Partido Fuerza del Norte PEN No posee sitio Web No
16 Partido Izquierda Cristiana de Chile PIC No posee sitio Web No

Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO 2. CUMPLIMIENTO DE ESTANDARES DE TRANSPARENCIA
ACTIVA EN PARTIDOS POLITICOS CHILENOS

B Cumplimiento logrado Por avanzar

A partir de las evaluaciones realizadas se puede comprobar
que el nivel de transparencia activa en promedio de los
partidos politicos chilenos es bajo. Se logra un cumpli-
miento total de los estandares de un 38,5%, quedando
un 61,5% por avanzar en el cumplimento de estandares
que propone el Proyecto de Ley (ver gréafico 2).

Fuente: Elaboracion Propia
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Considerando las evaluaciones desde el punto de vista de
las dimensiones (accesibilidad y disponibilidad), en ambas
se aprecia un resultado menor al 50% de cumplimiento.
Desagregando lo recién sefialado, la accesibilidad para
encontrar la informacion, presenta un nivel de logro de
43,1% y la disponibilidad de la informacion alcanza
solo un 34% (ver grafico 3). Estos resultados son bajos
y se explican por el hecho de que mucha informacion se
encontraba, pero de manera incompleta o en definitiva
no estaba presente en el sitio Web consultado.

GRAFICO 3. CUMPLIMIENTO DE ESTANDARES DE
TRANSPARENCIA POR DIMENSION
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Fuente: Elaboracion Propia

Al evaluar cada uno de los estdndares, se observan
diferencias considerables en el nivel de cumplimiento
seguin el tipo de informacion. Por ejemplo, en el grafico
4 se puede apreciar que los estandares que alcanzaron
un alto cumplimiento de disponibilidad y accesibilidad
fueron la estructura orgénica y la identificacion de los
dirigentes para cada organo interno del partido. Ademas,
resalta el caso de la estructura organica, estandar que
alcanzo el mayor porcentaje de cumplimiento (91,3%),
solo dos partidos politicos tenian dicha informacion
publicada en sus sitios Webs de manera incompleta.

En el mismo grafico se puede observar que los estanda-
res que alcanzaron un cumplimiento medio, vale decir
entre un 36% y un 70%, corresponden a la declaracion
de principios, los estatutos y la ubicacion de las sedes
del partido politico; este tltimo estandar que alcanzo6 un
46,2% de cumplimiento, no fue logrado al cien por ciento
por ningun partido, ya que ninguno habia publicado los
contactos de sus sedes regionales.

Para el caso de aquella informacion que logro un
desempeiio igual o inferior al 35%, considerado como
cumplimiento bajo, se encuentra la informacion referida
a los requisitos y procedimientos para las afiliaciones,
las facultades, funciones y atribuciones de cada uno
de los organos internos del partido y los vinculos que
el partido mantenga con otras entidades. Muy pocos
partidos cumplian con hacer visible estos estandares.

Los que si se repitio en todos los casos evaluados, es
que ningun partido tenia publicado en sus sitios Web
informacion referida a financiamiento, especificamente
el monto global de las cotizaciones ordinarias y extraor-
dinarias de sus afiliados y tampoco los balances anuales
ya aprobado por el Servicio Electoral.

GRAFICO 4. SINTESIS CUMPLIMIENTO DE ESTANDARES
DE TRANSPARENCIA
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Fuente: Elaboracion Propia
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En sintesis, bajo el marco de obligaciones del Proyecto
de Ley que modifica la Ley Organica Constitucional
de los Partidos Politicos, hoy ningun partido politico
cumpliria a cabalidad con lo que la propuesta de Ley
especifica en materia de transparencia activa; ya que
en promedio bordean el 39% de cumplimiento (ver
grafico 3), cifra que es preocupante, debido a que los
estandares de transparencia que se plantean corresponden
a un minimo de informacion que los partidos politicos
deberian transparentar y presentar a la ciudadania. Si
bien Renovacion Nacional, es el partido que mayores
niveles de cumplimiento alcanza, este nivel sigue siendo
bajo (Ver grafico 5).

GRAFICO 5. SINTESIS CUMPLIMIENTO DE ESTANDARES DE
TRANSPARENCIA ACTIVA POR PARTIDO
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Fuente: Elaboracion Propia

En la practica los partidos politicos no estan aprovechando
al maximo el potencial de Internet, como un promisorio
medio para conectarse con las personas, comunicar su
labor y asi atraer mas el interés de los votantes. Sin
perjuicio de lo anterior, hay que comprender que esto
sucede debido a dos hechos: el primero es la carencia
legal en términos de la obligatoriedad de transparentar
quiénes son, qué hacen y rendir cuentas ante la autoridad
y ante la ciudadania y segundo, independiente de que
exista o no una obligatoriedad legal, la voluntad de los
partidos por transparentar su informacion se muestra nula.

En resumen, nos encontramos con instituciones que
se asemejan a unas cajas negras, donde el ciudadano
no tiene ninguna posibilidad de conocer lo que se esta
haciendo, de las decisiones que se estan tomando o de
las personas que estan financiando la actividad politi-
ca. Teniendo en cuenta este Gltimo aspecto, lo que se
pretende promover con esta propuesta es la instalacion
de una cultura de la transparencia al interior de los
partidos politicos, que va mas alla de la realizacion de
un check list de informacion cada cierto tiempo, si no
que por ¢l contrario, lo que se tiene que generar desde
los propios partidos es la conviccion acerca del deber
de rendir cuentas, en la medida en que desarrollan una
funcioén social y politica de gran importancia que tiene
incidencia directa en la esfera publica. Es decir, en este
contexto la confianza publica se constituye como un
bien en cuestion, en el que comunicar la labor realiza-
da puede resultar tremendamente beneficioso para el
mismo partido, tanto a nivel interno (permite ordenar
la gestion) como externo (permite el acercamiento de
diversos grupos de interés).

CONCLUSIONES, HACIA UNA PROPUESTA
DE ESTANDARES DE TRANSPARENCIA

A partir de la discusion planteada anteriormente, del
diagnostico del nivel de la transparencia actual de los
partidos politicos, de los problemas de legitimidad y
confianza que experimentan, del desconocimiento que
tiene la ciudadana de las actividades que desarrollan
estas instituciones, es preciso presentar una propuesta
de indicadores que los partidos politicos puedan poner
a disposicion de la ciudadania.

Anteriormente se mencionaron las areas fundamentales
que requieren transparencia. Teniendo presente estas
areas y el analisis de la transparencia en los partidos
politicos este articulo propone que la informacion que
deben publicar los partidos politicos es la siguiente:
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Transparencia de la estructura basica y procedi-
mientos internos

1) Origenes del partido: en este estandar se recomienda
alos partidos publicar lo siguiente: Una resefia historica
del partido; la descripcion de su ideologia y su decla-
racion de principios; y cifras que revelen informacion
descriptiva 1til para que la ciudadania conozca quienes
conforman el partido. Algunas cifras que son necesarias
publicar son: cantidad de afiliados, senadores, diputados,
autoridades de gobierno, alcaldes, concejales, porcentaje
de mujeres, entre otras que el partido estime conveniente.

2) Organizacion del partido: en este estandar se reco-
mienda que el partido pueda proveer de una descripcion
detallada de su estructura interna a través de la publicidad
de la siguiente informacion: el organigrama del partido;
los organos del partidos, precisando sus facultades y
atribuciones; y quienes lo integran. En integrantes del
partido, se recomienda publicar: integrantes de todos
los niveles o sectores del partido y fundamentalmente,
los representantes que el partido tenga en todos los 6r-
ganos del Estado (Ministros en el Ejecutivo, Congreso,
gobiernos regionales y municipales, etc.)

3) Marco Normativo del partido: en este estandar
se recomienda al partido publicar y tener la opcion de
descargar la siguientes informacion: los estatutos; los
reglamentos; y toda normativa relevante que lo rige.

4) Afiliados del partido: en este estandar los partidos
deben cumplir con la publicacion detallada de dos ele-
mentos de gran interés para sus afiliados: los derechos
y deberes que tienen respecto al partido; y los requisitos
y procedimientos para afiliarse a la entidad partidaria.

5) Contacto del partido: en este estandar el partido debe
ofrecer informacion para que los ciudadanos o afiliados
puedan ubicar geograficamente al partido y contactarse
por algun interés. Se recomienda tener la siguiente in-
formacion: la direccion de la sede central y otras sedes
(regionales), un teléfono y correo electronico activo.

Transparencia ideolégica y programatica

6) Linea Programatica del partido: en este estandar
se recomienda al partido publicar y tener la opcion de
descargar la siguientes informacion: el Programa Base
del partido y su Programa Electoral.

7) Temas Pais de la A a la Z del partido: en este estan-
dar el partido debe presentar informacion para orientar
sus proyectos en distintas esferas. Se recomienda que
el partido publique: sus propuestas, documentos que
registren la discusion de sus parlamentarios en congreso
o en otras discusiones relevantes, y por ultimo, que
publique documentos u otros archivos descargables de
los discursos de sus lideres y otros integrantes.

8) Vinculos institucionales nacionales e internacionales
del partido: en este estandar el partido debe presentar
informacion en los siguientes elementos: las distintas
Alianzas que el partido tenga con otras organizaciones
(nacionales e internacionales); los Convenios que haya
establecido; y publicar los Think Tanks con que se vincula.

9) Actividades de cabildeo y relaciones piblicas del
partido: en este estandar el partido debe presentar
informacion en los siguientes puntos: un registro de
actividades del presidente del partido; y las distintas
convocatorias con sus fechas que planea o esta reali-
zando el partido.

Transparencia en el financiamiento

10) Financiamiento del partido: Se recomienda que
el partido publique los siguientes elementos respecto
a este tema: el monto de sus ingresos precisando las
cotizaciones de sus afiliados, aportes de todo tipo, do-
naciones, asignaciones y bienes del partido; el registro
de los gastos administrativos; y finalmente el balance
anual del partido aprobado por el SERVEL.
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TABLA 4. ESTANDARES DE TRANSPARENCIAS PARA PARTIDOS POLITICOS

1 Origenes
2 Organizacion
A. Estructura bésica y procedimientos internos del partido 3 Marco Normativo
4 Afiliados
5 Contacto
6 Linea Programatica
7 Temas PaisdelaAalaZ
B. Transparencia ideologica y programatica
8 Vinculos institucionales nacionales e internacionales
9 Actividades de cabildeo y relaciones publicas
C. Transparencia en el Financiamiento 10 Financiamiento

Es preciso sefialar que estos estandares deberian estar
disponibles en el sitio Web de los partidos politicos y
que la informacion contenida en cada estandar pueda
ser descargada por cualquier usuario. También es im-
portante considerar la actualizacion de la informacion;
se recomienda actualizar los estandares de informacion
general cada vez que requieran ser modificados, ya
que este tipo de informacion suele ser mas estable en
el tiempo (historia, principios, estatutos, normativas,
etc.), salvo ciertos cambios de tipo organizacio-

Fuente: Elaboracion Propia

nal (cambio de directorio, autoridades y afiliados
por ejemplo), informaciéon que debera ser actuali-
zada inmediatamente.

Bajo este contexto, defendemos la idea de que las
reformas electorales complementadas con reformas
en materia de transparencia ayudaran que los partidos
puedan resolver de manera Optima los problemas de
crisis de representacion, crisis de confianza, tendencia
ala oligarquizacion y a establecer vinculos clientelares.
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Resumen
El articulo busca establecer en base a casos de jurisprudencia, las tensiones que surgen entre la
aplicacion del Derecho de Acceso a la Informacion Publica y el Derecho a la verdad historica.
El andlisis se centra en dos areas, la primera se centra en el contexto del manejo de los archivos
y potenciales riesgos al patrimonio documental. La segunda, establece una reflexion y discusion
sobre los limites del acceso a la informacion en el caso del acceso a archivos relativos a casos de
violacion de Derechos Humanos y su potencial divulgacion publica.

Palabras clave: derecho de acceso a la informacion, verdad historica, derechos humanos.

Abstract
The article seeks to establish the tensions that can arise from the application of the right to access
to information and the right to historical truth. The analysis focuses on two areas, first, the risks
around the archives and the documental patrimony. In second place, the author invites the readers
to a discussion about the limits of access to information in human rights violation cases, and their
potential exposure to the public.

Key words: right to access to information, historical truth, human rights.
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SOBRE EL DERECHO A LA VERDAD HISTORICA

En el contexto de los principios generales establecidos por
el Derecho internacional de los Derechos Humanos para
proteger y promover los Derechos Humanos mediante
la lucha contra la impunidad se han desarrollados lineas
argumentativas en torno a la creacion de un Derecho
Fundamental implicito (adscrito a otro consagrado ya
en una norma) denominado “Derecho a la memoria
historica” enmarcado en uno de mayor entidad que es
el “Derecho a saber”.

La impunidad se ha definido como una infraccion a
un deber estatal de “investigar las violaciones, adoptar
medidas apropiadas respecto de sus autores, especial-
mente en la esfera de la justicia, para que las personas
sospechosas de responsabilidad penal sean procesadas,
juzgadas y condenadas a penas apropiadas, de garantizar
a las victimas recursos eficaces y la reparacion de los
perjuicios sufridos, de garantizar el Derecho inalienable
a conocer la verdad y de tomar todas las medidas nece-
sarias para evitar la repeticion de dichas violaciones”
(ONU, 2005:7).

El Derecho a saber o Derecho a la verdad ha sido concep-
tualizado por primera vez por un informe de la Comision
de Derechos Humanos de la ONU suscrito por Louis
Joinet, donde delimita acertadamente que el Derecho
a la verdad no puede ser agotado tinicamente en su faz
individual, entendido como saber lo ocurrido, sino que
considera una dimension colectiva que busca que en el
futuro dichas violaciones masivas no se reproduzcan. Se
ha establecido incluso que este Derecho tendria su raiz
en el Protocolo I a los Convenios de Ginebra de 1949
en relacion con las personas desaparecidas y fallecidas
araiz del conflicto bélico, donde el articulo 32 detalla el
“Derecho que asiste a las familias de conocer la suerte
de sus miembros” (Gonzalez-Salzberg, 2008).

Como contrapartida, Joinet considera que el Derecho
a saber contempla un deber estatal a la memoria “a fin
de prevenir contra las deformaciones de la historia que
tienen por nombre el revisionismo y el negacionismo”
(ONU, 1997: parrafo 17). Con este objeto, se proponen
dos clases de medidas: la primera, la puesta en marcha, a
corto plazo, de comisiones no judiciales de investigacion
entendiendo que “los tribunales no pueden sancionar
rapidamente a los asesinos y sus complices comandi-
tarios”; la segunda, preservar los archivos que tengan
relacion con las violaciones de Derechos Humanos
(ONU, 1997: parrafo 18).

Joinet (ONU, 1997: parrafo 25) propone luego tres
medidas para la preservacion de los archivos de la
memoria y garantizar el Derecho de saber:

a) Medidas de proteccion y de represion contra la
sustraccion, la destruccion u ocultacion;

b) Realizar un inventario de archivos disponibles,
que incluya los existentes en paises terceros con la
finalidad de que, con su cooperacion, puedan ser
consultados, o en su caso, restituidos;

¢) Adaptacion a la nueva situacion, de la reglamen-
tacion, sobre el acceso a los archivos y su consulta,
principalmente otorgando el Derecho a toda persona
que sea imputada la garantia de su Derecho a respuesta
y que éste sea incluido en su expediente.

En el mismo orden, se ha reforzado esta idea mediante
formulaciones de derechos que han explicitado obliga-
ciones generales para los Estados partes. En este marco,
es relevante comentar el contenido del “Conjunto de
principios actualizado para la proteccion y la promocion
de los Derechos Humanos mediante la lucha contra la
impunidad” hecho por la profesora Diane Orentlicher
para la Comision de Derechos Humanos de Naciones
Unidas y aprobada por la Resolucion 60/147 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, de 16 de
diciembre de 2005 (ONU, 2005). En ese compendio
se establecen y explicitan derechos varios, dentro de
los cuales la existencia de archivos de la memoria
contribuye a garantizarlos:

- El Derecho inalienable a la verdad (principio 2),
que considera que “cada pueblo tiene el Derecho
inalienable a conocer la verdad acerca de los acon-
tecimientos sucedidos en el pasado en relacion con
la perpetracion de crimenes aberrantes y de las
circunstancias y los motivos que llevaron, mediante
violaciones masivas o sistematicas, a la perpetracion
de esos crimenes. El ejercicio pleno y efectivo del
Derecho a la verdad proporciona una salvaguardia
fundamental contra la repeticion de tales violaciones™.

- El deber de recordar (principio 3) “que incumbe al
Estado para preservar los archivos y otras pruebas
relativas a violaciones de los Derechos Humanos
y el Derecho humanitario y para facilitar el cono-
cimiento de tales violaciones. Esas medidas deben
estar encaminadas a preservar del olvido la memoria
colectiva y, en particular, evitar que surjan tesis
revisionistas y negacionistas”.
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- El Derecho de las victimas a saber (principio 4)
consiste en que “independientemente de las acciones
que puedan entablar ante la justicia, las victimas y
sus familias tienen el Derecho imprescriptible a
conocer la verdad acerca de las circunstancias en
que se cometieron las violaciones y, en caso de
fallecimiento o desaparicion, acerca de la suerte
que corri6 la victima”.

Luego se dice que sea que un Estado establezca o no
comisiones de verdad (una de las condiciones primeras
del informe Joinet), el Principio 5 de los Principios
establece que se “debe garantizar la preservacion de
los archivos relativos a las violaciones de los Derechos
Humanos y el Derecho humanitario y la posibilidad de
consultarlos” (ONU, 2005).

Los Principios definen lo que significa archivos de
la memoria en sus definiciones, entendiendo que son
“colecciones de documentos relativos a violaciones de
los Derechos Humanos y el Derecho humanitario de
fuentes que incluyen: a) organismos gubernamentales
nacionales, en particular los que hayan desempefiado
una funcién importante en relacion con las violaciones
de los Derechos Humanos; b) organismos locales, tales
como comisarias de policia, que hayan participado en
violaciones de los Derechos Humanos; ¢) organismos
estatales, incluida la oficina del fiscal y el poder judicial,
que participan en la proteccion de los Derechos Huma-
nos; y d) materiales reunidos por las comisiones de la
verdad y otros organos de investigacion” (ONU, 2005).

La construccion del derecho a saber ha sido recogida ya
en numerosos fallos en el marco del sistema interameri-
cano de Derechos Humanos. La Corte Interamericana de
Derechos Humanos!' (en adelante, la Corte) conociendo de
diversos casos de violaciones sistematicas a los Derechos
Humanos en los paises bajo su jurisdiccion, ha ordenado
a los Estados adoptar medidas para la preservacion de
la memoria de las victimas como parte de la reparacion
(medidas de satisfaccion individual) y también medidas
para la preservacion de la memoria historica que buscan
contribuir a la no repeticion de los hechos (medidas de
satisfaccion colectiva) (Uprimmy, 2012). Este tribunal
internacional ha sostenido explicitamente que “toda
persona, incluyendo a los familiares de las victimas
de graves violaciones a los Derechos Humanos, tiene
el Derecho a conocer la verdad. En consecuencia, los
familiares de las victimas (o las victimas), y la sociedad

como un todo, deben ser informados de lo sucedido
en relacion con esas violaciones” (Gomez Palomino
vs. Peru).

Es en este contexto en el cual se insertan los archivos
de la memoria en América Latina. La Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos (en adelante, CIDH),
a través de la accion de su Relatoria Especial para la
Libertad de Expresion, ha impulsado la sistematizacion,
preservacion y plena accesibilidad de los archivos en
el marco de “obligaciones estatales que se derivan del
Derecho de Acceso a la Informacién como instrumento
para garantizar los derechos de las victimas de graves
violaciones de Derechos Humanos” (CIDH, 2009a:
23). En especial, en el marco de una visita a Guatemala
luego del conflicto armado, la CIDH manifest6 que
“el Derecho de Acceso a la Informacion impone a los
Estados, entre otros, el deber de preservar y facilitar el
acceso a los archivos estatales, cuando éstos existie-
ron; y de crearlos y preservarlos cuando no estuvieran
recopilados u organizados como tales. Cuando se trata
de graves violaciones de Derechos Humanos, la infor-
macion que pueden reunir estos archivos posee un valor
innegable y es indispensable no s6lo para impulsar las
investigaciones sino para evitar que hechos aberrantes
puedan repetirse” (CIDH, 2009b).

Aunque el valor de estos principios en el derecho interno
chileno ha sido lamentablemente de una recepcion no
pacifica, en el orden latinoamericano ya la Corte Cons-
titucional colombiana ha sostenido que los principios
internacionales deben entenderse como “parte del
cuerpo normativo supranacional que integra el bloque de
constitucionalidad” (STC T-327/2001 del 26 de marzo).

Desde el caso chileno y en esta misma Optica de analisis,
el Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas sobre las
desapariciones forzadas o involuntarias (GTDFI) que
visito Chile en 2012, entreg6 diversas recomendaciones
en los temas de verdad, justicia, reparacion y memo-
ria. En este ultimo aspecto, el Grupo sefialé que “los
memoriales y otras manifestaciones para recuperar y
preservar la memoria de las graves violaciones a los
Derechos Humanos y de sus victimas (...) constituyen
reconocimientos sociales colectivos sobre las violaciones
ocurridas asi como un rechazo y repudio a las mismas”
(Sistema de las Naciones Unidas en Chile, 2012) para
luego recomendar, entre otras cosas, la asignacion de

! En especial, Caso Anzualdo Castro vs. Pera. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de Septiembre de 2009.
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partidas presupuestarias especiales para su mantenimiento
y que los Ministros del Ejecutivo y jefes de las tres
Fuerzas Armadas visitaran los sitios de memoria “a fin de
resaltar el compromiso institucional del Estado chileno
con la memoria y los Derechos Humanos” (Sistema de
las Naciones Unidas en Chile, 2012).

LA REGULACION DE LOS ARCHIVOS
PUBLICOS DE LA MEMORIA EN CHILE

La legislacion chilena actual no distingue normativa-
mente entre clases de archivos o clases de documentos
que justifiquen en su integridad un tratamiento especial.
Existen, sin embargo depositos especiales mantenidos
por personas juridicas sin fines de lucro que buscan
preservar la memoria histérica sobre graves viola-
ciones a los Derechos Humanos, en especial, sobre
lo acaecido durante el gobierno de Augusto Pinochet
(1973-1990)°.

Conviene recordar cual es el régimen general de los
archivos en la legislacion chilena. Respecto de la cus-
todia de los documentos simples no sujetos a reserva
o secreto, el articulo 14 del DFL N°5.200 de 1929, del
Ministerio de Educacion, declara que deben ingresar
anualmente al Archivo Nacional “los documentos de
los Departamentos de Estado que hayan cumplido
cinco afos de antigiiedad”, debiendo estar antes en los
archivos de la correspondiente institucion. Respecto de
los actos declarados secretos o reservados, establece el
articulo 22 de la Ley N°20.285 que “los documentos en
que consten los actos declarados secretos o reservados
por un 6rgano o servicio, deberan guardarse en condi-
ciones que garanticen su preservacion y seguridad por
el respectivo 6rgano o servicio, durante el plazo de diez
afios, sin perjuicio de las normas que regulen su entrega
al Archivo Nacional”.

Los 6rganos de la Administracion pueden, en el ejercicio
de sus competencias, entregar informacion a terceros
extranos a ella, por medio de la legislacion de acceso
a la informacion al ciudadano que la solicita, o bien a
otros organismos de la Administracion mediante oficios,
o bien por razones de preservacion historica, como es
el caso de los museos (donde al revés de los casos an-

teriores van copias originales)®. Si asi lo hacen, pierden
su tenencia, siendo imposible que esta documentacion
sea susceptible de ser solicitada por la Ley N°20.285.

Aunque en el estado actual de las cosas, la Administracion
del Estado no puede entregar informacion actualmente
secreta o reservada a terceros ajenos a la Administra-
cion, atn con fines museograficos, sino hasta cuando se
haya levantado dicha declaracion de secreto o reserva.
De otra manera se infringiria el mandato de la Ley
de guardar la documentacion de caracter reservada o
secreta en condiciones que garanticen su preservacion
y seguridad por el respectivo 6rgano o servicio, durante
el plazo de diez afios.

Atn con lo anterior, la Ley no distingue para el acceso
a la informacion publica la fecha de creacion de la
misma, por tanto, una de las consecuencias principales
de la dictacion de la Ley N°20.285 es la liberacion de
una gran cantidad de informacion por estar guardadas
en archivo o bien porque su declaratoria de secreto se
encontraba amparada en causales no establecidas en una
norma de rango legal. Ahora bien, eso no significa que
los archivos de la memoria se encuentren sin regulacion.
Los principios de derecho internacional sostienen que
aun cuando se trate de informacion con valor historico,
pueden concurrir respecto de ella causales especiales
de reserva.

Los Principios consideran varias necesidades. En primer
término, una de preservacion que incluye la adopcion
de “medidas técnicas y sanciones penales para impedir
la sustraccion, la destruccion, la disimulacion o la fal-
sificacion de los archivos, entre otras cosas con el fin
de que queden impunes los autores de violaciones de
Derechos Humanos y/o del Derecho humanitario” (ONU,
2005: principio 14). En segundo lugar, la facilitacion
de consulta los archivos en primordialmente en interés
de las victimas o sus familiares y de los acusados que
lo soliciten (ONU, 2005: principio 14), pero considera
que respecto a las consulta con caracter de investiga-
cion historica, la autorizacion considerara solamente
las causales de reserva destinadas a salvaguardar la
integridad y la seguridad de las victimas y de otras
personas, no pudiendo denegarse la autorizacion con
fines de “censura”.

2 Asi, por ejemplo, la Fundacion Museo de la Memoria y los Derechos Humanos.

* El articulo 29 del DFL N°5.200. de 1929, del Ministerio de Educacion, establece que “los diversos Departamentos de Estadapor medio de los funcionarios

o] ’

con que cuenten en el pais y en el extranjero cooperardan al fomento de las bibliotecas, los archivos y los museos, envid impresos, doc 3
objetos o materias que se hallen a su alcance y que tengan algiin interés para el servicio”.
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Respecto a las causales especiales que pueden servir de
denegacion de informacion de archivos de la memoria,
los Principios solo consideran como idoneos “la afec-
tacion de la integridad y la seguridad de las victimas y
de otras personas”. Entendemos que esa integridad se
refiere inicamente al Derecho a la vida y a la integridad
fisica y psiquica de la persona (articulo 19 N°I de la
Constitucion chilena) y en segundo término, el Derecho
ala libertad personal y a la seguridad individual (19 N°7
del mismo cuerpo normativo).

Por censura se entiende lo ocurrido en varios Estados en
procesos de transicion donde los 6rganos de la Admi-
nistracion del Estado niegan informacion solicitada am-
parandose en causales de seguridad o interés nacional, o
bien, en ninguna de ellas. En el caso de Guatemala, este
Estado ha sido condenado por la imposibilidad de las
victimas de acceder a los archivos militares, vulnerando
asi el Derecho de Acceso a la Informacion establecido
implicitamente en la Convencién Americana de Dere-
chos Humanos (CADH). Asi, se sefiala, por ejemplo,
en “Gudiel Alvarez” que:

La Comision y las representantes estan solicitando a
la Corte considerar que las negativas de informacion
del Ministerio de la Defensa, ante las solicitudes de
informacion de o6rganos extrajudiciales y judiciales
encargados del esclarecimiento de los hechos, consti-
tuye a la vez una violacion del derecho de acceso a la
informacion de los familiares de las victimas de dichos
hechos. Al respecto, esta Corte considera que esta falta
de colaboracion del Ministerio de la Defensa con la
CEH y las autoridades encargadas de la investigacion ha
constituido un obstaculo para el esclarecimiento de los
hechos de este caso, y de tal forma fue analizado en esta
Sentencia, al pronunciarse sobre las investigaciones de
las desapariciones forzadas y la muerte de Rudy Gustavo
Figuera Muifioz, asi como las consecuentes violaciones
alos articulos 8.1 y 25.1 de la Convencion Americana
(supra parr. 248 a 252) y en el analisis del Derecho a la
integridad personal de los familiares (infra. parr. 295 a
302) (Caso Gudiel Alvarez y otros vs. Guatemala, 2012).

En concreto, si estos principios se aplicaran de manera
bruta, tenemos que con respecto de las causales de reserva
o secreto establecidas actualmente por La ley chilena,
solamente podra establecerse respecto de informacion
que calce con las hipotesis de proteccion de afectacion
de derechos de las personas y nunca con aquellas que
refieren directamente a la proteccion del Estado. En este
ultimo caso, se trata de las causales establecidas en el
articulo 21 N°1 de la LAIP sobre debido cumplimiento

de las funciones del 6rgano, seguridad nacional e interés
nacional en el caso, y en el caso de la afectacion de la
politica exterior del pais como sefala el articulo 22 LAIP.

Nos parece importante referirnos en el siguiente apartado
a esta clase de denegaciones de frecuente uso en casos
de Estados con procesos de justicia transicional.

Respecto de la ponderacion de la Seguridad Nacional
en estos casos

La mayoria de las legislaciones en transparencia consi-
deran las causales de seguridad nacional como una de
las mas discutibles y donde cabe el mas amplio sentido
comun para interpretarlas generalmente en favor del
Estado obligado a entregar informacion. La Ley chilena
establecio causales especiales de seguridad de 1a Nacion
dentro de las reglas generales y una causal agravada
en casos relacionados con el ejercicio de la soberania.

El articulo 21 de la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica dice que “las tinicas causales
de secreto o reserva en cuya virtud se podra denegar
total o parcialmente el acceso a la informacion, son las
siguientes:” (...) “3. Cuando su publicidad, comunica-
cion o conocimiento afecte la seguridad de la Nacion,
particularmente si se refiere a la defensa nacional o la
mantencion del orden publico o la seguridad piblica”.
En caso de declararse secreto o reservado un acto
administrativo, la Ley establece en el articulo 22 que
“transcurridos cinco afios contados desde la notificacion
del acto que declara la calificacion, el servicio u érgano
que la formulo, de oficio o a peticion de cualquier persona
y por una sola vez, podra prorrogarla por otros cinco
afios, total o parcialmente, evaluando el peligro de dano
que pueda irrogar su terminacion”.

Luego, el articulo 22 establece hipdtesis de secreto
o reserva indefinido para asuntos basicamente de se-
guridad nacional contenidos en informacion publica,
estableciendo que:

“El caracter de secreto o reservado sera indefinido
tratandose de los actos y documentos que, en el ambito
de la defensa nacional, establezcan la planificacion
militar o estratégica, y de aquéllos cuyo conocimiento
o difusion puedan afectar:

a) La integridad territorial de Chile;

b) La interpretacion o el cumplimiento de un tratado
internacional suscrito por Chile en materia de limites;
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¢) La defensa internacional de los derechos de Chile, y

d) La politica exterior del pais de manera grave.

La proteccion de la seguridad nacional es tarea eminente
del Estado, aunque la Constitucion Politica en su articulo
22 establece como deber fundamental de los chilenos,
entre otros, “contribuir a preservar la seguridad nacional”.
Ahora bien, aunque algunos de los documentos revisa-
dos aleatoriamente arrojaron secreto o reserva vigente,
dichas declaratorias quedan tacitamente derogadas con
el advenimiento de la Ley N°20.285.

En este sentido, se adelanta ya una colision de normas
entre aquella que le impone el deber de preservacion
de la seguridad nacional a los chilenos y el Derecho a
la memoria historica.

Los Principios de Johannesburgo en Seguridad Nacional,
Libertad de Expresion y Acceso a la Informacion son
normas de caracter voluntario que han sido apoyados
por la Relatoria de Libertad de Expresion de la ONU
y citados frecuentemente en sus resoluciones. En su
Principio 2, establecen especificamente cuéles son las
restricciones admisibles a la libertad de expresion en
materia de seguridad nacional. Aquella es legitima si
“su propdsito genuino y su efecto demostrable sean
los de proteger la existencia de un pais o su integridad
territorial contra el uso o la amenaza de la fuerza, sea
de una fuente externa, tal como una amenaza militar,
o de una fuente interna, tal como la incitacion al de-
rrocamiento violento del gobierno”. En particular, no
lo es si protege “intereses inconexos con la seguridad
nacional, incluso, por ejemplo, el de proteger a un go-
bierno de una situacion embarazosa o de la revelacion
de algun delito, o el de ocultar informacion sobre el
funcionamiento de sus instituciones publicas, o el de
afianzar una ideologia en particular, o el de suprimir la
conflictividad industrial”. En este Gltimo sentido, esta
“nocion” de seguridad nacional se parece mucho a las
denuncias ocurridas en el caso guatemalteco ya citado.

Jorge Correa Sutil en un trabajo reciente delimita la
causal de reserva o secreto de seguridad nacional a algo
mucho mas concreto y compatible con un Estado de
Derecho democratico. Este concepto debe entenderse
como “la afectacion de la fortaleza bélica y de relaciones
exteriores para que no se arriesgue la integridad del pais
respecto de amenazas externas” (Correa Sutil, 2010).

Respecto de la ponderacion con causales de seguridad
nacional, la Comision ha dicho que la regla general es

el acceso y que las limitaciones deben tener armonia
con el articulo 13.2 de la CADH la que a su vez debe ser
interpretada sistematicamente con las causales establecidas
con los ordenamientos nacionales. Dicho articulo establece
que la libertad de pensamiento y expresion (del cual surge
el Derecho de Acceso a la Informacion Publica) tiene
como limites “el respeto a los derechos o a la reputacion
de los demas, o la proteccion de la seguridad nacional,
el orden publico o la salud o la moral publicas”. Dicha
limitacion debe tener expresion en una Ley, tener un fin
legitimo y ser necesaria y proporcionada en una socie-
dad democratica.

Considerando por la otra parte la existencia del deber
de recordar, la obligacion de garantizar la preservacion
de los archivos y la posibilidad de consultarlos es que
podemos hablar de un verdadero “Derecho a la memoria”
que a su vez es expresion del Derecho de Acceso a la
Informacion Publica y la libertad de expresion (articulo
19 N°12 de la Constitucion, articulo 13 de la CADH).
Este Derecho puede a veces contraponerse con otra
regla como es el deber establecido en el articulo 22
de la Constitucion “preservar la seguridad nacional”.

En el ambito del derecho internacional de los Derechos
Humanos, la CIDH ha establecido una muy clara ponde-
racion entre seguridad nacional y acceso a la informa-
cion: “en cualquier circunstancia, pero especialmente
en procesos de transicion a la democracia, las victimas
y sus familiares tienen Derecho a conocer la informa-
cion sobre graves violaciones de Derechos Humanos
que repose en los archivos del Estado, incluso, si tales
archivos se encuentran en las agencias de seguridad
o en dependencias militares o de policia (...) “resulta
sorprendente el argumento segun el cual el secreto sobre
las graves violaciones de Derechos Humanos cometidas
por agentes del Estado en un régimen autoritario que
se pretende superar, sea condicion indispensable para
mantener la “seguridad nacional” del nuevo Estado de
Derecho. En efecto, desde una perspectiva democrati-
ca, el concepto de “seguridad nacional” nunca puede
abarcar el secreto sobre actividades estatales criminales
como la tortura o la desaparicion forzada de personas”
(CIDH, 2009a).

En el ambito nacional, el Consejo para la Transparencia
ha desarrollado un criterio jurisprudencial para determinar
el caracter de reservado o secreto de un documento a
raiz de la afectacion de los bienes juridicos protegidos
en los términos del articulo 8 de la Constitucion (cuando
la publicidad afectare el debido cumplimiento de las
funciones de dichos 6rganos, los derechos de las personas,
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la seguridad de la Nacion o el interés nacional), el cual
en términos simples se expresa en la siguiente frase:

“Es necesario, en primer lugar, no sélo que
la informacion de que se trate concierna a las
materias sobre las que éstos versan, sino que
ademas debe dariarlos o afectarlos negativamente
en alguna magnitud y con alguna especificidad
que habra de ser determinada, daiio que no
cabe presumir; sino que debe ser acreditado por
los organos administrativos que tiene alguna

probabilidad de ocurrir’™.

Entonces, la seguridad nacional como causal de reserva
para el acceso a la informacion publica presenta un
enfoque restrictivo para ser aplicado que siempre sera
compatible con la nociéon de un Estado Democratico
de Derecho. En esa ponderacion, y entendiendo que
los documentos que se poseen en los archivos de la
memoria son de larga data y de dificil prueba de afec-
tacion actual, el Derecho a la memoria historica debiera
siempre preservar respecto del primero, excepto casos
de duda extrema.

EL DIFICIL ESCENARIO ACTUAL
DE LOS ARCHIVOS DE LA MEMORIA.
POSIBLES SALIDAS

La letra f) del Principio 8 del ya citado “Conjunto de
principios actualizado para la proteccion y la promocion
de los Derechos Humanos mediante la lucha contra la
impunidad mandato de las comisiones de investigacion”
sostiene la obligacion de subrayar la importancia de
preservar los archivos de las comisiones de verdad,
aclarando las condiciones que “regiran el acceso a
sus archivos, incluidas las condiciones encaminadas
a impedir la divulgacion de informacion confidencial,
preservando a la vez el Derecho del publico a consultar
sus archivos”.

Dos comisiones de verdad han sido relevantes en la
recopilacion de antecedentes en el caso chileno. Ambas
instancias crean reglas de secreto de caracter absoluto,
lo que establece una excepcion expresa al Derecho a la
memoria histérica que ya hemos desarrollado, aunque
en la practica este secreto se ha visto un poco atenuado.

La Comision Nacional de Verdad y Reconciliacién

La Comision Nacional de Verdad y Reconciliacion,
conocida como Comision Rettig, creada por Decreto
Supremo N°355 de 1990, con el objeto de esclarecer
“la verdad sobre las graves violaciones a los Derechos
Humanos cometidas en el pais entre el 11 de septiembre
de 1973 y el 11 de marzo de 1990”. Posteriormente, se
dictala Ley N°19.123 que crea la Corporacion Nacional
de Reparacion y Reconciliacion que en su articulo 2 N°3
establece expresamente que “el acceso a la informacion
debera asegurar la absoluta confidencialidad de ésta, sin
perjuicio que los Tribunales de Justicia puedan acce-
der a dicha informacion, en los procesos sometidos a
su conocimiento”.

Comisién Nacional sobre Prision Politica y Tortura
(Comision Valech)

El articulo 15 de la Ley N° 19.992 dispone que los do-
cumentos, testimonios y antecedentes aportados por las
victimas ante la referida Comision Nacional sobre Prision
Politica y Tortura, en el desarrollo de su cometido, son
secretos, anadiendo que dicho caracter no se extiende
al informe elaborado por ese organismo sobre la base
de aquellos . El referido secreto se mantendra durante el
plazo de 50 afios, periodo en que los antecedentes sobre
los que recae quedaran bajo la custodia del Ministerio
del Interior y Seguridad Publica.

Ademas, su inciso tercero prescribe que mientras rija el
secreto, ninguna persona, grupo de personas, autoridad
o magistratura tendra acceso a tales datos, sin perjuicio
del Derecho personal que asiste a los titulares de los
documentos, informes, declaraciones y testimonios in-
cluidos en ellos, para darlos a conocer o proporcionarlos
a terceros por voluntad propia.

En armonia con lo indicado, el inciso cuarto del articulo
15 de la misma Ley establece que los integrantes de la
Comision Nacional sobre Prision Politica y Tortura, asi
como las demas personas que participaron a cualquier
titulo en el desarrollo de las labores que se les encomen-
daron, estaran obligados a mantener reserva respecto de
los antecedentes y datos que segun el mismo articulo
tienen caracter secreto, durante el mencionado plazo
de 50 afios. La infraccion de este deber esta sancionada
con la pena del articulo 247 del Cddigo Penal para la
violacion de secretos.

“Este ha sido el criterio aplicado por el Consejo para la Transparencia, entre otras, en las decisiones de amparos Roles A45-09, C669-10y C652-10y 1341-11.
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Sélo pueden acceder a estos documentos, testimonios y
antecedentes aportados a la citada Comision, las personas
y entidades autorizadas por la Ley (los miembros de la
Comision Asesora para la Calificacion de Detenidos
Desaparecidos, Ejecutados Politicos y Victimas de
Prision Politica y Tortura y dos de sus profesionales
especialmente autorizados por unanimidad para cum-
plir con la obligacion de calificacion. Estas personas
también quedan sujetas eventualmente a la pena del
articulo 247 ya citada.

El articulo 3° N°6 de la Ley N° 20.405 establece que al
INDH le corresponde “custodiar y guardar en depdsito
los antecedentes reunidos”, entre otras, por la referida
Comision Nacional sobre Prision Politica y Tortura,
agregando que para cumplir con este objetivo debera
recopilar, analizar y sistematizar toda informacion til
a este proposito.

De esta forma, el N° 6 del aludido articulo 3° traspaso la
custodia de los “antecedentes reunidos” por la mencionada
Comision, desde el Ministerio del Interior y Seguridad
Publica, hacia el aludido Instituto, sin modificar el ca-
racter secreto de los mismos, el plazo por el cual este se
mantendra vigente, las sanciones por la comunicacion,
divulgacion o revelacion de los respectivos datos, ni
la obligacion de reserva a las personas que indica
la Ley.

El secreto por 50 afios que dictaminé en la Ley N°19.992
es anterior a la dictacion de la Ley de Transparencia y es
perfectamente legal y vigente. El Mensaje Presidencial
que dio origen a la norma se fundo6 en los siguien-
tes aspectos:

- El éxito de las tareas encomendadas a la Comision
esta vinculado a la confidencialidad y reserva con
que, desde su creacion, se revistio a sus actuaciones
y a las informaciones que recabara (...) La confianza
que las victimas supieron depositar en la Comision
debe ser honrada y salvaguardada. Como sociedad,
no podemos permitir que sus valerosos testimonios y
dolorosos recuerdos sean utilizados para ningun otro
proposito que aquel para el cual fueron proporcionados.

- La informacion, testimonios y demas antecedentes
aportados a la Comision pertenece a exclusivamente
a sus titulares (...) ni el Gobierno o sus autoridades,
pueden disponer de tales antecedentes para una
finalidad diferente a la dicha, sin traicionar con ello
el compromiso de confidencialidad asumido frente a
las victimas de prision y tortura, y sin atentar contra

el Derecho elemental que toda persona tiene sobre su
propia historia, sobre sus experiencias y memorias.

- Laregulacion que se propone, establece expresamente
que son los titulares de los referidos antecedentes,
quienes tienen el Derecho y la libertad de darlos a
conocer o proporcionarlos a terceros, para cualquiera
de las finalidades u objetos que no corresponden a la
funcion para la cual fueron recibidos por la Comision
(como usarlos en un juicio).

Es evidente que estas normas son claras y que no admi-
tirian ningtin tipo de interpretacion en contrario a simple
vista. Sin embargo, el Consejo para la Transparencia ha
sostenido (felizmente, en nuestra opinion) en una decision
(C446-09) que el hecho de que la ndmina de personas
reconocidas como victimas por esta Comision como
también las reconocidas por la Comision Nacional de
Verdad y Reconciliacion se encuentren en varias paginas
web del Estado (con seflalamiento de su nombre y Rut),
atenua el valor de la reserva.

Observemos ahora como esta misma tension se ha dado
en ordenamientos juridicos que han enfrentado procesos
de justicia transicional.

La Agencia Espafiola de Proteccion de Datos, a proposito
de la publicacion de bases de datos de afectados por el
régimen franquista, se ha preguntado si la difusion de
estos datos sin el consentimiento de los afectados esta
amparada por la Ley espafiola. El criterio de la Agencia
respecto de la mencionada publicacion es que pueden
publicarse los nombres en el caso de fallecidos. En el
caso de no fallecidos, debe obtenerse el consentimiento
de los interesados para que sus datos sean incluidos y en
caso de no contarse con el consentimiento, la informa-
cion debera constar de forma disociada, de forma que
no resulte posible identificar directa o indirectamente
al interesado. Dada la legislacion nacional, el mismo
criterio puede ser repetido aqui, pero la verdad es que
-reiteramos- la practica ha tendido a atenuar el secreto.

Ahora bien, es importante pensar que en el caso espafiol
existe una legislacion especifica que promueve la inves-
tigacion historica en este periodo, la Ley 52/2007, de 26
de diciembre de 2007, por la que se reconocen y amplian
derechos y se establecen medidas en favor de quienes
padecieron persecucion o violencia durante la guerra civil
y la dictadura. Esta regla puede servir de ponderacion en
el caso de tratamiento de datos personales, atendiendo a
la finalidad de interés publico. Consideramos entonces
que aqui colisionan el Derecho a la libertad de expresion
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y el Derecho a la honra de las personas involucradas, en
este caso, prevaleciendo el interés publico dado por la
promocion de la verdad historica. El profesor Francisco
Tomas y Valiente ha sefialado respecto a lo anterior
que “la investigacion sobre hechos protagonizados en
el pasado por personas fallecidas debe prevalecer, en
su difusion publica, sobre el Derecho al honor de tales
personas cuando efectivamente se ajuste a los usos y
métodos caracteristicos de la ciencia historica” (Tomas
y Valiente, 1990).

Tanto el caso Palomino v. Pert de la Corte Interame-
ricana sefial6 que el acceso de la informacion no debe
ser solo para las victimas “sino para evitar que hechos
aberrantes puedan repetirse”, asi como la sociedad
debe ser informada de lo ocurrido con el objeto de
que dichas violaciones de Derechos Humanos no sean
repetidas en el futuro.

En ese sentido, la legislacion chilena no establece
expresamente un Derecho a la verdad y a la memoria
historica, que haria falta para poder despejar las dudas y
darle categoria de Derecho fundamental a este Derecho.
En este sentido, proponemos una modificacion legis-
lativa en el sentido de dejar establecida expresamente
la publicidad de informaciones relativas a violaciones
de Derechos Humanos. Asi lo dice la Ley brasilefia de
acceso a la informacion N°12.527 de 2011 estableciendo
que “la informacion o los documentos que tienen que
ver con la conducta que implique violaciones de Dere-
chos Humanos cometidas por funcionarios publicos u

ordenes de la autoridad publica no puede estar sujeto a
restricciones de acceso” (articulo 21) y luego sancionando
en su reglamento a aquellos que destruyan o sustraigan
“por cualquier medio, los documentos relativos a posi-
bles violaciones de Derechos Humanos cometidas por
agentes del Estado” (articulo 65 VII Decreto N°7724
de 2012).

Se debe recalcar que la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en fallos sucesivos ha ordenado a los Estados
adoptar medidas para la preservacion de la memoria de
las victimas como parte de la reparacion y también ha
ordenado medidas para la preservacion de la memoria
historica. Por expresa disposicion del articulo 5° inciso
2° de la Constitucion chilena, los derechos esenciales
que emanan de la naturaleza humana limitan el ejercicio
de la soberania, por tanto segun algunos autores “surge
a lo menos una vincularidad (sic) moral y también ju-
ridica de acatamiento ya que el incumplimiento de los
Tratados y de las directivas del Tribunal de San José
impone la responsabilidad internacional del Estado en
cualquiera de sus tres poderes ” (art. 1.1 y 2 del Pacto
de San José de Costa Rica).

En todo caso, siempre los titulares de los datos personales
tendran, conforme a lo establecido en el articulo 12 de la
Ley N° 19.628, la posibilidad de ejercer respecto de los
organos de la Administracion del Estado, el Derecho de
acceder a sus propios datos, el Derecho de rectificacion,
el Derecho de cancelacion o eliminacion y el Derecho
al bloqueo de datos.
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Resumen
Este articulo tiene como objetivo basico mostrar algunos efectos de la implementacion de la Po-
litica Publica de acceso a la informacion, en procesos de modernizacion del Estado y la gestion
publica para el caso de Chile. Se tomaran como elementos demostrativos, los resultados obtenidos
a partir de dos mediciones implementadas desde el 6rgano contralor de esta politica, el Consejo
para la Transparencia. De ellos se desprenderan algunas sefales sobre el cambio de practicas al
interior del aparato estatal y también sobre la relacion entre ciudadanos y Estado. Se afirma que la
implementacion de una politica de acceso a la informacion puede ser interpretada como un proceso
modernizador complejo y extenso, orientado a poner en el centro la perspectiva del ciudadano y
que se verifica a partir de micro cambios en las practicas institucionales.

Palabras claves: modernizacion, politicas publicas, transparencia, ciudadania, acceso a la informacion

Abstract
The main objective of this article is to show some of the effects of an access to public information
public policy in the government modernization and public administration in Chile. The results of
two different research exercises developed by Consejo para la Transparencia, institution in charge
of oversee the implementation of this policy, will be used as demonstration elements. From this
data it is possible to identify changes of practices in the government machinery and also, in the
relationship between citizens and public institutions. The article affirms that the implementation
of an access to information policy can be interpreted as a complex and extended modernization
process oriented to put the citizens in the center of public action, which is verifiable through
micro-changes in institutional practices.

Key words: modernization, public policy, transparency, citizenship, access to information.
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EL CAMPO DE ACCION DE LA POLITICA
PUBLICA DEL ACCESO A LA INFORMACION:
DIMENSIONES GENERALES DE IMPACTO

En este articulo, el Derecho de acceder a la informacion
publica se concibe mas que como un marco normativo
o un cuerpo legal especifico. Se lo entendera como un
campo de acciones sociales que constituyen el espacio
propio de accion de una Politica Piblica. Bajo esta mirada,
en su instalacion operativa, al Derecho de Acceso a la
Informacion (DAI) como Politica Piblica, se lo enten-
dera compuesto por, a lo menos, tres dimensiones que
permitiran observar, de un modo multidimensional, los
fendmenos sociales que desencadena el reconocimiento
y puesta en practica de un Derecho de orientacion
ciudadana y social.

En primer lugar, se lo entendera constituido por un
marco normativo. Es decir, por un conjunto de principios
juridicos, normas y reglamentos que permitiran dar
coherencia a los elementos que componen el DAl y, a
la vez, conformaran un marco general que dara sentido
y estructura a la accion de los actores involucrados. Por
otra parte, la Politica Publica del DAI tiene como parte
constitutiva, la expresion de una voluntad publica que
asigna recursos, crea funciones y estructuras, y genera
derechos. Lo anterior gatilla procesos de redistribucion
de poder, tanto al interior de la administracion, como
en la propia sociedad, los que deberan ser considerados
al momento de intentar dimensionar y caracterizar sus
impactos mas allad de la mera enunciacién de normas
legales. Finalmente, el espacio de accion social de la
politica DAI, contempla las relaciones de disputa de
distintos actores por influir en la configuracion del espacio
propio de la politica, sobre sus limites de aplicacion y
profundidad. En este ultimo componente es donde las
capacidades (de conocimiento, accién e influencia)
desarrolladas por los actores se tornan criticas (Muller
y Surel, 1998).

Asi entonces, el reconocimiento del acceso a la infor-
macion piblica como un Derecho ciudadano supone la
puesta en marcha de una serie compleja de relaciones
sociales. En la perspectiva analitica de este articulo,
estas relaciones se ordenaran desde los parametros de
i) cudles son los actores involucrados y su rol especifico
y ii) cuales son las dimensiones o areas en que estas
relaciones impactan.

i) Dentro de este campo de relaciones sociales, se sittian
tres actores fundamentales que se relacionan de manera
especifica y adquieren roles particulares. El principal de

estos actores es el titular del Derecho que se reconoce
en la Ley. Se lo entiende como un actor que potencial-
mente puede interesarse en informacion publica y que
eventualmente podria reclamar si su Derecho no es
satisfecho. Por otra parte, se debe distinguir a las insti-
tuciones publicas, a las que se le suponen capacidades
suficientes para acoger las demandas de informacion
y actuar proactivamente en la disponibilizacion de in-
formacion. La principal e insustituible de las relaciones
sociales involucradas en el campo de accion del DAI,
es la que se da entre el sujeto portador de un Derecho
(ciudadano/persona) que necesita y busca informacion
que esta en el Estado y adopta como rol el ejercicio del
Derecho y una institucion publica depositaria de dicha
informacion que esta obligada a cumplir la Ley y, por
lo tanto, entregar dicha informacion correctamente.

Ademas, dependiendo de los disefios normativos particu-
lares, también se contempla un tercer actor fundamental:
un organismo que encarne la exigibilidad del Derecho
reconocido. Vale decir, una institucion con la suficiente
autonomia para que, mas alla del reconocimiento me-
ramente formal y genérico de un derecho, sea capaz de
hacerlo tangible. En otras palabras, una institucion que
ampare al solicitante de informacion, en caso de que se
sienta vulnerado en su ejercicio del Derecho de Acceso
a la Informacién Publica.

ii) Funcionalmente, de lo que trata este espacio de
accion publica es que el ciudadano asigne valor a la
informacion publica, en tanto pivote para el desarrollo
de proyectos propios o colectivos. En este sentido, se
busca que perciba en la informacion que posee el Estado,
una oportunidad concreta y 1til para el desarrollo de esos
proyectos. Del mismo modo, este ciudadano no solamente
podria sentirse motivado a buscar informacion, sino que
deberia tener los conocimientos basicos de como ejercer
su Derecho y, de ser necesario, como y donde exigirlo.
Finalmente, este ciudadano motivado y con los cono-
cimientos criticos necesarios, debera superar con éxito
las barreras concretas que se le presenten al momento
de buscar la informacion, asi como, potencialmente,
reclamar su Derecho. En definitiva, de lo que se trata
es de que para que esta interfaz ciudadana tenga éxito,
se requiere de un sujeto habilitado en el Derecho de
Acceso a la Informacion.

Por el lado de las instituciones publicas y los funcio-
narios del Estado, de lo que se trata funcionalmente es
que cumplan con el mandato de la Ley que reconoce
el Derecho de Acceso a la Informacioén Publica de
las personas. Para ello, las organizaciones publicas y
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sus funcionarios deberan disponer de las capacidades
institucionales basicas para lograr el objetivo, tanto de
ordenar la informacion de la que disponen, asi como
de ponerla a disposicion de los requirentes. Factores
importantes para el logro de estos objetivos, son la va-
loracion y el conocimiento que los funcionarios hayan
desarrollado tanto de la informacion publica, como de
la institucionalidad de la Transparencia.

Ahora bien, sin duda que si los funcionarios publicos
valoran la informacion que les toca administrar y la
entienden como un bien publico que no les pertenece,
las posibilidades de que se destraben procedimientos
para hacer cumplir la Ley aumentan. Sin embargo, al
margen del desarrollo de este factor, la funcion publica
esta obligada a cumplir con la Ley y se somete a medidas
sancionatorias en caso de no cumplirla. En este sentido,
en este segmento del proceso, parecen ser mas criticos
los factores de conocimiento de como funciona este
cuerpo legal y si han desarrollado los procedimientos
y recursos institucionales basicos para dar respuesta a
las solicitudes y busquedas de los ciudadanos.

Como hemos dicho, en el caso de Chile existe un tercer
actor en este modelo de funciones de la Ley de Acceso a
la informacion. El Consejo para la Transparencia, dadas
sus funciones y atribuciones, en las que se incluye la
capacidad de sancionar a los responsables institucionales
o fiscalizar el cumplimento de los dictamenes, cumple el
rol de dotar de obligatoriedad operativa y permanente a
los principios consagrados en la Ley de Transparencia.
Vale decir, hace operativa la exigibilidad del Derecho
(PNUD, 2009) y, a la vez, genera costos y sanciones para
los actores que no cumplan con su mandato.

En sintesis, en base a la breve descripcion sobre los ele-
mentos centrales necesarios para la operatividad empirica
de los procesos asociados a la Ley de Transparencia, se
requiere de la generacion de cambios y adecuaciones
de algunas practicas sociales e institucionales que estan
arraigadas, tanto en la ciudadania, como en los funcionarios
publicos. Es intencion de este articulo observar estos
ajustes a partir de un principio de accion que permitira
entender la transparencia como un desencadenante de
cambios institucionales significativos: la modernizacion
del Estado y de la gestion publica. Es decir, la pregunta
que guia las reflexiones es ;Las dindmicas recién des-
critas constituyen procesos modernizadores? ;Bajo qué
principio de accidén podrian observarse como tales?

ALGUNAS NOCIONES DE MODERNIZACION
FRENTE AL ROL DEL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION

Existen multiples distinciones sobre el concepto de
modernizacion. Estas han sido realizadas a partir de
distintas miradas tedricas o énfasis analiticos. Cada una
de estas distinciones destaca procesos que suceden en el
Estado y que tienden a estar vinculados, generalmente,
con reformas institucionales. Estas pueden ser mas o
menos explicitas, dependiendo si son buscadas desde la
voluntad politica activa, o suceden como acomodaciones
propias de la institucion a dindmicas generadas por el
normal devenir de su funcion.

Tal vez la distincion mas clésica y que funda una
reflexion estratégica durante gran parte del siglo XX,
tanto en la sociologia como en la ciencia politica, es la
realizada por Max Weber. En ella, el autor aleman fija
el analisis sobre la modernizacion en el principio de
adecuacion de las funciones estatales a la racionalidad
estratégica y la especializacion de sus funciones (Weber,
1944). Lo interesante de esta distincion para nuestras
reflexiones, es que ella fija o destaca un principio ope-
rativo (en este caso el de la racionalidad estratégica)
para describir los procesos institucionales derivados de
la modernizacion. Es decir, esta responderia a la puesta
en practica de una determinada racionalidad o paradigma
de accion.

Asi, aplicada esta logica al caso de Chile, Flisfisch
distingue lo que llama cuatro niveles de realidad vin-
culados al analisis de las transformaciones del Estado:
i) el ambito de las tareas rutinarias permanentes para
prestar servicios o realizar acciones respecto de usuarios
o ciudadanos; ii) el ambito de la gerencia publica en
cuanto gestion global de procesos de implementacion
de politicas y conduccion de agendas; iii) el ambito de
la produccién de bienes piblicos como defensa, salud
o0 educacion; y por ultimo, iv) el espacio de la politica
de las politicas, o de la gran estrategia de gobierno.
(Flisfisch, 2003)

Por su parte, Marcel secciona en cuatro las formas en que
las personas se relacionan con las funciones del Estado
moderno: 1) como ciudadanos que dan legitimidad a las
instituciones y donde las personas enjuician su capacidad
de responder al mandato popular; ii) como sibditos
que estan subordinados a un orden y al imperio de la
Ley, donde las personas observan los limites de dicho
poder; iii) como contribuyentes que ceden parte de sus
ingresos para financiarlo y donde se enjuicia sobre la
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cobertura que tendra el Estado en sus prestaciones; y
iv) como usuarios demandantes de bienes y servicios.
(Marcel, 2002)

Ahora bien, un riesgo potencial en estas distinciones
analiticas, es perder de vista la funcion central al origen
del Estado, la cual es, fundar, a través de un pacto, un
modo de convivencia de un colectivo. En este sentido,
los procesos de reforma del Estado y sus consecuentes
modernizaciones, nunca dejan de impactar sobre este
componente basico, que en términos de producto social
asociado, gira en torno a la produccion de legitimidad.
Asi, Habermas nos recuerda que después de todo, los
procesos del Estado pueden ser observados en un con-
tinuo marcado por la persistencia del rol de la subjeti-
vidad social, que al ingreso del sistema se la considera
como ciudadano y a la salida del mismo como cliente
(Habermas, 1994).

En definitiva, el tema central al observar procesos de
modernizacion y reforma del Estado esta radicado en
los efectos que estos cambios pueden tener sobre la
legitimidad de las instituciones. Ella no surge auto
producida por las logicas funcionales de las adminis-
traciones que, vistas como sistemas tienden a cierta
dinamica autopoiética o autoreferencial (Luhmann,
1996), sino que la legitimidad la otorga la ciudadania.
El punto a no olvidar, por tanto, es justamente la mirada
de la subjetividad social que constituye la legitimidad
de los procesos de modernizacion y gestion. Es decir,
el entorno de los sistemas no es solamente un contexto
subordinado a sus necesidades internas, sino que, bajo
esta mirada, se manifiesta como condicionante de la
misma (Habermas, 1984)

Hechas las distinciones teoricas generales, cabe entonces
mirar el fendmeno particular. Para el caso de Chile, se
ha escrito ampliamente sobre los procesos de moder-
nizacion (Tomassini 2002, et al.) y se los ha analizado
desde distintas vertientes y puntos de vista, cada uno
destacando alguna idea matriz que los habria caracteriza-
do. Apoyandonos en la nocion de referencial de Politica
Publica (Surel, 1997), podemos resumir dicha discusion
sobre los distintos procesos de reformas de los ultimos
30 anos, a partir de identificar el principio motivador de
los cambios realizados o el paradigma que los guia. Asi,
en el caso nacional se podrian distinguir con precision,
dos grandes momentos y sus paradigmas asociados.

Durante la década de los ochenta se produce un profundo
proceso de reforma del Estado centrado en las logicas
de mercado. Esto implic6 cambios en las formas de

hacer las cosas en el Estado, que van desde una drastica
reduccion de personal, hasta la generacion de compe-
tencias nuevas vinculadas a funciones de incentivo del
dinamismo del mercado. Por otra parte, las relaciones
entre el Estado y los ciudadanos se reducen y recondu-
cen hacia vinculos de subsidiariedad. Esto implico no
solamente la privatizacion de los sectores productivos
estatales, sino que la entrega de la administracion de
derechos sociales (salud, educacion, vivienda, pensiones)
y bienes publicos, a las logicas del mercado y el lucro.
Este ultimo punto y el contexto dictatorial en que se
realizaban estos ajustes, son los que mas consecuencias
traeran para la subjetividad social y la actual coyuntura
socio politica en Chile.

Por otra parte, el segundo momento importante en los
procesos de ajustes a las funciones estatales, se produce
en la década de los noventa. En este punto, la logica
de accion de las modificaciones de las dinamicas de
funcionamiento del Estado chileno, estuvieron centradas
en los paradigmas gerenciales privados (New Public
Managment) y el fortalecimiento de la tecnocracia
ejecutora de programas y politicas. Dado el contexto
democratico en el que se llevan a cabo estos ajustes, los
efectos son de legitimacion de los cambios ocurridos en
los ochenta y de ajustes de inclusion social. En cuanto
a la forma de hacer las cosas en el aparato publico, se
generan competencias y dinamicas de control de gestion,
se introducen mecanismos de orientacion a clientes y se
ensaya con la generacion de capacidades regulatorias
(Lima, 2003).

Utilizando las distinciones introducidas, se puede afirmar
que ambos momentos se presentan privilegiando logicas
asimilables a los componentes de la primera dimension
de Flisfisch, centrada en tareas rutinarias de servicios y
a la cuarta de Marcel, donde el ciudadano se relaciona
como demandante de bienes y servicios con el Estado.
Ahora bien, la reflexion y analisis sobre los cambios de
las relaciones de poder que estos procesos producen queda
suspendido y sin embargo, sabemos que en toda intencion
de reformas “hay propuestas que no son meramente
administrativas sino que fundamentalmente politicas
en el sentido de que ellas fuerzan redistribuciones de
propositos, no simplemente de procesos...” (Rockman,
2003). Cabe entonces preguntarse por los impactos de
los contenidos politicos de dichos procesos. Ademas, a
esto se suma que la “ola de reformas —NGP- tiene una
agenda enmascarada hasta cierto punto por el idioma
de la era de la informacion tecnologica con que todos
podemos concordar y por la promesa de que el gobierno
sera mas responsable, amistoso, capaz de adaptarse y
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eficiente...”(Rockman, 2003), lo que refuerza el des-
dibujamiento de los factores de poder en los cambios
producidos en al aparato estatal.

Los efectos de estos procesos en la subjetividad social
afectada, solo comienzan a diagnosticarse y hacerse
visibles a partir de los estudios de desarrollo humano
(PNUD, 1998), que muestran los desajustes entre la
dinamica funcional de los sistemas y la desconfianza
que ello produce en los ciudadanos que habitan dichos
cambios. Los datos recopilados durante los ultimos
anos sobre desconfianza hacia las instituciones, hablan
por si solos a este respecto (Latinobarémetro, 2013.
CPLT, 2012).

(Qué aporta la Politica Publica del Derecho de Acceso
a la Informacion y la forma de medirlo a este ciclo de
transformaciones? La hipdtesis de este articulo es que se
hace parte de un potencial tercer momento de reformas
en Chile, cuya data de inicio puede fijarse con la reforma
al sistema de salud que en 2006 reconoce el Derecho
de Acceso universal a un cierto niimero de prestaciones
sociales. Su eje principal de accion estaria justamente
en la pérdida de centralidad de la mirada focalizada de
las politicas y su avance hacia el reconocimiento de de-
rechos sociales como bienes universales y garantizados.
Claramente este paradigma de reforma del Estado so6lo se
asoma y pugna por instalarse desde una mirada operativa
mas que desde la épica de las grandes transformaciones,
tendiendo a repetir los mecanismos ya referenciados en
parrafos anteriores, sobre los discursos de poder que
quedan ocultos bajo procedimientos.

Este tercer momento esta latente y marcado, entre otras
cosas, por los persistentes procesos de movilizacion
social de los ultimos aflos y por algunas modificacio-
nes institucionales que han seguido esta linea, donde
el Derecho de Acceso a la Informacion y el Consejo
para la Transparencia se inscriben. A lo anterior debe
agregarse el desarrollo de un debate internacional sobre
las capacidades institucionales, la revalorizacion de
las instituciones y especialmente en América Latina la
nocion de estatalidad (PNUD, 2004).

Especificamente, una Politica Publica sobre el Derecho
de Acceso a la Informacion busca modificar la relacion
entre los ciudadanos y el Estado, mutando asi las relacio-
nes de poder que entre ellos se establecen. Segiin como
lo hemos descrito en su modelo de funcionamiento, el
Derecho de Acceso a la Informacion pone incentivos
fuertes para transitar desde una logica signada por las
relaciones de intercambio (cliente) y de subordinacion

(autoridad), hacia dinamicas marcadas por el ejercicio
de la ciudadania y el aseguramiento de derechos. Por
otra parte, también implica adecuaciones del modo de
hacer las cosas por parte de los funcionarios. Desde los
detalles procedimentales de una politica de archivos, hasta
la mejoria en las coordinaciones intra institucionales en
vistas de cumplir con los requerimientos ciudadanos.

Lo clave de esta situacion entonces, es que, como se
destaca en estos parrafos, el punto de fuga de estas
modificaciones introduce nociones y exigencias al
momento de analizar los efectos modernizadores de
la transparencia y el acceso a la informacion, que no
permiten ocultar las relaciones de poder bajo el manto
de la neutralidad funcional.

En este sentido, aunque el Derecho esta centrado en
el sujeto portador de un Derecho, siguen existiendo
posibilidades e incentivos para mostrar los avances
de la implementacion e instalacion del Derecho de
Acceso a la Informacion, solo desde sus componentes
institucionales. Sin embargo y dados los ambitos de
intervencion de esta Politica Publica en las dinamicas
entre el Estado y la ciudadania, aquella opcion aparece
como una negacion del sentido mas basico de la propia
politica, cual es, reconocer un Derecho a las personas.
Es por ello que el Consejo para la Transparencia ha
creado herramientas de medicion que ponen la mirada
en la perspectiva de los portadores de Derechos, ya
que permiten hacer evidentes los relatos subyacentes
en las modificaciones de las relaciones de poder como
lo sefiala Rockman (2003).

EL ROLY LOS RESULTADOS DE
LAS MEDICIONES

Las mediciones son el lugar de encuentro entre las
definiciones teoricas y la operatividad empirica de un
fendmeno. Para el caso de dimensionar resultados e
impactos de Politicas Publicas, estas tienen como funcion
fundamental, hacer operativa una nocion o paradigma que
estd a la base de como se entiende la Politica Piiblica cuyos
resultados se quiere medir. Pensando en las dinamicas
institucionales de la organizacion estatal, el objetivo
de lo anterior es generar los incentivos y las sefiales
regulatorias necesarias para el desarrollo de la misma.

Asi, con el objetivo de vincular la aplicacion de me-
canismos de medicion de accesibilidad del Derecho de
Acceso a la Informacion y las capacidades institucionales
asociadas a ello, con los efectos que este pueda tener
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en procesos de gestion de las instituciones publicas, es
que a continuacion realizaremos una descripcion de
dos mecanismos, considerando en primer lugar: i) el
analisis de los resultados de ejercicios de Cliente Oculto
(C.0.) realizados a nivel regional por la RTA? y a nivel
nacional por el Consejo para la Transparencia (CPLT),
y posteriormente ii) la implementacién del Indice de
Transparencia y Acceso a la Informacion desarrollado por
el CPLT, los cuales, en su sentido y origen, se conciben
en un paradigma ciudadano-céntrico, se constituyen en
un contexto de politicas institucionales de participacion
ciudadana y adoptan, en su método de medicion, la
mirada del sujeto portador de Derechos.

Cliente Oculto Regional RTA y Evaluacion de de-
sempeiio a Organismo Piblicos en el procedimiento
de solicitudes de acceso a la informacién.

Desde dicho paradigma ciudadano-céntrico, el CPLT ha
desarrollado diferentes herramientas para incorporar al
ciudadano en la esfera decisional de su gestion, entre la
cuales destaca la realizacion de los ejercicios de medi-
cion de C.O. regional y de Evaluacion de desempefio
a Organismo Publicos en el procedimiento de solici-
tudes de acceso a la informacion. Ambas experiencias
conjugan el “modo de medicion” con la mirada de la
modernizacion centrada en el sujeto portador de Dere-
chos, toda vez que la utilizacion de esta metodologia en
fiscalizaciones de Derecho de Acceso a la Informacion,
posibilita la observacion del procedimiento de solicitudes
de informacion desde la perspectiva de los ciudadanos
requirentes, poniendo el énfasis de su observacion, en la
experiencia que atraviesa una persona que solicita una
determinada informacion a un organismo publico, y desde
esa experiencia, se traducen sus elementos normativos.

De acuerdo al Articulo 33 de la Ley de Transparencia
y Acceso a Informacion (LT), el CPLT tiene, entre sus
funciones y atribuciones, la de fiscalizar el cumplimiento de
la Ley y aplicar sanciones en caso de infraccion, haciendo
una distincion fundamental entre Transparencia Activa
y Derecho de Acceso a la Informacion. En este sentido,
para disefiar un Modelo de Cumplimiento del Derecho
de Acceso a la Informacion, es necesario identificar y
capturar las posibles fallas y omisiones cometidas por
los organismos publicos en el cumplimiento de la Ley,
las que tendrian como consecuencia, la generacion de

dificultades o impedimentos para el ejercicio del Derecho
por parte de los ciudadanos.

Como contra partida de estas actividades, los resulta-
dos, tanto de las mediciones como de los procesos de
fiscalizacion, serviran para identificar como y donde
intervenir en el modo de hacer las cosas de los fun-
cionarios publicos, pero “obligandolos” a realizar este
diagnostico desde la mirada del sujeto portador de un
Derecho y no solamente desde la perspectiva de sus
propias dinamicas de funcionamiento.

Desde esta perspectiva, el objetivo del ente fiscalizador
es asegurar la posibilidad de ejercicio del Derecho a la
ciudadania (CPLT, 2011), es decir, que el ciudadano que
quiere realizar una solicitud de acceso, efectivamente
pueda hacerla y reciba la informacion requerida. Este
principio se repite en el escenario internacional, donde, a
pesar de que las normas especificas que rigen en distintos
paises varian considerablemente, existen principios
orientadores comunes que se reiteran de manera consis-
tente, tales como la libertad de informacion, la apertura,
la gratuidad, la no discriminacion, la oportunidad y la
facilitacion (CPLT, 2011. Banisar, 2005. Relly, 2009).

De esta manera, el objetivo general de este ejercicio
fue conocer la forma en que los organismos publicos
llevan a cabo los procedimientos relativos a la atencion y
respuesta de solicitudes de informacion, tanto de manera
presencial, como via web. Bajo esa mirada, el resguardo
del Derecho ciudadano, operativizado en el ejercicio del
C.0., implica evaluar el respeto de estos principios por
parte de los organismos publicos en tres etapas criticas,
que expresan los momentos en la experiencia subjetiva
que atraviesa el ciudadano en su interaccion con la
institucioén. La primera etapa corresponde al ingreso
de la solicitud, la segunda, en general oculta para el
ciudadano, corresponde a la tramitacion de la solicitud
por parte de la institucion y la tltima etapa se refiere a
la entrega de la informacion solicitada.

Pues bien, el C.O. regional, al tratarse de un estudio piloto
y de un esfuerzo conjunto entre los paises miembros de
la red (RTA), los casos considerados tienen un énfasis
tanto en la comparabilidad entre los paises, como en
su especificidad, es por ello que los sectores de las
instituciones coinciden por cada pais.

2 La Red de Transparencia y Acceso a la Informacion esta constituida por organismos nacionales competentes en el ambito del Acceso a la Informacion de
Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, México, Pert y Uruguay. Uno de los &mbitos de accion prioritarios de la red es la construccion de indicadores de avance

del derecho de acceso en cada pais.



EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA COMO PRINCIPIO DE ACCION EN LAMODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA Y DEL ESTADO m

En la siguiente tabla es posible apreciar tanto el total
de casos por modalidad de ingreso como el total de

Ebucacion

casos por sector, asi como el total general de casos
considerados (CPLT, 2013).

DESARROLLO

Economia VIVIENDA

SociaL

Presencial 3 4 3 3 16
Virtual 2 2 2 2 10
Total 5 6 5 5 26

Respecto al analisis global de los resultados de este
ejercicio, cabe mencionar que existen ponderaciones
diferenciadas para cada etapa, esto dado los niveles de
importancia y criticidad en cada una de las variables,
definidas desde la perspectiva del ciudadano y la conti-
nuidad del proceso. De este modo, las variables criticas,
5 en total, representan el 60% del resultado final, en
tanto que las variables deseables y la etapa mas bien
invisible para el ciudadano de gestion de informacion
contempla el restante 40%.

Asi, los resultados de este ejercicio arrojan un porcentaje
de cumplimiento global de un 72.8%. El aspecto mas
destacable del punto de vista de las etapas criticas del
estudio resulta ser la etapa de la entrega de la informa-
cion, con un 76.1%. No obstante este porcentaje esta
supeditado a que la solicitud ingrese exitosamente,
esto quiere decir que, en la medida en que la solicitud
ingresa, los porcentajes de respuesta son mas bien altos.

En ese contexto, de las solicitudes ingresadas, un
79% recibio respuestas dentro del plazo legal de 20
dias habiles y un 68,4% de los participantes recibio
exactamente lo que habia solicitado. Por otro lado, la

CPLT, Direccion de Estudios. Usuario Simulado RTA. Chile.

etapa critica que contempla un menor porcentaje de
desempefio, corresponde a la de fase de ingreso de la
solicitud, lo que determina el resto de los resultados,
pues de existir “barreras de ingreso”, el ejercicio del
Derecho se ve profundamente mermado, en este caso,
un 73% de las solicitudes lograron ingresar, no obstante
al 69,2% de los participantes se les requirié documento
de identidad para la tramitacion de la solicitud, cuestion
no estipulada en la Ley. El porcentaje de esta etapa,
que incluye las variables deseables de visibilizacion y
atencion, corresponde a un 64.9%.

Por tiltimo, la etapa de gestion de la informacion, construida
a posteriori en funcion de los tipos de interaccion que se
observan entre el ciudadano y la institucion, presenta un
altisimo porcentaje de 93,7%, principalmente ante los
pocos casos de solicitudes de prorroga e informacion
adicional y en vista de la argumentacion de las razones
de dicha prorroga en los casos que se hizo que asciende
al 100% (CPLT, 2013).

A continuacion, se presenta el cuadro resumen con sus
resultados por variable, por etapa y el resultado final
para el caso chileno.
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REsuLTADOS
POR VARIABLE

PONDERACION
EN %

Etaras

X % POR ETAPA
(PONDERACION)

VARIABLES

Documento de

A 15 69,2%
Variables criticas identidad ’
30%
Etapa de ingreso de Ingreso de la solicitud 15 73% 64.9%
la solicitud (45%) R
. Desglosadas en
V‘"‘“ablelssgeseables visibilizacion y calidad 15 52,7%
0 de la atencion
Etapa eestion de la 3 variables asociadas a
tapa gest o Variables deseables usos de plazo adicional 10 93,7% 93,7%
informacion (10%) y sus razones
Informacion exacta 10 68,4%
Variables criticas fnformacion en ¢l 10 93.8%
30%
Etapa de entrega ..
de la informacion Informacion dentro del 10 799 76,1%
(45%Y° plazo
5 variables vinculadas
Variables deseables a completitud de la o
15% informacion y tiempos 15 67.2%
de respuesta
Total 100 72,8%

Mas alla de los resultados obtenidos, que en un primer
examen pueden resultar aceptables, orientando el analisis
a la experiencia concreta que atraviesa el ciudadano en
el ejercicio de solicitar informacion a una institucion
publica, podemos inferir, en base a estos resultados y
a mediciones anteriores (CPLT, 2011) que la variable
determinante en cuanto al desempeiio de los organismos
frente a las solicitudes realizadas por los ciudadanos,
es el conocimiento que éste tenga acerca de la Ley de
Transparencia y sus Derechos relativos al acceso a la
informacion publica.

CPLT, Direccion de Estudios. Usuario Simulado RTA. Chile.

Esta criticidad que implica el conocimiento de la Ley
por parte de los solicitantes, se expresa claramente, en
los resultados del Estudio de Cliente Oculto realizado
por el CPLT previamente (CPLT, 2011), en los cuales
se observa, respecto a la etapa de ingreso, que de las
solicitudes que logran ser ingresadas por via presencial,
la mayoria es ingresada exitosamente por “usuarios
informados™ (76,1%), mientras que la mayor parte de
los “usuarios no informados” (57,4%), no lo consigue.

Esta situacion, adquiere un caracter aun mas critico, toda
vez que segun los resultados del Estudio Nacional de

? Para el caso de esta etapa, donde se chequea la entrega de la informacion y sus caracteristicas, los casos que no recibieron respuesta se incluyeron en las
variables criticas “exactitud de la informacion” y en “entrega dentro del plazo solicitado” ya que si no hay entrega evidentemente se encuentra fuera de plazo.
En las otras variables de esta etapa, incluida la del formato solicitado y las variables deseables, se excluyeron ante la imposibilidad de evaluar las mismas.

“En el ejercicio de Cliente Oculto realizado en 2011 por el CPLT, se establecieron distintos perfiles de usuarios, en donde se diferenciaban usuarios informados
que conocian la Ley de transparencia y sus derechos relativos al acceso a la informacion publica, y usuarios no informados que desconocian dicha informacion.
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Transparencia que realiza el CPLT (CPLT, 2012), solo
un 8% de la poblacion conoce los elementos basicos
para ejercer este Derecho’, imposibilitindose asi el
ejercicio pleno de este.

Desde la dimension institucional, los resultados del C.O.
del 2011, reflejan, ademas, la falta de capacidades insti-
tucionales para gestionar las solicitudes de informacion
en las oficinas de los organismos publicos, quienes en
sumayoria solo logran realizar el ingreso con éxito, una
vez que han sido instruidos por los usuarios simulados
informados en cuanto al procedimiento que deben seguir
para ello. Dicha conclusion se ve reflejada también en
que el 41,9% de las solicitudes presenciales no pudo
ingresar, asi como también en los bajos porcentajes de
cumplimiento con los procedimientos asociados a cada
tipo de solicitud, siendo particularmente deficientes
los resultados obtenidos en el caso de las solicitudes
derivables. Ello refleja un bajo conocimiento por parte
de los funcionarios de la importancia de esta figura, sus
implicancias, y sus procesos (CPLT, 2011).

Dadas estas necesidades detectadas desde la perspectiva
del ciudadano, el impacto en potenciales ajustes a los
procesos administrativos y, por tanto el “aporte” a la
modernizacion del Estado, esta en que los sujetos obligados
se han visto comprometidos a conciliar sus practicas,
sus mecanismos y, por consiguiente, sus sistemas y
flujos de gestion de solicitudes de informacion, con la
experiencia que vivencian los usuarios de este servicio,
generandose asi una nueva via de relacionamiento
con ellos y nuevas posibilidades de innovacion en sus
servicios, rompiendo de esta manera con la inercia del
camino ya recorrido y haciendo presente al ciudadano
en los ajustes funcionales.

indice de Transparencia Piiblica y Acceso a la In-
formacion (ITAI)

Esta segunda herramienta de medicion, es un esfuerzo
por articular y parametrizar las distintas dimensiones de
la Politica Publica DAI, integrando tanto sus aspectos

normativos como sociales. Para ello el CPLT ha desa-
rrollado diferentes mediciones orientadas a conocer
el desempefio y el rendimiento de las instituciones en
torno a la Politica Publica de Transparencia y acceso a
la informacion y las capacidades y posibilidades de los
ciudadanos de ejercer este Derecho.

Estas mediciones que tienen que ver con: i) aspectos
operativos de la Ley, referidos a solicitudes de informacion
realizadas por los ciudadanos y reclamos interpuestos ante
el 6rganos garante, ii) aspectos institucionales referidos
alos niveles de conocimiento y valoracion de los funcio-
narios publicos sobre la LT y el DAl y las capacidades
institucionales existentes para dar cumplimiento a este
Derecho, y iii) dimensiones ciudadanas correspondientes
a los niveles de conocimiento y valoracion de la LT y
el DAl y sus posibilidades de acceso a la informacion
publica (ausencia de barreras).

Pues bien, estos mecanismos de medicion de las distintas
esferas que conforman el campo de accion de esta Politica
Publica, se articulan en el Indice de Transparencia y
Acceso a la Informacion (ITAI), el cual sostiene como
fundamento que del encuentro exitoso de estas tipologias
de factores dependen las reales posibilidades de ejercer
el Derecho de Acceso y el uso del mismo. Vale decir,
no basta s6lo con mirar la funcionalidad de las estruc-
turas publicas, sino que pone como condicionante de
cumplimiento, las capacidades del sujeto externo. Desde
la perspectiva de la reflexion que anima estas paginas,
significa entregar incentivos de accion administrativa a
los sistemas, desde una mirada externa a sus funciones
mas inmediatas.

Respecto a los primeros resultados de este inédito indice,
podemos decir que a cuatro afios de la implementacion
de la Ley de Transparencia, se ha avanzado en un 38%
en el desarrollo de esta Politica Publica, este porcentaje
significa que mas de un tercio de las condiciones necesa-
rias para acceder a la informacion estan implementadas
correctamente.

5 En base a los indicadores del Indice de Transparencia y Acceso a la Informacion (CPLT) Conocimiento de la Ley de Transparencia, Conocimiento del CPLT

como organo garante del derecho.
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DIMENSIONES Y REsuLTADOS ITAI

43 9 o
8%
T T T T
Uso Valoracion Conocimiento Acceso Valoracién Conocimiento Capacidad
Ciudadano Institucién
ITAI

CPLT, Direccion de Estudios

Ahora bien, entre los factores que determinan este resul-
tado, se establece claramente que el desconocimiento es
el factor critico que impide alcanzar niveles mas altos,
toda vez que solo el 8% de los ciudadanos sabe como
ejercer su Derecho, conoce la LT e identifica al CPLT
como institucién donde reclamar; y solamente el 43%
de los funcionarios publicos conoce tanto los aspectos
generales como los mecanismos especificos de la LT y
su funcionamiento.

Por otra parte, hay elementos que si bien muestran
buenos niveles de cumplimiento y avance, es necesario
seguir desarrollando consistentemente para la correcta
implementacion de esta Politica Publica. Estos elementos
guardan relacion con: i) la ausencia de barreras de acceso
a la informacion publica para los ciudadanos, que registra
un nivel de acceso del 64%, ii) la valoracion institucional

de la LT y el Derecho, que muestra un nivel del 72%, y
iii) el desarrollo de capacidades institucionales para dar
cumplimiento a este Derecho que presenta un porcentaje
del 60%. El punto a no olvidar, por tanto, es justamente
la mirada de la subjetividad social que constituye la
legitimidad de los procesos de modernizacion y gestion.

Finalmente, son destacables los niveles de valoracion
de los ciudadanos sobre este Derecho, quienes reco-
nocen intuitivamente el valor de la Transparencia y la
informacion publica, con un nivel del 75%, y el nivel de
satisfaccion de los usuarios de la LT que alcanza un 98%.

Con estos resultados, se pueden identificar claramente
los aspectos en los cuales se debe desarrollar un trabajo
mas intenso para el éxito de esta Politica Publica, en ese
sentido, se concluye de manera clara y evidente que los
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ciudadanos no saben como ejercer su Derecho, asimismo
los funcionarios publicos no tienen suficientemente
claro como cumplir con la Ley. Si agregamos la variable
critica de que si un ciudadano no conoce sus derechos,
dificilmente los podra exigir y reclamar por ellos, por
tanto se levanta la necesidad imperiosa de avanzar
en esta linea, implementando acciones tendientes a
masificar el DAI y mostrar la utilidad y pertinencia de
la informacion publica, y al mismo tiempo se requiere
capacitar intensamente a los funcionarios publicos en
como guiar a los ciudadanos en el ejercicio de derechos
y mejorar las practicas institucionales.

Por otra parte, respecto a la valoracion institucional, es
deseable que la totalidad de los funcionarios publicos
entienda que la informacion que administran le perte-
nece a la sociedad en su conjunto y se conciban a ellos
mismos como facilitadores en el ejercicio de derechos
ciudadanos. En esa linea y respecto a las capacidades
institucionales, se requiere instalar definitivamente la
funcion de transparencia en el trabajo cotidiano de los
funcionarios publicos.

Finalmente, en relacion a la alta valoracion de los
ciudadanos por este Derecho, se puede concebir, por
ejemplo, que la iniciativa de “Gobiernos Abiertos”
puede ayudar atin mas en la percepcion de utilidad y
pertinencia de la informacion publica. Con todos estos
elementos desarrollandose de manera mas consistente
quedaria por observar los niveles de satisfaccion de los
usuarios de la Ley cuando el Derecho se haya masificado.

Por tanto, dado que la principal utilidad de esta herra-
mienta, guarda relacion con las sefiales regulatorias que
entrega, los efectos potenciales sobre los procesos de
modernizacion que otorga esta medicion, tienen que ver
con los incentivos que sefiala respecto a los cambios en
el modo de hacer las cosas por parte de los funciona-
rios publicos en los procedimientos de solicitudes de
informacion, en su relacion con el ciudadano y su auto
concepcion como servidor publico, al mismo tiempo
que se desprenden las dimensiones de la Politica Pablica
en las cuales desplegar estrategias de promocion del
Derecho en la ciudadania.

CONCLUSION: HACER VISIBLE EN LA
FUNCION PUBLICA AL CIUDADANO COMO
SUJETO DE DERECHOS

Un primer elemento a destacar es que los resultados
que entregan los dos instrumentos comentados en estas
paginas, muestran avances y déficits en el proceso de
implementacion de una Politica Publica, pero lo hacen
desde el punto de vista del sujeto portador del Derecho
y no solamente desde la mirada administrativa de la
funcién publica.

A partir de lo anterior se pueden destacar dos elementos
interesantes. Por una parte, se advierte la importancia
de generar consistencia entre lo que hemos llamado
paradigma de las acciones del Estado y la definicion de
herramientas de control y medicion. Vale decir, de nada
sirve aplicar mecanismos de control estandarizados si ellos
no responden a los énfasis de gestion que se pretenden
marcar en la ejecucion de politicas y de la accion estatal.
De los resultados de la aplicacion de estos instrumentos
se desprenderan las sefiales e incentivos para saber donde
y como modificar la conducta de los actores involucrados
en el espacio propio de la Politica Publica. De alli la
importancia de secuenciar la determinacion de objetivos
y luego subordinar los instrumentos de medicion a los
objetivos politicos buscados. En este caso, la peticion
metodologica centrada en el sujeto portador de un De-
recho y los desafios adaptativos y de innovacion que
ello plantea a los procesos administrativos tradicionales.

Para el caso de los instrumentos descritos, la mantencion
de la consistencia implico esfuerzos de adaptacion de
herramientas de investigacion no tradicionales en la
administracion publica y la necesidad de mostrar por
la via del convencimiento, pero también desde las fa-
cultades regulatorias y fiscalizadoras que la Ley entrega
al 6rgano garante del Derecho, la eficacia y sentido
de las decisiones metodologicas. Cabe, por tanto, en
este acapite de reflexion, destacar la funcién de los
liderazgos (institucionales o sociales) mediadores y las
relaciones de poder que se configuran en los procesos
de implementacién de una Politica Publica (Muller y
Surel, 1998). En este caso en particular, juega un rol
principal el disefio institucional de autonomia del 6rgano
garante del DAL

Por otra parte, y en estricta relacion con lo anterior,
destaca que los descubrimientos sobre donde mejorar las
practicas institucionales y como hacerlo, estan generando
adecuaciones a las funciones cotidianas de los funcio-
narios publicos, considerando como criterio de juicio



BT TRANSPARENCIA & SOCIEDAD

de dichos ajustes, las experiencias de los ciudadanos
demandantes de informacion. Vale decir, estas mejoras
administrativas reflejaran lineas de transformacion
centradas principalmente en el espacio de relacion entre
los ciudadanos y las instituciones publicas y, por tanto,
estaran apuntando a los componentes de legitimidad de
la institucionalidad y a las relaciones de poder que entre
ellos se establecen.

Asi, por ejemplo, que los resultados menos satisfactorios
en el caso de la aplicacion del Cliente Oculto sea la fase
de ingreso de las solicitudes, muestra un desencuentro
entre el modo de las practicas de busqueda de informa-
cion por parte de los ciudadanos y los criterios formales
y administrativos de ordenar el proceso de ingreso de
solicitudes por parte de las reparticiones publicas. Aca
el desafio esta puesto en si las practicas sociales se
adecuan a las institucionales, o si las institucionales son
capaces de adecuarse a las practicas sociales. Por el tipo
de barreras que se han detectado, lo que se observa es
que existe una cierta inercia administrativa que impone
la racionalidad administrativa a la de la subjetividad del
sujeto portador de un Derecho.

El punto no es trivial. En esta interaccion y las carac-
teristicas de sus adecuaciones se esta jugando el peso
practico del paradigma ciudadano-céntrico que inspira la
Ley de Acceso a la Informacion. De no haberse medido
desde la nocion de barrera (que aparece solo cuando se
adopta la mirada del sujeto), este espacio de mejoras no
estaria presente y, por lo tanto, la posibilidad de intervenir
sobre la concepcion de autoridad que descansa en las
acciones tradicionales de los funcionarios publicos, ni
siquiera seria una opcion.

En el mismo nicho de reflexion, tomemos un dato desde
el ITAL Si se comparan los resultados del componente

institucional del ITAI, que alcanza casi al 60% de sus
objetivos, con los resultados del componente ciudadano,
que llega solo al 22% de cumplimiento, surge la pregunta
de las consecuencias de este desequilibrio y, por lo tanto,
aparece tanto la potencia del rol que juega la herramienta
con que se mide, como el tipo de modernizacion que de
ello puede derivarse.

Enrigor, lo que aparece como una buena noticia en cuanto
los actores institucionales de la politica DAI han avanzado
consistentemente en la implementacion de sus objetivos,
se transforma cuando pensamos que, dada la ausencia o
disminuido rol del componente ciudadano en el ejercicio
del Derecho, ello en realidad pueda significar que el modo
en que se esta implementando, en la practica cotidiana,
la Politica Publica, se esta centrando principalmente en
el tipo de racionalidad formal y administrativa propia
del aparato publico. En este sentido es distinta una
politica de acceso a la informacion publica conducida
y dominada por la racionalidad técnica administrativa,
que una centrada y conducida desde una racionalidad
subjetiva y de los actores portadores del Derecho que
se reconoce en el marco legal.

Finalmente, considerando este tipo de desequilibrio tan
clasico de la cultura politica chilena (y por qué no latinoa-
mericana) entre lo que podemos llamar la racionalidad
funcional del Estado y la subjetividad de los actores de
la sociedad, aparece la urgencia y necesidad de crear
herramientas de regulacion que lo hagan desde esta
subjetividad subordinada, por llamarla de alguna manera.
Pensamos que tanto el ejercicio de cliente oculto como
el Indice descritos en estas paginas contribuyen a ello
de modo consistente y posibilitan avanzar en procesos
de transformacion del Estado (su modernizacion) desde
un paradigma de derechos y ciudadania.



EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA COMO PRINCIPIO DE ACCION EN LAMODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA Y DEL ESTADO m

Bibliografia

Banisar, D. 2005. “Transparent government -
Developing public access to government information”.
Washington, D.C. The National Democratic Institute for
International Affairs.

CPLT. 2011. Direccién de Estudios. “Evaluacion de
desempernio a organismos publicos en el procedimiento
de solicitudes de acceso a la informacion”.

CPLT. 2012. Direccion de Estudios. Estudio Nacional
de Transparencia.

CPLT. 2013. Direccion de Estudios. Reporte del Usuario
Simulado RTA: Chile.

Habermas, Jiirgen. 1994. La crisis del Estado de bienestar
v el agotamiento de las energias utdpicas. En Ensayos
Politicos. Barcelona: Ediciones Peninsula.

Habermas, Jiirgen. 1984. Teoria de la Accion Comuni-
cativa. Madrid: Taurus.

Flisfisch, Angel. 2003. Los procesos de gestion en el
ambito de la modernizacion del Estado: experiencias
en el sector publico. En Gestion Estratégica y sistemas
de mando y control. Santiago: CESIM.

Lahera, Eugenio (Ed.). 1994. “Como mejorar la gestion
publica”. Santiago: Cieplan. FLACSO, Foro 90.

Corporacion Latinobarometro. 2013. Estudio de opinion
publica’: http://www.latinobarometro.org/latContents.jsp

Lima, Marcos. 2003. Gestion y procesos de moderni-
zacion. En gestion estratégica y sistemas de Mando y
Control. Santiago: CESIM.

Luhmann, Niklas. 1996. La ciencia de la sociedad.
Meéxico: Anthropos.

Marcel, Mario. 2002. Las opciones para la reforma del
Estado en chile. En Valdés, Salvador (Editor), Reforma
del Estado. Volumen Il: Direccion publica y compras
publicas. Santiago: Centro de Estudios Publicos.

Muller y Surel. 1998. L’Analyse des Politiques Publiques.
Paris: Montchrestien.

PNUD. 1998. Informe sobre desarrollo humano en
Chile. Las paradojas de la modernizacion. Santiago.

PNUD. 2004. La Democracia en América Latina.
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos.
Buenos Aires.

PNUD. 2009. Informe sobre desarrollo humano: La
manera de hacer las cosas. Santiago.

Relly, EJ, Sabharwal M. 2009. Perceptions of transpa-
rency of government policymaking: A cross-national
study. Government Information Quarterly 26.

Rockman, Bert. 2003. ; Conseguir algo por nada o nada
por nada? La seduccion de los mercados en la reforma
del Estado. En La reconstruccion gerencial del Estado:
enfoques politicos sobre la nueva gestion publica.
Editado por Ramos, Conrado. Uruguay: Ediciones de
la Banda Oriental.

Surel, Yves. 1998. Les politiques publiques comme
paradigmes. En Faure, Pollety Warin : La construction
du sens dans les politiques publiques. Débats autour de
la notion de référentiel. Paris: L’Harmattan.

Tironi, Eugenio. 2008. Redes, Estado y mercados. So-
portes de la cohesion social latinoamericana. Santiago:
Ugbar Editores.

Tomassini, Luciano y Armijo, Marianela. 2002. Reforma
y modernizacion del Estado. experiencias y desafios.
Chile: Instituto de Asuntos Publicos. U. de Chile.

Valdés, Salvador. 2002. Reforma del Estado. Santiago:
Centro de Estudios Publicos.

Weber, Max. 1944. Economia y sociedad. México:
Fondo de cultura Economica.






LA EXPERIENCIA MEXICANA
DE MEDICION Y EFECTOS DEL
ACCESO A LA INFORMACION

en la gestion del gobierno

JOSE LUIS MARZAL RUIZ

Actuario de la Facultad de Ciencias de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM),
Maestria en Ciencias con especialidad en investigacion de Operaciones en la Universidad de
Stanford en California, Estados Unidos.

Director General de Coordinacion y Vigilancia de la APF. IFAI, México.
jl.marzal@ifai.org.mx

LIC. JUSTINO JOSE NUNEZ QUIROZ
Economista de la Universidad de Guadalajara, Maestria en Economia de El Colegio de México, A.C.
Director de Vigilancia y Seguimiento, IFAI México.
justino.nunez@ifai.org.mx

Resumen
Para todos es patente la necesidad de modernizar las administraciones publicas; el reto es hacerlo
bajo los principios de transparencia y apertura. En el 2000, los mexicanos vivieron la alternancia
presidencial, situacion inédita que dio pie a que varias iniciativas de Ley de Transparencia fueran
discutidas. Entendiendo que la transparencia es un elemento fundamental, tanto de la legitimidad,
como de la gobernabilidad democratica, sin procedimientos bien disefiados, asegurar transparencia
es letra muerta. De manera particular, las instancias gubernamentales mexicanas han enfatizado la
medicion de la transparencia, en la logica de que los indicadores del desempefio proveen informa-
cion sobre areas fundamentales como la eficiencia, la eficacia, la calidad y la economia en el uso de
recursos publicos. Una de las técnicas que ha probado mayor efectividad en la medicion de la gestion
gubernamental es el usuario simulado, utilizada por la RTA como experiencia piloto a nivel regional.

Palabras Clave: Transparencia, acceso a la informacion, procedimientos, recursos publicos, gobierno.

Abstract
Everybody agrees about the need to have a modern public administration, the challenge is to do that
under the principles of openness and transparency. In 2000, the Mexicans experienced something
inedited: presidential alternation. In this new context, several initiatives to achieve a transparency
Law were discussed. Understanding that transparency is an essential element on legitimacy and
democratic governance, it is important to realize that without well design procedures, try to ensure
transparency is a dead letter. For that reason, Mexican authorities have focused their efforts on
transparency measures, following the idea that performance indicators will provide information
about relevant aspects such as efficiency, efficacy, quality and the good use of public resources.
One of the most successful techniques has been the mystery shopper, used by the RTA as a pilot
experience at a regional level.

Key words: Transparency, access to information, procedures, public resources, government.
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ANTECEDENTES DEL ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA
GUBERNAMENTAL EN MEXICO

Desde fines de la Segunda Guerra Mundial, los
gobiernos adoptaron un esquema casi monopolico
en la provision de servicios publicos, no obstante el
incremento en los costos de algunos de ellos y la crisis
de los anos ochenta del siglo pasado exhibieron en
buena medida el grado de incompetencia financiera,
asi como el retraso normativo, politico y administrativo
de los gobiernos (Aguilar, 2006). Quedaba claro que la
sociedad estaba preocupada por la calidad y capacidad
del gobierno para responder a las demandas ciudada-
nas; de esta forma desde la politica se acufo la idea de
gobernabilidad democratica.

Era patente la necesidad de modernizar las administraciones
publicas. En consecuencia, se planteo la cuestion sobre
como hacerlo para evitar que la pérdida de capacidad
directiva de los gobiernos y su consecuente crisis politica
desencadenara efectos destructivos sobre la vida social
(Aguilar, 2006); el reto era hacerlo bajo los principios de
transparencia y apertura; ya no era factible, ni legitima,
ni operacionalmente un gobierno opaco.

En el México de los setentas, bajo la hegemonia de un
partido gobernante y un presidencialismo omnipresente,
en el cual todo servidor publico era solo responsable
en ultima instancia ante el Presidente de la Republica,
se empez0 a gestar un cambio importante con la incor-
poracion en 1977 al articulo 6° la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que “el Derecho de
Acceso a la Informacién seria garantizado por el Estado”.
Sin embargo, dicha garantia constitucional no contaba
con un desarrollo legislativo para permitir una tutela
efectiva de ese Derecho.

Posteriormente, a la luz de la creacion de o6rganos
electorales autéonomos y ciudadanizados se dio res-
puesta a la demanda de transparencia gubernamental,
centrada basicamente en la vigilancia de los 6rganos
electorales. Pero, el reclamo social por transparencia
implico la extension de los Derechos politicos para
abarcar mas alla del Derecho a elegir a los gobernantes,
llegando a la exigencia de darle seguimiento puntual a
sus actuaciones.

En un contexto de consolidacion de la democratizacion
politica -tras la alternancia presidencial en el 2000- la
demanda de leyes de transparencia y acceso a la informa-
cion requirio de una importante participacion ciudadana.

Se presentaron varias iniciativas para la Ley de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion Publica Guberna-
mental, propuestas por las distintas fuerzas politicas
representadas en el Congreso de la Union, incluso por
el entonces Presidente Vicente Fox Quesada. También
por un grupo de ciudadanos, sobresaliendo el Grupo
Oaxaca, integrado por académicos, intelectuales y
periodistas. De esto, se conformo una sola iniciativa la
cual fue consensuada por todos los grupos parlamentarios
y el 11 de junio de 2002, se aprob¢ la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Gubernamental
(LFTAIPG).

El124 de diciembre de 2002 se creo al entonces Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica, hoy Instituto
Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
(IFAI) y desde el 12 de junio de 2003 cualquier persona
puede presentar solicitudes de informacion a las 246
dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, a través de un sistema electronico innovador
que permite obtener informacion desde cualquier parte
del mundo, Infomex Gobierno Federal.

GOBERNABILIDAD Y TRANSPARENCIA

Gobernabilidad implica legitimidad: los agentes del
Estado y los actores de la sociedad tienen voluntad para
establecer acuerdos para el mejor desempeio de las
instituciones. En cambio, el enfoque de la gobernanza
se refiere al paso de la democracia como doctrina de
forma de gobierno, a la democracia como una capa-
cidad gubernativa.

La gobernanza es un concepto descentralizado de la
direccion social: La sociedad ya no puede ser controlada
por el Estado o el gobierno. Ahora los instrumentos
sociales de direccion de la sociedad -comenzando con el
recurso intelectual de la informacion y del conocimiento
cientifico y tecnologico, y siguiendo con los recursos
financieros y gerenciales - estan dispersos entre una
multiplicidad de actores (Aguilar, 2006).

La publicidad es la prueba de fuego para el ejercicio del
poder; por ello los politicos autoritarios son recelosos
de explicar el porqué de sus decisiones y transparentar
sus archivos. Algunos servidores publicos pueden ser
reticentes a la apertura, al considerar que en ausencia de
informacion disponible libremente tienen la opcion de
usar su conocimiento como fuente de poder o influencia
OECD (OECD, 2005). Estan equivocados, dejan de
lado los enormes beneficios de la transparencia, la cual
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fortalece la gobernabilidad al dotarlos de legitimidad,
permitiéndoles desempeifiarse eficientemente y obtener
el apoyo social para sus actividades.

Teodricamente, en un ambiente completamente trans-
parente y de predominio de informacion perfecta, no
existirian incentivos para abusar de las reglas existentes
con objeto de derivar beneficios politicos, patrimoniales
o personales. En teoria, el acceso a la informacion pu-
blica facilitaria la construccion de un Estado honesto,
eficaz y eficiente. Sin embargo, de manera practica, la
transparencia y la solucion de los problemas asociados
a la corrupcion estructural no siempre se conectan de
forma automatica, (Lerner et. al., 2012).

La politica de transparencia es el conjunto de acciones
deliberadas que le dan contenido sustantivo a los prin-
cipios democraticos de responsabilidad, publicidad e
inclusion a la organizacion que la practica. Cuando se
adopta una politica de transparencia, ésta “deja de ser un
conjunto de archivos abiertos al escrutinio ptblico, para
convertirse en un valor organizacional para producir,
utilizar y distribuir la informacion publica como un
recurso estratégico” (Merino, 2008, p. 242).

La transparencia debe ir mas alla de perfeccionar los
procesos y decisiones internas, para incrementar la
utilidad social de la informacion abierta, publica y
accesible. La politica de transparencia agrega valor a
la economia en su conjunto.

Dicho valor se genera por un principio instrumental a
partir de dos supuestos econdmicos: por una parte, la
reduccion de la incertidumbre en el funcionamiento general
de la economia con base en la fidelidad, la oportunidad
y la abundancia de la informacion publica; por la otra,
la construccion de confianza publica como un principio
basico de estabilidad economica y el uso mas eficaz de
los distintos instrumentos de politica econdomica.

En el terreno econdmico, al ser el gobierno un depo-
sitario y productor de informacion relevante para la
toma de decisiones econdmicas y politicas, el acceso a
la informacion gubernamental promueve que €stas sean
de mayor calidad e incentiven el crecimiento econdémico,
segun la evidencia encontrada en algunos estudios del
Banco Mundial, (Islam, 2003). Por tanto, los paises con
altos niveles de transparencia y supervision por parte de
las legislaturas tienden a tener tasas de crecimiento mas
altas en comparacion con aquellos paises que carecen
de esos atributos.

En consecuencia, la transparencia constituye un incen-
tivo que puede usarse expresamente para aumentar la
eficiencia y contribuir decisivamente al bienestar social.

Adicionalmente a lo anterior, se puede aludir la tesis
de Cunill (2008) de acuerdo a la cual la transparencia
trasciende la contencion de abusos de poder y corrup-
cion, para ser un poderoso instrumento de cambio de
la gestion publica; en tanto que tiene la capacidad de
producir mas democracia y mas eficiencia en las politicas
y los servicios publicos (Martinez, 2011).

Los avances en materia de transparencia y acceso a la
informacion contribuyen a la mejora regulatoria y a una
gestion publica eficaz.

En México, el mayor impacto de la transparencia se
presento, en el corto y mediano plazo, en el hecho
de que la democracia no tiene punto de retorno. Esto
implica continuar con el cambio cultural en la gestion
publica para fortalecer la confianza en las instituciones
publicas mediante la vigencia y eficacia del Derecho de
Acceso a la Informacion.

La honradez, la eficiencia y la transparencia son impe-
rativos que favorecen el despacho oportuno, puntual y
confiable de los asuntos colectivos. Por eso es importante
que la transparencia se dé en las practicas de gestion
publica, siendo ésta un antidoto contra la opacidad, la
ineficiencia, la irresponsabilidad y el abuso del poder
(Aguilera, 2011).

Mientras que se tenga por sentado que la transparencia
se satisface con la entrega de documentos publicos no
reservados a quienes los solicitan, los sujetos obligados
no se veran compelidos a modificar sus rutinas para
anticiparse a esas solicitudes y favorecer la transparencia
como un valor organizacional hacia un gobierno abierto,
ni tampoco a reconocer que la informacion que producen,
utilizan y distribuyen en sus decisiones cotidianas es un
recurso publico estratégico.

No obstante que el Derecho de Acceso a la Informacion
Publica -como cualquier otro Derecho fundamental- debe
ser el mismo para todos los ciudadanos, las politicas
de transparencia deben ser tan diversas como las orga-
nizaciones que componen al sector publico (Merino,
2008). De alli la necesidad de desarrollar lineamientos
particulares en la materia.

Para Merino (2008) existen tres premisas para reco-
nocer la existencia de una politica de transparencia
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deliberada: a) La politica de transparencia no se limita
a cumplir las normas minimas que regulan el acceso
a la informacion, sino que comprende la forma como
se produce, se distribuye y se utiliza la informacion
dentro de la propia organizacion, entendida como un
recurso estratégico para el cumplimiento de sus fines;
b) La politica de transparencia asume que el caracter
publico de la informacion debe servir para perfeccionar
los procesos y las decisiones internas y, en consecuencia,
para incrementar la utilidad social de la funciéon que
desarrollan las organizaciones integrantes del sector
publico; c¢) La politica de transparencia se propone
construir procesos de decision y accion que forman
parte del espacio publico, sin ser excluyentes y asignan
responsabilidades con claridad, que pueden verificarse y
deben conocerse publicamente. Por ende, debe apoyarse
en un conjunto de valores explicitos para servir como
guia para su implementacion a lo largo del tiempo y
también como nucleo de su argumentacion propia.

Se identifican cuatro valores que pueden cumplir con ese
proposito: el primero se deriva de un principio kantiano
de acuerdo al cual, si algo no se puede decir en publico,
es injusto; el segundo se refiere al espacio publico, para
serlo de verdad, ha de ser de todos, incluyente y cono-
cido; el tercero establece que la informacion abierta,
publica y accesible incrementa la eficiencia social; y
finalmente, el cuarto es un valor weberiano sobre a la
ética de la responsabilidad.

Este autor propone cuatro parametros de control para
implementar y evaluar una politica de transparencia,
consecuentes con las premisas y los valores planteados:
la publicidad, la inclusion, la verificabilidad y la respon-
sabilidad, asociadas a la produccion, uso y distribucion
de la informacion publica'.

La rendicion de cuentas se ha vuelto entonces una exi-
gencia ubicua en el mundo de la politica democratica.
Todos estamos de acuerdo en que democracia implica
rendicion de cuentas. En México coincidimos respecto
al establecimiento de instituciones y practicas efectivas
de rendicion de cuentas como una de las primeras y mas
altas aspiraciones de la democracia.

En democracia, la rendicion de cuentas no solamente
aspira a sacar el ejercicio del poder a la luz ptblica. Ella
misma, si quiere ser efectiva y vista como efectiva, debe

ser publica. Los ejercicios confidenciales de rendicion
de cuentas, realizados a puertas cerradas, generalmente
carecen de credibilidad (Schedler, 2008).

MODERNIZACION Y TRANSPARENCIA

Para Aguilera (2011), la mejora de la gestion publica en
Meéxico da un paso fundamental con la publicacion de
la LFTAIPG, porque con su promulgacion se cubri6 el
vacio legal e institucional que impedia tener una gestion
publica moderna y efectiva.

En México, uno de los propdsitos constitucionales mas
importantes es la creacion de mecanismos de acceso a
la informacién y procedimientos de revision expeditos
ante los Organos garantes. Esto debido a que sin pro-
cedimientos bien disefiados, el propdsito de asegurar
un acceso a la informacion expedito se convierte en
letra muerta. Las normas e instituciones del sistema
de transparencia mexicano han construido un conjunto
de procesos para definir la manera en que el ciudadano
solicita y obtiene informacion publica de sus gobier-
nos. De manera peculiar, en México la medicion del
acceso a la informacion ha sido activamente impulsada
desde las instancias gubernamentales responsables de
su implementacion.

La incorporacion de las inquietudes, visiones y prefe-
rencias de los ciudadanos en las politicas ptblicas y su
participacion como co-productores de las mismas, tiene
particular relevancia en el caso de la transparencia y
rendicion de cuentas.

La legislacion de transparencia y acceso a la informa-
cion publica gubernamental refuerza el vinculo entre el
gobierno y los ciudadanos, permitiendo que la sociedad
disponga de los mecanismos para evaluar y eventual-
mente sancionar las actuaciones de las dependencias y
entidades publicas.

Diferenciar el acceso a la informacion publica del De-
recho de la transparencia como Politica Publica, puede
ser un paso importante (Lopez y Arellano, 2008). En
otras palabras, como Politica Piblica se deben consi-
derar necesariamente los limites cognoscitivos de los
actores involucrados, las dificultades para cambiar los
comportamientos efectivamente, y los costos y beneficios

! El planteamiento de estos parametros fue desarrollado por los profesores David Arellano, Sergio Lopez-Ayllon y Mauricio Merino del Centro de Investi-

gacion y Docencia Economicas.



LA EXPERIENCIA MEXICANA DE MEDICION ¥ EFECTOS DEL ACCESO A LA INFORMACION EN LA GEsTION DEL GoBiERne [T

de las distintas alternativas de politica y organizaciones
que se disefien. De otra manera, simplemente por escu-
darse en el ideal del Derecho a la informacion, pierden
de vista detalles criticos y razones comportamentales
y humanas indispensables para alcanzar en la practica
las expectativas generadas por este Derecho.

El acceso a la informacion potencia las capacidades
del ciudadano, le permite asumir una postura critica
frente a los gobernantes y participar en el proceso de
toma de decisiones. Pero el acceso a la informacion no
solo empodera al ciudadano, también impulsa gobier-
nos abiertos, al ordenar y difundir la informacion que
generan o poseen, les permite realizar diagnosticos del
desempeiio de la funcion publica y ser mas eficaces y
eficientes, contribuyendo a la rendicion de cuentas. Para-
lelamente, se promueve un periodismo de investigacion
que fomenta la difusion y socializacion de informacion
de calidad (veraz, oportuna, confiable y contrastable).

Sin duda, el ejercicio efectivo del Derecho de Acceso a
la Informacion es una piedra angular de cualquier Estado
que se precie de ser democratico, en la medida en que
permite una mayor participacion ciudadana en los asuntos
publicos a través del escrutinio ciudadano y también en
la construccion y evaluacion de Politicas Publicas. El
acceso a la informacion tiene una relacién importante
con la calidad de la democracia de cualquier Estado.

Durante la ultima década, la reforma del Estado en
América Latina ha sido enfrentada por los diferentes
gobiernos a través de una serie de procesos de moder-
nizacion administrativa del aparato estatal. Se ha puesto
énfasis en la necesidad de transitar desde un modelo de
gestion burocratico tradicional -caracterizado por una
especial atencion a los insumos del proceso y al control
externo-, hacia un modelo de gestion publica orientada
a los resultados.

Los procesos de modernizacion del Estado y de cambio de
cultura organizacional son de largo aliento. En los paises
en que estas reformas han tenido éxito, la asociacion de
la gestion orientada por resultados ha tenido avances
sustantivos en técnicas de presupuestos plurianual y ha
fomentado la adopcion de un enfoque de largo plazo en
todas las esferas de gobierno (Bonnefoy y Armijo, 2005).

INDICADORES DE ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA
GUBERNAMENTAL

Partiendo de la idea de Moore (2005) del triangulo es-
tratégico conformado por la definicion del valor publico,
la legitimidad o entorno autorizador y la capacidad
operacional. El valor publico de la transparencia y
rendicion de cuentas, han sido abordadas previamente
en el presente trabajo, asi como las caracteristicas del
entorno autorizador, no obstante es necesario enfatizar
que una politica de transparencia debe aterrizar en la
capacidad operativa del 6rgano garante.

Las restricciones al acceso a la informacion que pue-
den presentarse en el funcionamiento cotidiano de las
oficinas encargadas de prestar el servicio a los ciuda-
danos: pueden en ocasiones, ser casi tan importantes
como el marco normativo de la transparencia y acceso
a la informacion; situaciones aparentemente menores
-pero que en realidad no lo son- como la ubicacion e
identificacion de la oficina, la falta de capacitacion del
servidor publico encargado de prestar atencion a los
ciudadanos, para solicitudes presenciales, el disefio de
la pagina de internet, contar con el software especifico
o la baja velocidad de conexion -cuando se formulan
por medios remotos- pueden, bajo ciertas condiciones,
desalentar o impedir, al solicitante ejercer su Derecho
de Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.

El funcionamiento de las oficinas especializadas en acceso
a la informacion tienen un reto doble: por una parte,
deben operar con eficiencia proporcionando un servicio
de calidad -en un sentido moderno- al cliente-ciudadano;
y por la otra, deben enfrentar en ciertas circunstancias
las resistencias al interior de la institucion para entregar
la informacion gubernamental. No obstante, al hacerlo
permiten que toda la institucion a la cual estan adscritas
se beneficie de la retroalimentacion con los ciudadanos;
no solo en términos de incorporar las demandas de los
ciudadanos y en consecuencia la legitimidad derivada
de ello, sino de contar con una evaluacion externa de
sus aciertos y oportunidades de mejora.

La calidad del servicio es una dimension especifica del
desempeno que se refiere a la capacidad de la institucion
para responder en forma rapida y directa a las necesidades
de sus usuarios. Entre los atributos de la calidad estan:
oportunidad, accesibilidad, precision y continuidad, en
la entrega de los servicios, ademas de la comodidad y
cortesia, en la atencion.
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Partiendo de que la calidad de servicio se puede mejorar
por la via de los atributos o caracteristicas de los servi-
cios entregados a los usuarios, debiera sistematizarse la
medicion y evaluacion de estos conceptos a través de la
realizacion periodica de sondeos de opinion o encuestas
a los usuarios, o bien la implementacion de un sistema
de sugerencias, quejas, 0 ambos.

Los indicadores de desempefio proveen informacion sobre
areas fundamentales de la accion de los entes publicos,
tales como la eficiencia, eficacia, calidad y economia
de los recursos; con ello contribuyen al mejoramiento
de la gestion, sobre todo a través de una mayor trans-
parencia de la accion publica. En efecto, contar con una
bateria de indicadores de desempefio vinculados a la
gestion estratégica de las instituciones, apoya la toma
de decisiones sobre bases mas ciertas, permite mejorar
el desempeiio y formular el presupuesto sobre criterios
mas racionales y hace posible la rendicion de cuentas a
los diferentes grupos de interés.

No se discute la utilidad de contar con indicadores de
desempeifio para los gobiernos. No obstante, su incor-
poracion eficaz en el ambito publico conlleva una serie
de desafios que es preciso tener en consideracion, tanto
en la fase de disefio, como en la de implementacion.

Entre los desafios se destaca la cultura organizacional en
las administraciones publicas, la que dificulta transitar
hacia una administracion mas comprometida con los
resultados y posicionar el tema de la evaluacion de la
gestion como eje central de las preocupaciones guber-
namentales. Aunado a lo anterior, la debilidad de los
sistemas de servicio civil limita la delegacion de facul-
tades y alcanzar mayores niveles de responsabilizacion.

Por ultimo, vale la pena sefialar el débil proceso de con-
solidacion de los modelos burocraticos que posibilitan
el funcionamiento de administraciones publicas con
procedimientos transparentes y confiables.

Uno de los propositos de la Red de Intercambio en
Transparencia y el Derecho de Acceso a la Informacion
Publica (RTA) ha sido precisamente la construccion de
indicadores que permitan compartir la mejores practicas
en materia de transparencia y acceso a la informacion
mediante un marco comun, mas alla de las diferencias
que pueda haber en el marco normativo y entor-
no institucional.

EVALUACION DE LA TRANSPARENCIA
DEL GOBIERNO A TRAVES DE
USUARIOS SIMULADOS

El usuario simulado es un instrumento de evaluacion
aplicado con frecuencia por las empresas privadas para
identificar las areas de oportunidad en la atencion al
cliente, entre otras razones por la cantidad de recursos
requeridos para recuperar un cliente decepcionado por
un mal servicio en comparacioén con captar uno nuevo,
aun sin considerar el beneficio para el negocio de la
red de recomendaciones si éste queda satisfecho con la
atencion recibida, que bien pudiera llevar al desarrollo
de nuevos nichos de mercado.

De acuerdo a la Sociedad Europea de Opinion e Inves-
tigacion de Mercados (ESOMAR, European Society
for Opinion and Marketing Research), el propésito de
la técnica del usuario simulado es permitir a las insti-
tuciones reconocer y mejorar los estandares de servicio
al cliente a través de la contrastacion con los objetivos
de la organizacién y las preferencias de los clientes.

En el ambito gubernamental también se ha considerado
un buen instrumento para evaluar la atencion prestada
a los ciudadanos e incorporar sus aspiraciones en el
valor publico generado por la institucion (Moore, 2005),
ademas de ser una herramienta de facil aplicacion que
brinda un cumulo de informacion confiable y oportuna
para la toma de decisiones.

Una de las virtudes de la aplicacion del usuario simulado
es la capacidad para identificar la calidad de la atencion
prestada en el dia a dia por parte del organismo evalua-
do y los resultados al ser generados por una respuesta
espontanea a una persona semejante a la que acudiria a
solicitar informacion a una institucion gubernamental, son
altamente confiables, bajo condiciones de ocultamiento
de la identidad evaluadora del usuario.

Existe poca discusion acerca del usuario simulado en
la literatura académica, pero en ella se destaca que en
un periodo de tres meses, se requieren, en promedio, al
menos 4 visitas a cada unidad prestadora del servicio.
Cabe destacar que estadisticamente, obtener mejores
mediciones reduce la varianza del estudio, explicandose
la mayor parte de ella por factores aleatorios.

Para lograrlo, se recomienda proporcionar adiestramiento
previo a las personas que participaran como usuarios
simulados. En términos de la precision de la medicion,
utilizar un mayor nimero de usuarios resulta mas efectivo



LA EXPERIENCIA MEXICANA DE MEDICION Y EFECTOS DEL ACCESO A LA INFORMACION EN LA GESTION DEL GOBIERNO

que aumentar la cantidad de preguntas por variable a
evaluar, ya que, en buena medida, la variabilidad proviene
de las diferencias sociodemogréficas (como sexo, edad,
formacion académica o estrato socioecondémico) de los
participantes en la evaluacion.

Uno de los temas importantes a definir para la técnica
de usuario simulado es el tratamiento de la no respues-
ta, sobre todo por su repercusion en la estimacion de
efectos cruzados.

Entre las bondades de la aplicacion del usuario simulado
destaca que los datos recolectados pueden ser utilizados
de manera inmediata para la toma oportuna de decisiones.

LA EXPERIENCIA DEL IFAI EN LA
APLICACION DE USUARIOS SIMULADOS

En México la Secretaria de la Funcion Publica (SFP)
tiene un programa de usuario simulado como parte de
la politica anticorrupcion, cuyo fin es detener en fla-
grancia y sancionar, penal y administrativamente a los
servidores publicos que utilizan su cargo para obtener
alglin beneficio econdomico o personal, tergiversando
sus atribuciones.

El “Programa de Usuario Simulado” del IFAI imple-
mentado en 2004 tiene un enfoque distinto al de la
SFP, ya que busca evaluar la atencion prestada a los
solicitantes por parte de las unidades de enlace -oficinas
de cada dependencia y entidades encargadas de atender
las solicitudes de informacion- para detectar areas de
oportunidad, dentro de un proceso de mejora continua
en la atencion al solicitante.

Los usuarios simulados del IFAI cuentan con el perfil
académico de pasantes o estudiantes a nivel licenciatura,
aunque también han participado adultos mayores con un
minimo de educacion secundaria. Por las caracteristicas
del programa, los usuarios que efectian las visitas de
verificacion en todo momento se muestran como un
ciudadano cualquiera.

A partir de la simulacion de un requerimiento ciudadano,
el usuario simulado del IFAI evalua la infraestructura
con que cuenta la institucion para atender las solicitudes
de acceso a la informacion publica gubernamental, y la
calidad de la atencion y apoyo en la gestion prestados.

En términos de la infraestructura, la evaluacion mide
la disponibilidad de un espacio propio dentro de la

oficina de gobierno, ademas de equipo de computa-
cion, para dar tramite a las solicitudes presenciales, asi
como la accesibilidad y eficacia de las tecnologias de
la informacion disponibles al ptblico que hace uso de
medios remotos.

La evaluacion de la calidad de la atencion se orienta a
identificar areas de oportunidad a partir de la atencion
recibida por parte de los servidores o funcionarios
gubernamentales al solicitante para ejercer el Derecho
a la informacion publica gubernamental y elaborar
una solicitud de acceso a informacion publica, dar
seguimiento a la misma, e impugnar una respuesta no
satisfactoria para el usuario.

El IFAI genera un indicador semestral de la atencion
brindada al solicitante por las Unidades de Enlace de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, a partir de la informacion recolectada mediante
el Programa de Usuario Simulado. La informacion se
publica en la pagina web del IFAI y paralelamente se
envian notas técnicas a las dependencias y entidades que
las solicitan, en éstas se indican las areas de oportunidad
detectadas y se sugieren acciones para solventarlas.

A través del tiempo el Programa de Usuario Simulado
ha contribuido a mejorar la atencion prestada a los
solicitantes por parte de las Unidades de Enlace, si bien
se ha desarrollado cierta experiencia para atender al
publico que acude a solicitar informacion gubernamen-
tal, la rotacion de los servidores publicos ha requerido
mantener e incluso elevar los estandares de evaluacion.

LA APLICACION DEL USUARIO
SIMULADO EN LA RTA

Con el objetivo de evaluar la situacion del acceso a la
informacion gubernamental en la RTA se acordo aplicar
una supervision mediante el mecanismo de usuario
simulado a las instituciones gubernamentales de Brasil,
Chile, México, Peru y Uruguay. Se seleccionaron 5
sectores a los cuales se aplicaria el ejercicio:

* Desarrollo Social

* Educacién

* Hacienda

* Salud

* Vivienda
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Para evitar que las diferencias normativas o caracte-
risticas particulares del entorno institucional en cada
pais, arrojaran resultados no comparables, se eligieron
solicitudes de facil atencion y cabria esperar que fueran
respondidas otorgando el acceso, excepto en el caso de
una de ellas, en la cual la informacion no era accesible
por tratarse de datos confidenciales.

* Monto de ingresos del titular de la institucion,
ademas del monto de recursos, en su caso, que recibe
por las prestaciones de telefonia mévil y gasolina
del vehiculo oficial.

* Nombre del proveedor (o de los proveedores, de
ser el caso) y monto del contrato (o los contratos)
asignado para la compra de equipos de computacion
para la institucion en 2012.

* Numero de becas otorgadas por la Institucion a sus
trabajadores en el periodo 2010-2012 para realizar
estudios de postgrado, sefialando el nombre del
trabajador, el nombre y grado de la capacitacion, asi
como el nombre y pais de la institucion educativa.

* Informacion referida al porcentaje del presupuesto
ejercido sobre el autorizado para los afios 2011-2012.

* Informacion del domicilio particular y teléfono movil
personal del titular de la institucion (no accesible).

Se disefaron dos instrumentos de medicion similares,
uno para las solicitudes ingresadas presencialmente y
otro para las solicitudes ingresadas por medios remotos
(de manera virtual).

Se optd por un enfoque que permitiera realizar un
diagnostico de los aspectos mas relevantes mediante
preguntas cuya respuesta fuera lo mas objetiva posible,
especificando claramente los atributos a evaluar, aunque

también resultaron valiosos los aportes de las impresiones
de los usuarios plasmados en sus comentarios.

En el caso del instrumento aplicado para las solicitudes
presenciales se incluyo la identificacion de barreras para
el ingreso de solicitudes de informacion publica, que
considera la medicion de variables relevantes desde la
etapa de ingreso al edificio y localizacion del espacio
fisico, asi como la etapa de atencion en la oficina
habilitada para presentar la solicitud de informacion,
y siguiendo el procedimiento de acceso se contempld
una etapa posterior al ingreso de la solicitud e identi-
ficacion de plazos.

Por lo que se refiere al instrumento utilizado para el usua-
rio simulado virtual, se estableci6 un apartado sobre las
condiciones que favorecen la presentacion de solicitudes
de informacion, distinguiendo si la solicitud se realiza
mediante un formato de formulario electronico o a través
del envio de un correo electronico. Al igual que en el
caso presencial, se tomo en cuenta la etapa posterior al
ingreso de la solicitud y la identificacion de los plazos.

Respecto a la ponderacion de los apartados de los
instrumentos de medicion aplicados mediante usuarios
simulados, se considero las restricciones al acceso
fisico, asi como la atencion y orientacion al solicitante
en el caso de los usuarios presenciales, y la facilidad de
los mecanismos para localizar el link y caracteristicas
amigables del portal para ingresar la solicitud, tratan-
dose de las virtuales, condiciones que pueden ser muy
importantes, si el proceso de ingreso de la solicitud
continua a pesar de las restricciones, la etapa de entrega
de la informacion y el cumplimiento de los plazos de
entrega de la informacion solicitada podrian ser cruciales,
por esta razon la ponderacion total se distribuyo de la
siguiente manera:
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Etapas VARIABLES PONDERACION
. . a) Requerimiento de documento de identidad 15%
Variables criticas
. (30%) . . g
Ingreso de la solicitud b) Ingreso de la solicitud de informacion 15%
(45%)
Variables deseables Variables asociadas a sealizacion, orientacion por parte o
. e 15%
(15%) del personal y tiempos de atencion
GCSOUOH de la solicitud Variables descables Variables referentes a usos dg Plazos adicionales y su 10%
(10%) motivacion
. . a) Informacion precisa 10%
Variables criticas
. . (20%) .
Entrega de la informacion b) Informacién dentro del plazo 10%
(45%)
Variables deseables Variables vinculadas a la completitud de la informacion
. 25%
(25%) y los tiempos de respuesta
Total 100%

Las visitas de los usuarios simulados se realizaron por
estudiantes y voluntarios de organizaciones no guberna-
mentales, partiendo de la idea, previamente comentada de
que mientras mayor sea la semejanza entre los usuarios
simulados y el ciudadano comun, el diagnostico sobre la
situacion del acceso a la informacion publica utilizando
esta técnica es mas preciso.

Se aplicaron un total de 224 visitas de usuarios simulados
a instituciones publicas de Brasil, Chile, México, Pert
y Uruguay, de las cuales 113 se realizaron de forma
presencial y 111 de manera virtual.

Las visitas de los usuarios simulados segun los sectores
evaluados fue la siguiente:

DISTRIBUCION DE
FRECUENCIA

SECTOR Casos

Educacion 44 19.6
Salud 47 21.0
Economia 43 19.2
Vivienda 44 19.6
Desarrollo Social 46 20.5
Total 224 100.0

La informacion no entregable por tratarse de datos con-
fidenciales, incluida en la pregunta sobre el domicilio y
teléfono movil particulares del titular de la institucion
represento el 21% (47 solicitudes) del total de solicitudes
realizadas para la evaluacion del usuario simulado.

Las supervisiones estuvieron a cargo de los o6rganos
garantes de cada pais y los cuestionarios aplicados se
capturaron en una hoja de calculo en formato Excel para
su posterior procesamiento.

Un elemento importante en las evaluaciones realizadas
a través de usuarios simulados es el tipo de solicitudes
de informacion consideradas en el ejercicio. Se debe
pretender en todo momento considerar a priori preguntas
cuya respuesta sea sencilla y no requiera la subsanacion
o el requerimiento de informacion adicional al solicitan-
te, ni que tampoco representen una carga excesiva de
trabajo para la institucion a la cual se esta requiriendo,
que pudiera derivar en la interposicion de una prorroga
para la fecha de respuesta terminal.

En el caso de México, el articulo 7 de la Ley Fe-
deral de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental obliga a las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal a
publicar en un portal web denominado Portal de Obli-
gaciones de Transparencia (POT) accesible a través de
http://www.portaldetransparencia.gob.mx, informacion
sobre el directorio, las remuneraciones de los servidores
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publicos, los contratos, procesos de licitacion, concesiones
y permisos otorgados, auditorias, programas sociales y
otros rubros. El cumplimiento de estas obligaciones son
evaluadas permanentemente por el IFAI y los resultados
publicados en la pagina institucional.

En el caso de México, el ejercicio del usuario simula-
do de la RTA, se incluyeron algunas solicitudes cuya
respuesta era en principio practicamente inmediata, a
través del POT, dirigiendo simplemente al solicitante
al vinculo electronico donde estaba incluida la infor-
macion obligatoria.

Solo con informacion de calidad la transparencia tiene
sentido. El acceso a la informacién incompleta, des-
actualizada o falsa va contra el Derecho ciudadano de
acceso a la informacion, atenta contra el funcionamiento
del sistema de transparencia y, lo mas preocupante,
deslegitima al conjunto de normas e instituciones que
lo estructuran (Cejudo et. al., 2012).

Resultados de la 1* ola Usuario Simulado RTA
Para evaluar los resultados del primer levantamiento
del usuario simulado regional, iniciativa de la RTA se
utilizaron los ponderadores presentados anteriormente
para cada una de las tres etapas de evaluacion. Cabe
comentar, que en la calificacion de las preguntas se
dio tratamiento de no respuesta, tanto a la carencia de
informacion para la pregunta enunciada (celdas vacias),
como a la no aplicabilidad o a valores fuera del rango
establecido para la respuesta. Asimismo, vale la pena
sefialar que las variables de tiempo se compararon con
las medias de las observaciones del pais analizado y
que los plazos aplicables para la comparacion de los
tiempos de respuesta se fundamentaron en la legislacion
de transparencia local.

A nivel regional, la calificacion de los miembros de
la Red a través de la evaluacion de las 224 solicitudes
de informacioén ingresadas fue de 64.24 (base 100.00),
registrandose a nivel individuo estudiado un maximo
de 81.98 y un minimo de 56.07.

Por sector de actividad calificada, las instituciones del
sector publico dedicadas a la economia fueron las que
obtuvieron la calificacion mas alta (67.88); en contras-
te, las pertenecientes al ambito de la vivienda con la
evaluacion mas baja (58.59).

Entre los principales hallazgos se tiene evidencia de
avances en el fortalecimiento del acceso a la informacion

publica gubernamental en América Latina. Adicional-
mente a lo antes dicho, el desempefio de los cinco paises
participantes en la evaluacion es similar, sobresaliendo el
hecho de que las solicitudes de informacion ingresadas
de manera presencial registraron mejores resultados en
todos los casos.

Por lo que hace a la heterogeneidad entre las naciones
evaluadas, ésta podria deberse a la no aplicabilidad de
la totalidad de las preguntas, sobre todo las de la seccion
de solicitudes via correo electronico.

A partir del promedio de los cinco paises evaluados,
la etapa de ingreso de las solicitudes de acceso obtuvo
los mejores resultados, comparada con las de gestion y
entrega de la informacion. La nica observacion en la
etapa de ingreso es la de la exigencia en algunos casos
de la identificacion mediante documento oficial vigente
del solicitante de informacion publica gubernamental.

En contraste, la etapa en la que se registraron los resultados
menos satisfactorios fue la de entrega de la informacion,
destacando la brecha de casi 10 puntos porcentuales en
la obligacion de la autoridad de entregar al solicitante
exactamente lo que pide, situacion que se agrava en las
instituciones del sector publico dedicadas al desarrollo
social. De igual forma, el que la autoridad entregue al
solicitante informacion completa, actualizada y en el
formato solicitado constituye una asignatura pendiente
de la transparencia en la region.

Por lo que hace al cumplimiento de los plazos legales,
éste se dio en casi tres cuartas partes de los casos, des-
tacando el comportamiento del sector educativo con
una calificacion muy por debajo del promedio regional.

La utilizacion de prorrogas se presentd unicamente en
22 de las 224 solicitudes de informacion presencial y
virtuales analizadas (9.8% de los casos) -principalmente
en los sectores educacion (8 solicitudes) y desarrollo
social (6 solicitudes); dicha situacion se perfila como
un semaforo amarillo para fomentar una mejor orga-
nizacion de los archivos dentro de las instituciones de
gobierno. En este sentido, sobresale que en solo 8 de
los casos en que se prorrogé la respuesta se justifico el
uso de plazos adicionales, siendo 4 de éstos del sector
de desarrollo social.

Una de las principales actividades del IFAI es supervisar
las acciones gubernamentales encaminadas a otorgar
acceso a la informacion contenida en los documen-
tos en poder de las dependencias y entidades de la
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Administracion Publica Federal (APF) con el objetivo
de transparentar las actividades y procesos que tienen
lugar en tales instituciones.

Para garantizar la apertura hacia los requerimientos
ciudadanos de informacion y promover asi la cultura
de la transparencia en las instituciones publicas, el [FAI
genera ademas del Indicador de Atencion prestada por
la Unidad de Enlace, generado con los resultados de las
visitas de usuarios simulados, una serie de indicadores
que permiten verificar el cumplimiento de las diversas
disposiciones establecidas en el marco legal.

Los diversos programas de verificacion evaltian, de forma
efectiva el cumplimiento por parte de las dependencias
y entidades de aspectos tales como las obligaciones
de transparencia, la correcta atencion a las solicitudes
registradas en el sistema de solicitudes de informacion
INFOMEZX, la observancia a las resoluciones del Pleno y
la forma en que se atienden las solicitudes de informacion
en el ejercicio del Derecho de acceso de los ciudadanos.

El sistema de evaluacion del IFAI se ha ido construyendo
desde la creacién del Instituto en 2003, incorporando
a sus indicadores cambios en el marco regulatorio y
mejoras de calculo. A continuacion se presentan los
cuatro indicadores vigentes por orden cronologico:

« Atencion en Unidades de Enlace (AUE): Su primera
estimacion oficial con resultados publicados data del
primer semestre de 2004. El Programa de Usuario
Simulado evalta la infraestructura y la atencion
prestada de manera presencial por las unidades de
enlace de los sujetos obligados a los particulares
interesados en ingresar una solicitud de informacion.

* Obligaciones de Transparencia (ODT): Por vez
primera se publicaron resultados de este indicador
para evaluar el primer semestre de 2004. Mide el
porcentaje de efectividad de la publicacion de las
obligaciones de transparencia con formatos y nave-
gacion estandarizados de todas las instituciones de la
APF en el Portal de Obligaciones de Transparencia
(POT), www.portaltransparencia.gob.mx

* Alineacion de Criterios y Cumplimiento de las
Resoluciones del Pleno (A3C): Implementado
desde el 2004 se ha transformado a partir del 2008
para identificar el desempefio de las dependencias y
entidades en la alineacion de criterios con el Pleno
del IFAI y el cumplimiento en tiempo y forma de
las resoluciones del Pleno.

* Respuestas a Solicitudes de Informacion (RSI):
Se implemento a partir del 2009 y su objetivo es
incentivar a las dependencias y entidades a mejorar
la forma de responder a los particulares.

CONCLUSIONES

La inclusion de los valores de transparencia y rendicion
de cuentas en la gestion gubernamental son y deben ser
irreversibles, la legitimidad obtenida de su incorpora-
cion representa un factor relevante de gobernabilidad.
Aunado a ello, la posibilidad de mejorar el desempefio
de las instituciones gubernamentales y su capacidad de
responder a las demandas de los ciudadanos, representan
elementos de la mayor importancia para el bienestar social.

Si una actividad no es medida, no puede haber una refe-
rencia sobre las acciones necesarias para mejorarla. La
aplicacion de usuarios simulados para evaluar la calidad
de la atencion es un instrumento sencillo que constituye
una fuente valiosa de informacion, segmentando las areas
de oportunidad en la atencion a solicitantes.

De acuerdo a los resultados obtenidos de las supervisiones
mediante usuarios simulados aplicadas en el marco de
la RTA, el requerimiento de presentar una identificacion
para solicitar informacion gubernamental, contrario al
espiritu de la politica de transparencia, si bien se presenta
en pocas ocasiones, representa un area de oportunidad
a solventar en la operacion de las oficinas habilitadas
para entregar informacion gubernamental.

La entrega de la informacion completa, actualizada y
en el formato solicitado por parte de las instituciones
gubernamentales, constituye tal vez uno de los hallazgos
que vale la pena considerar como oportunidad de mejora,
particularmente en el caso del sector de desarrollo social.

En el caso del cumplimiento de los plazos para emitir
respuesta, valdria la pena analizar con mayor profundidad
el sector educativo, donde hubo mayor incidencia de las
demoras. También valdria la pena analizar los motivos
de interposicion de prorrogas, tomando en cuenta que las
preguntas planteadas por los usuarios simulados estaban
disefiadas para ser facilmente respondidas.
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RESUMEN
El presente estudio investiga las contribuciones de los procesos de redemocratizacion y moderni-
zacion del Estado brasilefio en la adopcion progresiva de la optica ciudadano-céntrica, impulsada
por la reciente garantia del Derecho de Acceso a la Informacion a través de la Ley 12.527, del 18 de
noviembre de 2011. En ese contexto, se analiza la contribucion de este Derecho para el desarrollo
del paradigma participativo en la Administracién Publica brasilefia, exponiendo los factores que le
dan sustento y sus principales resultados. En un segundo momento, se hace hincapié en el ejercicio
de medicion, desarrollado en el ambito de la Red de Transparencia y Acceso a la Informacion (RTA),
utilizando el método de usuario simulado con el fin de evaluar la eficacia del servicio de acceso
a la informacion como instrumento de transparencia y participacion social. Los temas abordados
se desarrollaron como forma de introducir un universo de cuestiones que, pese a su complejidad,
se centran en la relacion entre distintos conceptos asociados a la idea de ciudadania, como: esfera
publica, politicas publicas, accountability, participacion social y gobierno abierto.

Palabras claves: Participacion social, gobierno abierto, transparencia, acceso a la informacion.

ABSTRACT
This study focuses on the contributions of redemocratization and modernization processes in Brazilian
State in the progressive adoption of a citizen-centric perspective in public policy driven by the recent
Right of Access to Information Law (N° 12.527 - November 18, 2011). In this context, this paper
discusses the contribution of this right in the evolution of the participatory paradigm in Brazilian
Public Administration, showing its causal factors and their main outcomes. After this first part,
there is a special emphasis on the measurement exercise, developed within the Transparency and
Access to information Network (RTA), using the mystery shopper technique, in order to evaluate the
effectiveness of the access to information service as a tool of transparency and social participation.
The topics were developed in order to raise a universe of issues that, despite its complexity, focus on
the relationship between concepts of citizenship, like: public sphere, public policy, accountability,
social participation and open government.

Keywords: Social participation, open government, transparency, access to information.
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La Administracion Publica ha pasado por grandes cam-
bios en los ultimos aflos. Cada vez mas se abandona la
idea de que el conocimiento referente al interés publico
sea privilegio de grupos de politicos y burdcratas des-
vinculados del ciudadano comun. En la actualidad, la
participacion de la poblacion en la gestion y fiscalizacion
de los asuntos ptiblicos es una demanda creciente, lo que
instaura un proceso complejo con limitadas posibilida-
des de retroceso. Dos movimientos fueron importantes
para ese proceso en Brasil: la redemocratizacion y la
Reforma del Estado.

Por medio del proceso de redemocratizacion se promo-
vieron avances hacia una mayor inclusion del ciudadano
en la gestion de los asuntos publicos, concibiendo
instrumentos como el plebiscito’, el referendo?, la Ley
de Iniciativa Popular® y las audiencias publicas*. Las
experiencias de deliberacion participativa que tuvieron
lugar en Brasil desde la década de 1980, se asocian con
la capacidad de los movimientos sociales organizados,
de explicitar demandas relacionadas con la distribucion
de los bienes puiblicos y la formulacion de Politicas Pu-
blicas. En este sentido, la democracia debe ser entendida
como el punto de inflexion, que amplia la participacion
popular en la esfera ptiblica y se asocia a la conquista de
los derechos de ciudadania. Con el advenimiento de la
Constitucion de 1988, muchas de las aspiraciones por
participacion reprimidas durante las décadas de gobierno
militar, finalmente pudieron ser realizadas. Aunque los
procesos participativos en Brasil y América Latina estén
permeados por el clientelismo, la centralizacion y las
practicas patrimoniales, estos factores no han impedido el
surgimiento de una diversidad de formas de participacion
de los sectores populares (Jacobi, 2003).

Ese proceso de expansion de la participacion popular
se viabilizé con mayor fuerza por el advenimiento de
movimientos como el New Public Management, que a
su vez, ha instalado dispositivos que posteriormente,
impulsarian la creacion de Ouvidorias® y que reforzaron
la prevision ya existente® para la creacion de la Ley
de Acceso a la Informacion’, ademas de importantes

conceptos de debate, como el accountability. Este punto
puede ser ilustrado por medio del enfoque del Servicio
Publico Orientado (Public Service Oriented), que ha
contribuido para el proceso de reconstruccion de la
esfera publica. De acuerdo con Abrucio Apud Martins
(2004), a diferencia de los paradigmas anteriores, que
se concentraban en el “como” de la accidn estatal,
este modelo se preocupa por el “qué”. En este sentido,
Marini (2003) sefiala:

[...] el Public Service Oriented (PSO) se basa en
la nocion de equidad, el rescate del concepto de
esfera publica y la ampliacion del deber social de
rendicion de cuentas (accountability). Esa nueva
vision, aunque no completamente delimitada
desde el punto de vista conceptual, introduce dos
importantes innovaciones: una en el campo de
la descentralizacion, valorizandola como medio
de implementacion de politicas publicas; otra
mediante el cambio del concepto de ciudadano,
que evoluciona desde una referencia individual
de mero consumidor de servicios, en el segundo
modelo, hacia una connotacion mas colectiva que
incluye deberes y derechos. De este modo, mads
que “hacer mas con menos” y “hacer mejor”,
lo fundamental es “hacer lo que tiene que ser
hecho”. Esto implica un proceso de concertacion
nacional que acerca y compromete a todos los
actores (Estado, sociedad, sector privado, etc.)
en la construccion del proyecto nacional [...]”

Asi, tanto el proceso de redemocratizacion como el
PSO concibieron que el foco de las Politicas Publicas
es el ciudadano, no el Estado o el mercado. En lugar
del término “consumidor” o “cliente”, que brinda una
valoracion individualista, tipica de la tradicion liberal,
se pasa a adoptar un concepto con connotacion colec-
tiva: el ciudadano, como sujeto de derechos y deberes
en el orden civil. Este no es s6lo un cambio desde el
punto de vista retoérico, sino también una alteracion de
la logica de accion del sistema, que utiliza una Optica

! Articulo 14, I, de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.

2 Articulo 14, 11, de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.

3 Articulo 14, I, de la Constitucion de la Reptblica Federativa Brasilefia.

4 Articulo 58 de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.

° Institutos que promueven la recepcion y gestion de manifestaciones de los ciudadanos como denuncias, quejas, felicitaciones y solicitudes de informacion,
previstas en el articulo 37, §3°, I de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.

¢ Articulo 5°, XXXIII de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.

7 Articulo 37, §3°, II de la Constitucion de la Republica Federativa Brasilefia.
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“ciudadano-céntrica” para finalmente posibilitar la
inclusion del ciudadano en la gestion de los asuntos
publicos. Mientras que en el momento anterior se daba
un mayor énfasis a la proteccion de los Derechos in-
dividuales, lo que concebia un “mercado” de servicios
publicos, se pasa a valorar la participacion en la esfera
publica (Pollitt, 1990).

Sin embargo, para que el ciudadano pueda participar de
las decisiones del Estado, se hace necesario el fortaleci-
miento de los instrumentos de gestion disponibles. Dichos
instrumentos, por otro lado, so6lo van a ser utilizados
si los ciudadanos disponen de informacion suficiente
por parte del Poder Publico. A fin de cuentas, ;como
seria posible participar de forma efectiva en la gestion
y en el control de una Politica Publica si la sociedad
desconoce el grado de desarrollo, el contexto y los datos
en los cuales esa politica se basa? Asi, el concepto de
accountability pasa a representar una pieza central en
este modelo, ya que demarca el tipo de relacion que el
administrador publico encargado de la gestion de los
bienes de la colectividad, debe tener con la sociedad
civil y la ciudadania en general.

De ese modo, se propuso la revaloracion de la politica
en base a la definicion de las finalidades estatales,
contando para eso con el aumento del accountability,
de la participacion, de la transparencia, de la equidad y
de la justicia. Esa nueva concepcion de Estado se basa
en una vision colectiva de la ciudadania, que enfoca a
la esfera publica como un locus de aprendizaje social
y que, al mismo tiempo, predica el perfeccionamiento
de la cultura civica del ciudadano, del burdcrata y del
politico. Lo mas interesante es que se busca retomar
el concepto clasico de lo ‘publico’ sin descartar las
tecnologias de gestion desarrolladas por los modelos
anteriores de gestion publica.

En ese contexto, buscando garantizar instrumentos
efectivos que posibiliten una mayor participacion ciu-
dadana en la esfera publica, el 18 de noviembre de 2011
se promulg6 la Ley Federal N° 12.527 (Ley de Acceso
a la Informacion). Dicha Ley representa un importante
avance para la consolidacion del régimen democratico
brasilefio y para el fortalecimiento de las politicas pu-
blicas de transparencia. Define los mecanismos, plazos
y procedimientos para la entrega de las informaciones
solicitadas a la administracion publica por parte de los
ciudadanos y surgié como una forma de reglamentar
el acceso a la informacion previsto en los articulos 5°
(inciso XXXIII), 37° (inciso II del § 3°) y 216° (§ 2°)
de la Constitucion Federal Brasilena.

Art. 5° Todos son iguales ante la ley, sin distin-
cion de cualquier naturaleza, garantizandose a
los brasileios y a los extranjeros residentes en
el Pais la inviolabilidad del Derecho a la vida,
a la libertad, a la igualdad, a la seguridad y a
la propiedad, en los siguientes términos: (...)
XXXIII — todos tienen Derecho a recibir de los
organos publicos informaciones de su interés
particular, o de interés colectivo o general, que
serdn facilitados en el plazo seiialado en la ley,
bajo pena de responsabilidad, salvo aquellas cuyo
secreto sea imprescindible para la seguridad de
la sociedad y del Estado.

Art. 37. La administracion publica directa e
indirecta de cualquiera de los Poderes de la
Union, de los Estados, del Distrito Federal y
de los Municipios obedecera a los principios de
legalidad, impersonalidad, moralidad, publicidad
y eficiencia y también a lo siguiente:

§3°La ley disciplinara las formas de participacion
del usuario en la administracion publica directa
e indirecta, reglamentando especialmente: (...)
11— el acceso de los usuarios a los registros y a
las informaciones con respecto a las actuacio-
nes del gobierno, observado lo dispuesto en el
articulo 5°, X y XXXIII;

Art. 216

§ 2° Corresponden a la administracion publica,
en la forma de la ley, la gestion de la documen-
tacion gubernamental y las providencias para
franquear su consulta a cuantos de ella necesiten.

LaLey de Acceso a la Informacion (Ley N° 12.527/2011),
garantiza a los ciudadanos el acceso libre, inmediato y
sin necesidad justificada a los datos oficiales del Poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Con su advenimiento,
la participacion del ciudadano en la gestion publica
gana un instrumento mas, el Servicio de Informacion al
Ciudadano (SIC), plataforma tecnoldgica que permite
su implementacion de manera viable. Este servicio
garantiza la transparencia de los datos publicos, ademas
de permitir el seguimiento por parte del ciudadano de
los datos generales de programas, acciones, proyectos,
obras, contratos y gastos del gobierno. La obligatoriedad
de franquear acceso a los datos publicos, de acuerdo
con la Ley, no se limita a la administracion directa. Se
extiende, ademas, a las entidades publicas, fundaciones,
empresas publicas y entidades privadas sin fines de lucro
que reciben recursos publicos. De esta forma, Brasil pasa
a integrar el grupo de los 92 paises que reconocen como
bien publico las informaciones guardadas por el Estado.
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El mecanismo de acceso a la informacion inserto en
el ordenamiento juridico brasilefio ha contribuido a la
ampliacion de la participacion de los ciudadanos en la
Administracion Publica. Dicha participacion gatilla un
aumento de la calidad y responsabilidad de la accion estatal,
una vez que proporciona al ciudadano un mayor control
sobre la actuacidn de los agentes politicos y burdcratas.®

Ademas, el Derecho a la informacion es reconocido en
tratados internacionales, como la Convencion de las
Naciones Unidas Contra la Corrupcion, que afirma
el deber de cada Estado, y parte de establecer medidas
necesarias para aumentar la transparencia en la Admi-
nistracion Publica, para garantizar que el publico tenga
conocimiento y facil acceso a los 6rganos responsables
de la lucha contra la corrupcion.

La prevencion y la erradicacion de la corrupcion es
responsabilidad de todos los Estados, que tienen como
obligacion garantizar el Derecho de Acceso a la Infor-
macion. Este proceso debe ocurrir de forma transparente,
clara y en un lenguaje sencillo y de facil comprension.
Conjuntamente, de acuerdo con el articulo 8° de la Ley
12.527/2011, los 6rganos y entidades publicas deben
promover, independientemente de los requerimientos,
la divulgacion en dependencias de facil acceso, infor-
maciones de interés colectivo o general, producidas o
custodiadas por ellos mismos.

En este ambito, la Contraloria-General de la Union
(CGU) es responsable de adoptar medidas de apoyo al
establecimiento de procedimientos para el funcionamiento
del sistema de acceso a la informacion, la estructuracion
de los servicios de informacion al ciudadano en 6rganos
y entidades del Poder Ejecutivo Federal y el apoyo a
la capacitacion de los servidores publicos federales.

RED DE TRANSPARENCIA Y ACCESO A
LA INFORMACION (RTA)

Actualmente, se cuenta con varios gobiernos y entidades
en el mundo cuya prioridad es impulsar la creacion/
implementacion de leyes de acceso a la informacion
como forma de consolidar el régimen democratico y el
fortalecimiento de las Politicas de transparencia piblica.
De conformidad con la Ley de Acceso a la Informacion,
los Estados Partes pueden realizar acuerdos o tratados

bilaterales o multilaterales como medio de cooperacion
directa entre los organismos encargados de cumplirla.
Dichos mecanismos permiten que los Estados se acerquen
y aborden de manera conjunta los desafios comunes con
vistas a mejorar la efectividad de la gestion publica.

Una de las principales acciones internacionales de la
CGU hace referencia a la cooperacion e intercambio
de experiencias para el desarrollo de Politicas Publicas
acerca de la transparencia y acceso a la informacion. En
este ambito, se cuenta con la Red de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica (RTA). La RTA surgio
el afio 2011, conformada por los 6rganos garantes del
Derecho de Acceso a la Informacion de Bolivia, Chile,
México, Perti y Uruguay. Es un espacio permanente de
colaboracion, cooperacion e intercambio de conocimientos
y experiencias entre autoridades y sus equipos, la cual
desarrolla proyectos para impulsar acciones de Gobierno
Abierto entre los paises miembros en materia de trans-
parencia, acceso a la informacion y ética, buscando la
creacion del valor publico (CPLT, 2013).

En ese contexto, la RTA desarroll6 entre fines del afio
2012 e inicio del 2013 una primera experiencia de usuario
simulado como una manera de evaluar el funcionamiento
y la calidad del acceso a los sistemas de informacion
ciudadana (SIC), en cuanto instrumento de participacion
ciudadana en la Administracion Publica, en los paises
miembros de la red.

USUARIO SIMULADO

En el contexto de la vision ciudadano-céntrica, el acceso
a la informacion es uno de los pilares que sustenta la
gobernabilidad democratica y que posibilita la moder-
nizacion del Estado. Asi, para garantizar los aspectos
mencionados, se justifica la generacion de un espacio
permanente de didlogo, cooperacién e intercambio
de conocimientos y experiencias. En respuesta a esta
necesidad, se cristalizo el proyecto del primer Usuario
Simulado de la RTA.

Esta experiencia se consolida como un ejercicio pre-
liminar que busca desarrollar un mecanismo para la
recopilacion sistematica de datos sobre la calidad del
acceso a los sistemas de informacion ciudadana (SIC)
en los paises miembros de la RTA.

8 Jensen, M. and Meckling, W. Theory of the Firm: Managerial Behaviour, Agency Costs, and Ownership Structure. Journal of Financial Economics, 1976.
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La investigacion fue realizada, simultdneamente, en
5 paises: Brasil, México, Chile, Pera y Uruguay, con
Peru en la coordinacion a través de la Defensoria del
Pueblo. En el caso de Brasil, se trabajé con voluntarios
que realizaron, 10 solicitudes de acceso a la informacion
para 5 Ministerios: Salud, Educacion, Desarrollo Social,
Vivienda y Economia, lo que totalizo 50 solicitudes (25
virtuales y 25 presenciales).

De esta forma, fue posible identificar y evaluar, por medio
de situaciones concretas, las experiencias reales de los
ciudadanos en la formulacion de solicitudes de acceso
a la informacion a los 6rganos de la Administracion
Publica en cada uno de los paises miembros. Fueron
evaluadas 3 etapas con respecto al proceso de solicitud:
ingreso de la solicitud (barreras de acceso enfrentadas
por los ciudadanos), gestion de la informacioén (cum-
plimiento de los plazos legales correspondientes a cada
pais integrante de la RTA) y entrega de la informacion
(tipo y calidad de las respuestas).

La iniciativa de Usuario Simulado representa un paso
decisivo para la cooperacion y la consolidacion del
Derecho de Acceso a la Informacion en el contexto
latinoamericano. No obstante, es esencial sefialar que esta
iniciativa no agota otras herramientas de evaluacion de
calidad de la Ley de Acceso, ya aplicadas en el contexto
de un proyecto brasilefio méas amplio de evaluacion de
su efectividad.

En efecto, un anélisis adecuado de lo que la poblacion
piensa puede ofrecer aspectos importantes que permitan
conocer el impacto de la Ley de Acceso a la Informacion
en términos de sus objetivos y su eficacia. En este sen-
tido, la metodologia del Usuario Simulado impulsa las
estrategias ya desarrolladas por Brasil, trayendo nuevos
elementos para la elaboracion de metas e indicadores
que puedan traducir la capacidad del gobierno brasilefio
para lograr los resultados buscados por la Ley 12.527/11
y por el Decreto 7724/12.

Con el objetivo de ampliar la experiencia previa y agregar
informacion para hacer mas completo el mecanismo de
evaluacion de la politica de transparencia de los 6rganos
del Poder Ejecutivo Federal, asi como para desarrollar
un medio de compilar nuevas técnicas, se implementd
en Brasil la experiencia de Usuario Simulado.

Para llevar a cabo la evaluacion, se opt6 por adoptar los
tres conceptos mas tradicionales y fundamentales de la
tematica — eficiencia, eficacia y efectividad - de manera
de realizar un analisis mas objetivo y delimitado. Como

esas definiciones presentan cierta variabilidad entre los
distintos autores, en el andlisis del estudio se utilizara la
tipologia propuesta por Abrucio (1997), segin lo cual:

GERENCIALISMO

SErvicio PUBLICO
CoNsumMISMO
Puro ORIENTADO

Economicidad / Eficacia Efectividad

Eficiencia (Calidad) (Equidad)

Contribuyentes Cllent§ s/ Ciudadanos
Consumidores

Abrucio, F. L. (1997, p.12)

En ese mismo sentido, Sulbrandt (1993) conjuga las
experiencias de evaluacion de programas y politicas
en tres metodologias basicas: a) evaluacion de metas
(eficacia); b) evaluacion de impacto (efectividad);
y ¢) evaluacion de proceso (eficiencia). Por ende,
Jannuzzi y Patarra (2006) sistematizan el monitoreo
de los programas y politicas publicas por medio de un
raciocinio insumo-proceso-resultado-impacto asociado
a los tres conceptos presentados, como se ilustra en la
figura siguiente:

FiGura 1 FLulOGRAMA DE EVALUACION

Insumos

Proceso (Eficiencia)

Resultados (Eficacia)

Transformacion (Efectividad)

Jannuzzi y Patarra (2006)
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De esta manera, “eficiencia” se relaciona con el proce-
s0; en el contexto analizado, el proceso de gestion de
solicitudes. Para la evaluacion acerca de la eficiencia,
se deben verificar aspectos tales como el respeto a los
plazos legales y la necesidad de utilizacion de prorrogas,
teniendo en cuenta que ellos representan datos importantes
acerca de la adecuada administracion de los recursos
publicos con el fin de entregar la informacion. La efica-
cia, por su parte, puede ser analizada por medio de las
tasas de ingreso y respuesta de solicitudes, asi como la
tasa de satisfaccion del usuario con las informaciones
entregadas. Eso porque el ingreso de las solicitudes y
sus respuestas son los resultados (y metas) de los res-
pectivos procesos de ingreso y gestion de solicitudes
de acceso a la informacion. Complementariamente, el
nivel de satisfaccion representa el resultado desde un
punto de vista mas amplio, incluyendo la medicion de
la calidad. Por ultimo, la evaluacion de la efectividad se
traduce en una percepcion del impacto social generado
por medio de la implementacion del Derecho de Acceso
a la Informacion, es decir, la identificacion de los efec-
tos producidos en la realidad del ptblico destinatario.
Asi, la transformacion social ocasionada podria ser
reforzada, por ejemplo, por medio de criterios como
nivel del empoderamiento ciudadano e incremento de
la participacion real.

INGRESO Y GESTION DE LA INFORMACION

Brasil logro éxito en el ingreso de un 98% de las solicitu-
des hechas por los ciudadanos y todas las informaciones
fueron entregadas de acuerdo con los plazos establecidos
por la Ley, lo que demuestra eficacia en el proceso de
ingreso de solicitudes de informacion publica. El tiempo
promedio de respuesta fue de 10,6 dias, casi la mitad del
plazo legal de 20 dias, indicando un proceso de gestion
eficiente. No obstante, en el 18% de los casos, se utilizo
el plazo adicional sin justificacion.

De acuerdo con el articulo 11 de la Ley de Acceso a la
Informacion, el 6rgano o entidad publica debera auto-
rizar o conceder el acceso inmediato a la informacion
disponible. En caso de que no sea posible concederlo, el
organo o entidad que recibe la solicitud tendra un plazo
no superior a 20 dias para hacerlo. El plazo referido podra
ser prorrogado por 10 dias mas, mediante justificacion
expresa, de la cual sera certificado el solicitante.

El uso del plazo adicional ocurri6 en 4 Ministerios di-
ferentes y s6lo en una de las situaciones los voluntarios
registraron que hubo justificacion para la utilizacion de

este periodo adicional. Aunque el porcentaje no es alto,
es importante que todo el proceso ocurra conforme lo
que esta previsto en la Ley, garantizando su legitimidad.

Otro aspecto observado dentro de la primera etapa
del proceso, fue en relacion a la identificacion de
materiales informativos, como cartillas y folletos.
Solamente en cinco visitas (20%), los voluntarios
identificaron materiales impresos que podrian ayudar-
les para ingresar sus solicitudes, mientras que un 80%
de los casos no habia material sobre el Derecho a la
Informacion Publica.

Este es un dato importante, pues la difusion de la Ley de
Acceso a la Informacion es primordial para el combate
a la corrupcion y, por consiguiente, la modernizacion
del Estado.

ENTREGA DE LA INFORMACION

Con respecto a la etapa de entrega de la informacion, esta
puede ser evaluada en relacion a su eficacia, haciendo
referencia tanto a la tasa de respuesta, como también
a la calidad de esa respuesta. Para representar esta
ultima, fueron elegidos 5 puntos relevantes: exactitud,
completitud, actualizacion, formato y claridad.

En primer lugar, se debe subrayar el logro de un 100% de
respuesta a las solicitudes, lo que demuestra la eficacia
del proceso de acceso a la informacion.

Exactitud

De los registros de los voluntarios, se observa que
un 92% consider6 que la informacion entregada fue
exactamente lo solicitado. E1 8% restante considero que
la informacion entregada por la entidad no respondia
a lo requerido.

Completitud

En el 84% de las solicitudes los voluntarios consideraron
que la respuesta fue entregada de manera completa, y
un 14% la considerd incompleta. Ademas un 2% de los
voluntarios no respondi6 la pregunta.

Actualizacion

En el 90% de los casos los voluntarios evaluaron que la
informacion fue entregada de manera actualizada, mientras
que un 6% considerd que la entrega fue desactualizada.
Un 4% de los voluntarios no analizaron este requisito.
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Formato

En el 86% de las solicitudes, las entidades entregaron
la informacion en el formato solicitado por el usuario
simulado, mientras que en el 12% de los casos, el formato
no estaba de acuerdo con lo requerido. Un 2% de los
voluntarios no respondieron la pregunta.

Claridad

En la mayoria de los casos (80%) los 6rganos entre-
garon Unicamente la informacion solicitada. Mientras
que en un 8% de los casos, no fue posible identificar
lo solicitado en virtud de un ciimulo de datos. EI 10%
recibi6 un camulo de datos, pero fue posible identificar la
informacion requerida y, el 2% no contesto a la pregunta.

Por ende, es posible concluir, en relacion a la etapa de
entrega de la informacion, que ésta es eficaz. Eso porque
se obtuvo un 100% de respuesta, y, ademas, se borde6 el
86,4% de satisfaccion de los requirentes — considerando
el promedio de los aspectos de exactitud, completitud,
actualizacion, formato y claridad -, lo que consideramos
adecuado, aunque susceptible de mejoras.

A continuacion se presenta una tabla sintesis con cada
uno de los resultados finales de esta etapa:

TASA GENERAL DE SATISFACCION 86,4%
- Exactitud 92%
- Completitud 84%
- Actualizacion 90%
- Formato 86%
- Claridad 80%
Tasa de respuesta 100%

CONCLUSIONES

La Ley de Acceso a la Informacion surgié como un
instrumento de fortalecimiento de las politicas de
transparencia y participacion ciudadana en Brasil,
incorporandose a un contexto mas amplio de gobierno
abierto que se ha consolidado por medio de los procesos
de redemocratizacion, reforma del Estado, y también
por un movimiento internacional en el sentido de la
positivizacion del Derecho de Acceso a la Informa-
cion a nivel mundial. Ella representa un cambio en el
paradigma de la Administracion Publica en el cual el
ciudadano pasa desde una perspectiva pasiva, en que
so6lo utilizaba las informaciones que selectivamente le
entregaba el Estado, a una posicion activa, en que exige
al Estado que le entregue la informacion de su interés.
Por medio de ella, también se torna posible lograr un
nuevo escenario de superacion del modelo burocratico
de la gestion publica, en el cual el ciudadano pasa a
poseer una linea directa de contacto y comunicacion
con las autoridades publicas, que se someten a plazos
especificos y potenciales sanciones para atender a sus
demandas. Este nuevo contexto se encuadra, por ende,
en una nueva perspectiva del Estado, centrada en el
ciudadano, que pasa a desarrollar un papel mas relevante
en cuanto sujeto historico.

Asi, para la consolidacion de la Ley de Acceso a la
Informacion fueron concebidas herramientas de medi-
cion de este proceso. El estudio del usuario simulado,
desarrollado en el ambito de la RTA, trajo relevantes
hallazgos acerca de la implementacion de la Ley
n° 12.527 en Brasil.

Los organos encuestados demostraron eficiencia en el
proceso de acceso a informacion publica, por medio del
analisis de su gestion: el tiempo promedio de respuesta
fue de 10,6 dias, casi la mitad del plazo legal de 20 dias.

En relacién a la dimension de la eficacia, analizandose
los aspectos de exactitud, completitud, actualizacion,
claridad y formato de la informacion, se registré un
86,4% de satisfaccion, lo que consideramos adecuado,
pero susceptible de mejoras. Lo que junto con las altas
tasas de 98% de ingreso y 100% de respuesta, nos per-
mite concluir que el proceso de acceso a la informacion
publica en los 6rganos encuestados es eficaz.

Actualmente, el estudio del Usuario Simulado es cua-
litativamente uno de los mas completos acerca de la
implementacion de la Ley de Acceso a la Informacion
ejecutados en Brasil, ya que, a través de él, fue posible
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analizar el proceso del Derecho de Acceso a la Infor-
macion en tres aspectos claves: barreras al ingreso,
tramitacion y calidad de las respuestas. No obstante
necesita ampliacion y reparos. Hoy, la investigacion
de Usuario Simulado nos permite hacer un analisis de
la eficiencia (gestion de las solicitudes) y de la eficacia
(solicitudes ingresadas, respondidas y calidad de las
respuestas) del servicio ofrecido, pero no abarca el
estudio de su efectividad. En otras palabras, la investi-
gacion no comprende el impacto social ocasionado por
la Ley de Transparencia, factor esencial para justificar
la existencia del servicio.

De ese modo, es primordial que este método de evaluacion
se repita de manera periodica, cada vez mas amplio, y
que permita observar la trayectoria de los proceso de
acceso a las informaciones publicas.

Los resultados de la experiencia de Usuario Simulado
también apuntan al necesario fortalecimiento de la
Contraloria-General de la Unién en cuanto 6rgano
garante de la Ley de Acceso a la Informacion, de
modo que sea posible desarrollar un acompafiamiento
adecuado de su cumplimiento y, por ende, contribuir a
mejorar la gestion de la politica de transparencia de la
Administracion Publica Federal.
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