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Chile Transparente, Capitulo Chileno de Transparencia Internacional, presenta su informe sobre
la calidad del acceso a la informacion publica en Chile. La realizacion de este documento fue
posible gracias al apoyo de Transparency International, a través del financiamiento del De-
partment for International Development (DFID), y en él se aborda —desde una perspectiva
tedricay metodoldgica— la calidad del acceso a la informacién publica y cdmo esta herramienta
incide en la posibilidad real de conocer y ejercer derechos ciudadanos en el Chile de hoy.

Este escrito tiene como proposito presentar la percepcion de los ciudadanos y los funcionarios
publicos acerca de la calidad del acceso a la informacién publica en diferentes dimensiones,
las que abarcan el conocimiento de informacién publica Util para la comunidad, el ejercicio de
derechos, la fiscalizacién de organismos y autoridades publicas y la evaluacién de las actuales
politicas publicas del Estado de Chile.

Efectivamente, esperamos que este informe sea un aporte al debate y la reflexion acerca de la
importancia del acceso a lainformacién publica para la sociedad chilena, acceso delimitado en
la actual Ley N° 20.285 de Transparencia en la Funcion Publica y de Acceso a la Informacién de
la Administracion del Estado, mas conocida como Ley de Transparencia, cuyo nacimiento se
remonta al afo 2008, y que sin embargo, y a cuatro afios de promulgada, es ain desconocida
para la mayorfa de los chilenos.

Se pretende ademds resaltar la importancia de avanzar en una estrategia de transparencia 2.0,
en donde el lenguaje ciudadano aparezca como uno de los elementos claves de las futuras
discusiones sobre el tema. Entregar informacion comprensible, Util y en formatos amigables
son los desafios que las instituciones de gobiernos deben asumir en el transcurso de la puesta
en marcha de esta ley.

Nuestro informe esta dirigido especialmente a la sociedad civil, a quienes implementan la Ley,
a investigadores y ONG preocupadas por la transparencia, y se espera que a la luz de estos
nuevos datos se pueda avanzar en medidas eficaces para la instalacion de la transparencia
en nuestro pais. Asimismo, esperamos que este documento tenga una utilidad educativa,
tanto en términos tedricos como metodoldgicos, para las personas que se introducen en las
temaéticas relacionadas con acceso a la informacion, transparencia y combate a la corrupcion.

Es importante enfatizar que el equipo investigador de acceso a la informacién publica ha
tenido total libertad e independencia en la investigacion y en la redaccion del libro final. En
ese sentido, este informe no representa posturas personales, ni tampoco posiciones politicas
del Directorio de Chile Transparente.

GONZALO DELAVEAU SWETT
Presidente Directorio de Chile Transparente,
Capitulo Chileno de Transparencia Internacional
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Durante el Ultimo tiempo, el interés por la transparencia y la probidad presente en institu-
ciones y autoridades publicas ha surgido como una tematica de profunda relevancia para la
sociedad chilena. Estos hechos debemos situarlos en los recientes eventos de la vida publicay
politica de Chile, los que constatan la emergencia de profundos cambios en las relaciones de
la ciudadania, las instituciones publicas y las autoridades del Estado. Ante una posible crisis de
legitimidad institucional en Chile, la transparencia debe jugar un rol primordial para restablecer
confianzas entre la sociedad civil y las instituciones. Sin embargo, se debe considerar que la
transparencia es un concepto difuso, tal vez inexistente y lejano para la mayorfa de los chilenos.

Ciertamente, la transparencia se manifiesta en las relaciones interpersonales de los sujetos
como también en el plano de las deliberaciones horizontales de la sociedad civil. No obstante,
la transparencia también tiene un correlato a nivel sistémico en el plano de las instituciones
publicas. Es en este plano donde la transparencia adquiere su forma como norma, y en Chile
esta norma se objetiva en la Ley N° 20.285 de Transparencia de la Funcion Publicay de Acceso
a la Informacion Publica.

Esta ley regula el principio de transparencia de la funcién publica, el derecho del acceso a la
informacion de las instituciones del Estado, el ejercicio de este derecho y las excepciones de
la misma para entregar informacién publica a la sociedad.

Su entrada en vigencia data del 20 de abril del afo 2009, y se constituye como un cuerpo
legal de reciente creacion y, por tanto, muy poco conocida por la mayorfa de los chilenos.
En un estudio sobre el Consejo para la Transparencia que se presentd en el afio 2011, el 83%
de los encuestados sefiald que no conocia la ley (FrontDesk; 2011). Si bien la transparencia
estd normada, todavia el derecho de acceso a la informacidn no se hace efectivo de manera
universal.

No hay duda que la Ley de Acceso a la Informacion Publica es un logro importante y muy
util como herramienta legal para ejercer los diferentes derechos ciudadanos. Sin embargo,
deben existir condiciones adecuadas para acceder a la informacién publica de las insti-
tuciones del Estado: hoy en Chile no basta que el acceso a la informacion publica esté al
alcance de cualquier ciudadano, sino mas bien el énfasis debe estar en “cdmo” se accede
a la informacion publica en Chile. Qué duda cabe, el acceso a la informacién publica debe
ser de calidad.

Es en este punto donde Chile Transparente pone el acento: en un concepto de acceso a la
informacion integral que incluya el libre acceso a la informacién publica, sino también la
calidad del acceso a la misma.

Este es el objetivo principal del informe de Chile Transparente: demostrar que el acceso a
la informacién publica y su uso debe relacionarse ineludiblemente con la calidad del
acceso. Por tanto, el desafio de las instituciones y autoridades publicas es poner énfasis en
la calidad de acceso de la informacion. Para cumplir con este propésito se busca identi-
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ficar las fortalezas de aquellos aspectos que potencian el acceso a la informacion y aquellas
particularidades que la obstaculizan.

Bajo este contexto se analizan las particularidades de los usuarios de la Ley de Transparencia,
cudles son las practicas que los gufan (conocer, fiscalizar y evaluar con el acceso a la informa-
cion publica), y la evaluacion que tienen respecto de la calidad del acceso a la informacion
publica, para que los usuarios y potenciales usuarios orienten sus practicas con miras a usar
mucho més el acceso a la informacién publica.
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En el contexto de lo que se ha catalogado como “la sociedad de la informacion’, en donde
la presencia de tecnologias facilita la creacion, distribucion y manipulacion de informacién
(Castells; 2000) y la llamada Nueva Gerencia Publica que apunta a reformar a los Estados
enfatizado en los principios y procedimientos de la administracion privada (Ormond, Loffler;
1999), se ha generado un escenario propicio para discutir sobre los principios de transparencia
y el acceso a la informacién publica como herramientas fundamentales para reducir los
niveles de corrupcion.

La informacién, al ser considerada como una base esencial de la sociedad, adquiere otro sentido
al agregarle el adjetivo “publica’, entendiendo lo publico como un asunto en donde todos
pueden intervenir porque es abiertoy a vista de toda la gente, diferenciandolo con lo que es
reservado y privado de las personas (Cunill; 1997). Asi, la informacion puede ser considerada
publica cuando ésta se encuentra visible y accesible para quien la solicite.

Desde la perspectiva de los Derechos Humanos, el acceso a la informacién publica es con-
siderado como parte esencial del derecho de expresion. En especifico, en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas se sefiala:

“Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresion; este derecho incluye
el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y
opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresién”
(Declaraciéon de los Derechos Humanos de la ONU; art. 19).

A partir de una visién politica, la existencia de informacion de caracter publico y la garantia
de acceso a ella es condicion basica para el desarrollo de la democracia (Dahl; 2000), en es-
pecifico, porque los ciudadanos informados pueden tomar mejores decisiones en su actuar
publico, sine qua non se pueden aumentar los niveles de participacion de la ciudadania en la
toma de decisiones y, por extension, en la valoracién real de la democracia. En la actualidad,
ha dejado de ser plausible pensar que la Unica manera en que se ejerce esa participacion de
los ciudadanos es mediante el sufragio. Los antiguos y tradicionales sistemas de intervencion
se han vuelto ineficaces e insuficientes, por lo que se le han abierto paso otros, que permiten
ala ciudadania opinar, acceder a informacién publica e incluso controlar las acciones guber-
namentales, lo que permitirfa a la larga eliminar las asimetrfas de informacién entre el Estado
y las personas.

Desde las politicas publicas, el acceso a informacion contribuye a aumentar la calidad de las
mismas. Spiller, Stein y Tommasi (2003) establecen que el proceso de formacién de politicas
publicas, en que los movimientos de los actores son observables y sus acciones verificables,
reduce los costos de transacciones politicas, y por consiguiente la probabilidad de que ocurrran
actos de corrupcion. Es decir, cuando los contextos en que se definen e implementan las
politicas publicas son transparentes, los ciudadanos y el resto del sistema politico pueden
observar y vigilar la accion del gobierno, lo que disminuye las posibilidades de comporta-
mientos oportunistas y el surgimiento de corrupcién.
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Es en este sentido que el acceso a informacién publica se ha transformado en una herramienta
de transparencia cada vez mas importante para los paises democréticos. En efecto, en los
ultimos afos el nimero de paises con leyes de Acceso a la Informacién Publica ha crecido
significativamente: hacia 1990 sélo 12 paises contaban con este tipo de legislaciones y para
fines del 2006, ya sumaban 72 paises, 38 de ellos sélo en los Ultimos diez afos.

Chile, desde el afio 2009, cuenta con una ley especifica sobre el acceso a la informacién pu-
blica, la Ley N° 20.285 de Transparencia de la Funcién Publica y de Acceso a la Informacion
Publica (Ley de Transparencia), la cual en su marco normativo establece y regula el principio
de transparencia de la funcién publica, el derecho de acceso a la informacion de los érganos
de la Administracién del Estado, los procedimientos para el ejercicio del derecho y para su
amparo, y las excepciones a la publicidad de la informacién (Ley 20.285; art. 19).

Uno de los aspectos que considera la Ley de Transparencia y quizas el mas novedoso es la
creacion del Consejo para la Transparencia, entidad auténoma que resguarda el cumplimiento
de lo estipulado en la Ley, ejerciendo funciones fiscalizadoras que permiten amparar los
reclamos de quienes se les niegue la informacion cuando ésta sea solicitada, ademas de poseer
la facultad de sancionar a aquellos organismos publicos que no entreguen la informacion
requerida o no lo hagan en los plazos acordados.

A tres afos de entrada en vigencia de la Ley de Transparencia, los estudios que evaltan su
aplicacion han centrado sus andlisis en los aspectos formales que la Ley exige, sin dar cuenta
de la calidad del acceso a la informacion en si, obviando criterios de medicidn de la calidad
en la disponibilidad de la informacién, aun cuando se trata de un punto sustancial para el
real ejercicio del derecho de acceso.

Los estandares internacionales definen informacion publica como toda la informacion que
posee un organismo o institucién publica, sinimportar el formato, la fecha en que fue creada,
quién la cred o si ha sido clasificada o no (Grupo de trabajo sobre probidad y transparencia;
2007). Ademas, esta informacion debe ser publicada de manera activa o solicitada ejerciendo
el derecho de acceso a informacion. Estas dos alternativas son las dimensiones que permiten
hacer tangible lo que estipula la Ley:

- Transparencia Activa: informacion que la institucion debe tener publicada de manera
permanente y sin mediar requerimiento expreso de un ciudadano. Esta informacion debe
encontrarse actualizada en el sitio web institucional.

- Derecho de acceso a la informacién publica:' informacion publica que la entidad man-
tiene, pero que la Ley no obliga a publicar activamente y que, en caso de ser solicitada,
debe ser entregada, siempre que no corresponda a informacion de carécter secreta o
reservada.

1 Anteriormente denominada Transparencia Pasiva.
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La Ley de Transparencia chilena conceptualiza la informacién publica como “toda informa-
cion elaborada con presupuesto publico y toda otra informacion que obre en poder de
los 6rganos de la Administracion, cualquiera sea su formato, soporte, fecha de creacién,
origen, clasificacion o procesamiento, es publica, a menos que esté sujeta a las excepciones
establecidas por esta Ley o por una ley de quérum calificado” (Ley 20.285; art. 59).

La coalicion Alianza Regional, conformada por organizaciones de la sociedad civil latinoame-
ricanas, plantea que el posicionamiento de una ley debe ir acompanado de capacitaciones
tanto a los ciudadanos como a funcionarios publicos en el uso del acceso a la informa-
cion, ademas de que el Estado debe comprender que su deber es generar informacion,
sistematizarla, archivarla, y elaborar procesos para que sea accesible a cualquier persona
que la solicite (Banfi; 2010).

Muchos organismos internacionales han avanzado en la promocién y ampliacion de lo que
se hallamado derecho de acceso a la informacion publica, por eso resulta pertinente analizar
lo que se ha entendido por acceso a la informacion publica y cudl es la propuesta que se
presenta en este informe.

En la Historia de la Ley de Transparencia de Chile (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile;
2008) se citan diversos organismos internacionales que plantean que el derecho de acceso
a la informacién publica es basicamente el derecho a saber, derecho intimamente ligado
al derecho a la libertad de expresion, en que se conjugan dos hechos relevantes: la libre
circulaciéon de la informacion y la libre circulacion de las ideas. Esta es una definicion que se
centraen el derecho del individuo y que pone hincapié en que la informacién y las ideas son
presupuestos de la libertad de expresion.

Acceder a informacién publica se ha entendido también como el derecho que posee toda per-
sona, sin distincion de sexo, edad, nacionalidad, religion, clase social o cualquier otra diferencia,
para solicitar informacion publica que se encuentre en manos de los organismos del Estado.

En general, la mayoria de las leyes de transparencia consideran una serie de aspectos necesarios
para garantizar el acceso a informacién publica. Estos serfan los siguientes:

a) Definicion del concepto de informacion publica

b) Beneficiario del derecho

) Instituciones obligadas en virtud del derecho

d) Procedimientos para acceder a informacion publica
e) Informacién que debe estar publicada activamente

f) Categorias de informacion exceptuadas de publicidad

A nivel mas operacional y relacionado con distintos estudios, el acceso a informacion publica
se entiende como una posibilidad de llegar a conocer la informacion que se solicita. De hecho,
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en la metodologia del Indice de Transparencia Nacional de Colombia? se define la visibilidad
de la informacion publica “como la posibilidad que tiene cualquier ciudadano de acceder
a informacién existente en cualquier entidad publica” (Transparencia por Colombia; 2008).

Transparencia Paraguay, en una linea parecida a la que se realiza en Colombia, genera
un indicador del Nivel de Accesibilidad a Informacion y Documentacion por parte del
Usuario (NAIDU)?, el que mide la posibilidad de acceder a cualquier documento produ-
cido o conservado por una institucién publica. Para ello, se definié accesibilidad a partir
de tres elementos: la modalidad de aceptacién o rechazo por parte de la institucion, el
tiempo necesario para la entrega/recepcién de los documentos requeridos y la respuesta
en términos de numero (cantidad) de documentos proporcionados por la institucion
publica en relacién al nimero efectivamente requerido en el periodo original realizado.
Es decir, se mide la accesibilidad a partir de las facilidades o dificultades presentadas para
acceder a la informacion solicitada.

Como ya se ha sefialado en la sinopsis de este estudio, la informacion publica constituye una
herramienta esencial para el fortalecimiento de la democracia. En el aflo 2004, la Asamblea
General de la OEA, en su 34° periodo de sesiones, adoptd una resolucion en la que reafirma
que el acceso a la informacion publica es un requisito indispensable para el funcionamiento
mismo de la democracia y reitera que los Estados tienen la obligacion de respetar y hacer
respetar el acceso a la informacion publica a todas las personas (OEA; 2007). Fundamental-
mente, la democracia trata sobre la capacidad de los individuos de participar efectivamente
en la toma de decisiones que les afectan, puesto que ciudadanos mejor informados pueden
participar de una manera mas efectiva en la toma de decisiones de un pais.

Actualmente en Chile existe una diversidad de estudios® orientados a evaluar diferentes aspectos
asociados al acceso a informacion publica. La medicion de las multiples formas que adquiere
el acceso a la informacién publica es una tarea compleja que plantea desafios metodoldgi-
cos, tedricos y politicos importantes para el avance en la promocién de la transparencia en
Chile. En este escenario, es pertinente dar cuenta del acceso a la informacion a través de las
utilidades o usos que la ciudadania hace de la Ley de Transparencia, y que puede ser definida
conceptualmente en tres tipos ideales de accion: saber, fiscalizar y evaluar.

Una de las utilidades basicas que puede ser reconocida en el acceso a la informacion publica
es lainvitacion a saber y a informarse, pues permite que los ciudadanos generen opinién y
construyan criterios veraces y fundados respecto de los asuntos del quehacer publico, por

2 ElIndice de Transparencia Nacional de Colombia (2008): mide el nivel de transparencia y los riesgos de co-
rrupcion de las entidades publicas del nivel central nacional.

3 Indice de Transparencia, Integridad y Eficiencia de Paraguay (2004): mide los niveles de transparencia, integri-
dad y eficiencia en las instituciones publicas, a partir de objetivos de evaluacion, que describan situaciones
de manejo de la administracion publica.

4 Estudios de Corporacion Participa, Proacceso, ICHEM, Libertades Ciudadanas y Consejo para la Transparencia,
por ejemplo.
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ejemplo, tener nocion de las actividades que realizan las autoridades, del cdmo y en qué se
estan destinando los recursos publicos, la asignacion de los beneficios y programas sociales, etc.

Como se sefala en la Historia de la Ley sobre Transparencia, los ciudadanos tienen el dere-
cho de acceder a la informacion para conocer el como operan sus autoridades. Asi pueden
interactuar con ellas, realizar gestiones, solicitar antecedentes, hacer presentaciones en forma
mas permanente sin tener que esperar los periodos electorales para manifestar su opinién
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile; 2008).

En democracia, el poder de fiscalizacion de los ciudadanos es importante para combatir la
corrupcion y la mala ejecucion de los gobiernos, de ahf surge una segunda utilidad, la de
fiscalizar, accion que es realizada principalmente por periodistas de investigacion y ONG de
control, hecho relevante para transparentar los actos publicos y exponer practicas sociales
de corrupcion. Vale decir, al hacerse més eficiente este control se cuenta con mejores institu-
ciones, ya que los procesos de decisiones publicas mejorarfan en su calidad, se agilizarian los
procesos burocraticos y se dispondria de una administracion del Estado mas flexible y mas
abierta a la ciudadania (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile; 2008).

Un trabajo que corrobora lo dicho anteriormente es el realizado por Reinikka y Svensson
(2004), quienes utilizando evidencia a nivel micro pudieron detectar los efectos del acceso a
la informacién en los indices de corrupcién. Ello demuestra que, luego de una campafa de
informacién publica en Uganda, se logré reducir la desviacion de fondos de los programas de
subvenciones escolares de un 80% a un 20% aproximadamente. Los resultados arrojados en
este estudio plantean que la divulgacién de informacion publica garantiza a los ciudadanos
su derecho a informarse y controlar el actuar de sus gobiernos.

También utilizando evidencia empirica a nivel micro, Olken (2007) descubrié que aumentar
las auditorfas a los proyectos publicos reduce significativamente la corrupcién. Si aceptamos
gue un incremento en el acceso a la informacién publica reduce los costos de monitoreo de
las funciones de la autoridad, aumentando entonces el acceso a la informacion, se podria
estar contribuyendo a reducir la corrupcion al interior de los aparatos publicos.

Ciertamente, la democracia trata sobre un buen gobierno, y en este sentido, la ciudadania tiene
el derecho a escrutar las acciones de sus gobernantes e involucrarse en el debate sobre sus
decisionesy acciones. En otras palabras, la ciudadania debe poseer la capacidad de evaluar, y
he aqui la tercera utilidad del acceso a informacién publica: evaluar el desemperio del gobierno
respecto a las politicas publicas y programas sociales que éste lleve a cabo.

El ex senador Jaime Gazmuri, uno de los autores de la Ley de Transparencia, plantea que el
acceso a informacién publica y la transparencia presentan beneficios inconmensurables, ya
que aseguran una mejor gestion de los gobiernos. Si la autoridad sabe que sus actos van
a ser conocidos por la opinidn publica, ciertamente se esmerara para proceder de la mejor
manera, en particular si estd sujeta a la evaluacion colectiva. Por tanto, el acceso a la informa-
cion estimularia una mayor eficiencia en el gasto publico, asignacion de recursos y permitiria
una mayor autonomia en la gestion, toda vez que las decisiones de sus ejecutores estarfan
constantemente expuestas al escrutinio publico’.

5 Comentario de Felipe del Solar en Congreso Nacional de Chile, Historia de la Ley N° 20.285 sobre acceso a la
informacién publica, 2008. Pag. 168 en www.bcn.cl/histley/Ifs/hdl-20285/HL20285.pdf
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En el plano de la vida social, las acciones emprendidas por los ciudadanos con el fin de acceder
a la informacién publica les permiten actuar y participar con bases mas solidas. No obstante
y previo a eso, los ciudadanos deben entender y comprender la informacién entregada, de
lo contrario no es posible participar o tomar ciertas decisiones tanto en el &mbito publico
como en el privado.

Esta situacion tiene una estrecha relacion con el hecho de que la Ley de Transparencia aun
es desconocida por una gran mayoria de chilenos y el porcentaje no menor que sabe de su
existencia, desconoce su contenido, funciones o disposiciones especificas.

En la teorfa de la comunicacién de Luhmann (1998) y en los trabajos de Drucker (1999) se
plantea que la informacién puede generar comunicacion y accién cuando el sistema que
recibe una determinada informacién comprenda lo que se le estd comunicando, es decir,
logre distinguir entre el mensaje o significado de la comunicacién del canal o forma en que
se comunica la informacion. Pero no sélo la comprensidn es necesaria, también es importante
que el ciudadano que recibe dicha informacion considere que ésta sea suficiente para actuar,
es decir, considere que tiene los antecedentes completos para tomar una decision y asi evitar
lo que se conoce como asimetrias de la informacién y que constituye uno de los contextos
en donde surgen procesos de toma de decision que adquieren una forma discrecional.

Bajo este contexto, el acceso a la informacion publica, en primer lugar, debe ser definido
operacionalmente en dos aspectos formales:

a) Disponibilidad de la informacién publica.
b) Respuesta o disponibilidad de ayuda.

Asimismo, una de las principales propiedades del acceso a la informacién publica son los as-
pectos cualitativos que posee como accién, por tanto es constitutivo de un &mbito de calidad
propiamente tal. En ese sentido el acceso no depende tanto de la disponibilidad y respuesta,
sino mas bien del modo en que se accede a la informacion publica parte de la ciudadania.

Esta preconjetura incentiva a evaluar la calidad del acceso a la informacidn publica, conside-
rando los usos posibles que nos proporciona la Ley (saber, fiscalizar y evaluar) y teniendo en
cuenta las dos dimensiones de la Ley: transparencia activa (informacion publicada en sitios
web) y el derecho de acceso a la informacion publica (solicitudes formales y especificas de
informacion publica). Estas dimensiones y usos del acceso a la informacién publica fueron
puestos a prueba sélo con indicadores de calidad del acceso a la informacion publica que
tuvieran propiedades psicométricas consistentes con este concepto cualitativo y amplio del
acceso a la informacion publica.

Los aspectos cualitativos del acceso a la informacién serdn entendidos como:

a) Informacién amigable
b) Informacién comprensible
c) Informaciéon completa
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Ademas, durante el desarrollo del presente estudio los investigadores decidieron incorporar la
categoria confiabilidad, a partir de la experiencia adquirida en las entrevistas con periodistas,
criterio que se incorpord en el caso de usuarios intermedios y avanzados.

La amigabilidad de la informacion publica hace referencia al formato en que se presenta la
informacion a los usuarios y cémo ellos evallan este aspecto tanto en transparencia activa
como en derecho de acceso a la informacion.

La informacion publica comprensible implica el acto de entender la informacion publica
y como los usuarios evaltan dicha comprension de la informacion, tanto en transparencia
activa como en derecho de acceso a la informacion.

La informacion publica completa o completitud hace referencia a la evaluacion de la infor-
macion en su nivel o grado de presencia como informacién, tanto en transparencia activa
como en derecho de acceso a la informacion.

La informacién confiable hace referencia al grado de veracidad que presenta la informacién
a la observacién de los ciudadanos.

En ese sentido, este informe apuesta a una combinacién integrada de diferentes perspectivas
de la calidad de acceso a la informacién publica para evaluar si el acceso a la informacion posee
rendimientos éptimos en las distintas dimensiones que determinan la visibilidad de la Ley.

Esto significa: 1) verificar si la informacion publica y su calidad en el acceso en transparencia
activa permite conocer; 2) verificar sila calidad del acceso a la informacion publica es Util para
ejercer el derecho de acceso a la informacion, vale decir, fiscalizar; y 3) como la informacion
publica y su calidad en el acceso permite evaluar politicas publicas. Lo anterior se comple-
menta con las especificaciones en las fortalezas y debilidades en la calidad del acceso a la
informacion publica, desde las experiencias de los usuarios y de las instituciones publicas, a
partir de las experiencias de sus funcionarios.

Esta triangulaciéon de perspectivas nos permite generar recomendaciones que contribuyan a
perfeccionar la ejecucion de la Ley de Transparencia y mejorar la participacion y deliberacion
ciudadana en la vida publica.

Ahora bien, si la informacion publica permite a los ciudadanos saber, fiscalizar y evaluar a las
instituciones publicas tal como se muestra en Cuadro Ne 1, cada una de las demandas se
relaciona con un usuario especifico. Por tanto, se propone un modelo analitico e ideal para
identificar cada una de las potenciales utilidades del acceso a la informacién publica con el
usuario especifico que la emplee®.

6 Esta construccion tedrica se basa en la distincion que se hace entre las dos modalidades de acceso a la infor-
macion publica: Transparencia Activa y Derecho de Acceso a la Informacion, y como cualquier construccion
tedrica es una reduccion de la realidad.
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CUADRO Ne° 1
Estructura conceptual de la evaluacion de la calidad del acceso a la informacién publica

Relacion con la Transparencia
Tipo de demandas

Tlpgstiec;s':lu: = Transparencia D)
Accesoala

Activa o
Informacion

ala informacion

publica
Informacion
publica Saber

Usuario Basico
Fiscalizar Usuario Intermedio X X

Evaluar Usuario Avanzado X

A continuacion se presentan los resultados extraidos de las tres etapas de medicion que con-
forman este estudio. En la Parte | se evalud la calidad del acceso a la informacion mediante
transparencia activa, utilizando la Ley con la finalidad de conocer. Los resultados permitieron
crear un indice de calidad evaluando a una muestra de instituciones publicas en relacion a
su cumplimiento en transparencia activa.

En la Parte Il también se evalla la calidad de acceso a la informacion en transparencia activa,
pero se suma la dimension derecho de acceso a la informacién publica a partir de la expe-
riencia de un usuario que recurre a la Ley con un fin fiscalizador.

Y por ultimo, en la Parte Il se recurre a un usuario mas avanzado para evaluar la calidad me-
diante el ejercicio del derecho de acceso a informacion, solicitando informacion precisa para
medir el grado de cumplimiento de programas de politicas publicas. En un ultimo apartado
se presenta una evaluaciéon comparada de las tres etapas, posibilitando asi un mejor anélisis
para finalizar con recomendaciones que aporten a un positivo rendimiento de la Ley de
Transparencia.
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PARTE |
TRANSPARENCIA ACTIVA
Acceso a informacion publicada

CapiTuLo 1
Calidad del acceso a la informacion publica en

transparencia activa
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PONIENDO A PRUEBA LA ENTREGA DE INFORMACION PUBLICA

En la Ley de Transparencia 20.285 se conceptualiza una de las dimensiones del acceso a
la informacion publica, en aquello que se llama “Transparencia Activa”. ;En qué consiste
la transparencia activa como forma de acceso a la informacion publica?: es toda aquella
informacién publica de paginas web de organismos estatales que dan cuenta de diferentes
contenidos de informacion.

Una de las dimensiones que la Ley de Transparencia precisa para facilitar el acceso a la infor-
macion publica, es lo que se conoce como Transparencia Activa. En términos simples, la
transparencia activa corresponde a informacion publica que la Ley exige mantener disponible
en cada uno de los sitios web de los organismos del Estado.

Por tanto, el desafio de esta primera parte del informe es evaluar la calidad del acceso a la
informacion publica a partir de la informacion contenida en las paginas web en diferentes
instituciones del Estado. Vale decir, la evaluacion de la calidad del acceso considerando
criterios especificos de disponibilidad, amigabilidad, comprensién y completitud de Ia
informacién publica.

Como ha sido mencionado previamente, la evaluacion del acceso en las diferentes etapas del
informe se asocia a un perfil del usuario especifico, entonces esta primera fase del informe
relaciona por un lado Transparencia Activa con el usuario basico, el cual accede a la informa-
Cion publica en un acto de conocer la informacion disponible en las paginas. En ese sentido,
el usuario basico debe responder a ciertas caracteristicas, primero, que potencialmente tenga
conocimiento de la Ley de Transparencia 20.285 y segundo que sea usuario habitual de la
red Internet.

PERFIL DEL USUARIO BASICO

El usuario basico se caracteriza —segun el modelo tedrico de Chile Transparente— como
aquella persona que desea informarse (saber/conocer) sobre aspectos generales de la admi-
nistracion del Estado (Cuadro Ne 2). La relacion que se establece entre el usuario basico y la
informacion publica que se encuentra en los sitios web institucionales tiene como condicion
que los usuarios tengan potencial conocimiento de la Ley de Transparencia, como de las
herramientas necesarias para navegar en Internet.

CUADRO Ne 2

Relacion con la Transparencia

Transparencia | Derecho de Acceso a
Activa la Informacion

Tipo de utilidad Tipo de usuario

delainformacion asociado

Informacion

publica Saber Usuario Basico

X >< I

Fiscalizar Usuario Intermedio
Evaluar Usuario Avanzado X

Fuente: elaboracion propia.
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CAPITULO 1: CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN TRANSPARENCIA ACTIVA

Segun estudios de MIDE UC (2010), este tipo de usuario corresponde al perfil del ciudadano
que tiene manejo de Internet y que no se aleja mucho del nivel educacional promedio en
Chile, asociado a jovenes estudiantes de los tres primeros afios de educacién superior. Eso se
justifica, por un lado, porque los estudiantes de primeros afos de universidad poseen un
capital cultural que les permite conocer potencialmente la Ley de Transparencia y acceder
a informacion publica, y porque pertenecen al grupo etario que mds accede y que posee
mayor manejo de internet (WIP Chile; 2008). Asi, a medida que los niveles educacionales se
elevan, las diversas competencias y habilidades se acumulan como un saber incorporado:
este capital cultural hace referencia al estado caracterizado por la inversion de tiempo que
tienen los agentes en la adquisicién de conocimientos a lo largo de su trayectoria social. La
acumulacién de cultura en estado incorporado —en la acepcién que en francés tiene Culture,
en aleman Bildung y en inglés Cultivation— presupone un proceso de interiorizacion, el cual,
en tanto que implica un periodo de aprendizaje, cuesta tiempo (Bourdieu; 2001).

Una vez delimitado el tipo de usuario basico, se solicitd a 361 estudiantes de primero, segun-
do y tercer afo pertenecientes a un listado de poblacion de estudiantes de universidades
del Consejo de Rectores de la Region Metropolitana, contestar una encuesta para evaluar la
calidad del acceso a la informacién publica en el plano de transparencia activa.

Esta medicion oper6 a nivel de experimento, en el cual se determind dividir al conjunto de estu-
diantes en dos grupos para que la busqueda de informacion publica se hiciera mediante dos rutas.
Al primer grupo se indicé buscar informacién publica a través de un link denominado “Gobierno
Transparente”y al sequndo grupo se le indico realizar la busqueda de informacion por sitio web
institucional, sin sefalarles con anterioridad la existencia del link de Gobierno Transparente.

El Gréfico N° T muestra la caracterizacion de los usuarios evaluadores de la calidad del acceso en
Transparencia Activa. Esta evaluacion opera en condiciones experimentales, vale decir, tenemos

GRAFICO Ne 1

Evaluacién segun via link Gobierno
Transparente y pagina web

Via link Gobierno
Transparente
68%

Via pagina web
32%

Fuente: elaboracion propia.
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un grupo de control para verificar la calidad del acceso a la informacién publica a partir de la
efectividad del link Gobierno Transparente, y por otro verificar la calidad del acceso a través de la
busqueda de informacion por medio de la pagina web normal. En este sentido, los evaluadores
en su mayoria fueron parte del grupo normal con el uso exclusivo del link Gobierno Transpa-
rentey un segmento mas reducido fue el grupo de control evaluador de la pagina web normal.

Los datos sefialan que siete de cada diez estudiantes evaluaron transparencia activa mediante
el link Gobierno Transparente y tres de cada diez estudiantes evaluaron mediante la pagina
web normal.

Ciertamente, esta diferencia tiene como objetivo mostrar las desigualdades en la calidad de
acceso a la informacion publica en dos planos. Vale decir, por un lado en las paginas web
de cada institucion publica en su arquitectura virtual normal y por otro a través del link Go-
bierno Transparente (ruta de acceso a la informacién publica que esta definida en la ley de
transparencia).

INSTITUCIONES PUBLICAS DEL ESTADO DE CHILE EVALUADAS

Un segundo paso para evaluar la calidad del acceso a la informacion publica en transparencia
activa fue seleccionar a las instituciones estatales obligadas a cumplir con la Ley, las que debian
ser relevantes dentro del aparato del Estado. La seleccion de estas instituciones se fundamenta
en que se trata de entidades publicas de alta relevancia politica, alto riesgo de corrupcién y que
ademas disefian y/o implementan politicas publicas de alto impacto en la ciudadania, ya sea
por el manejo de cuantiosos recursos publicos o por su influencia directa sobre la poblacion.

Estas instituciones, dentro del aparato estatal, se conocen como “organismos centrales” e
incluyen ministerios, gobernaciones, gobiernos regionales y servicios publicos, los organis-
mos del Poder Judicial y Legislativo y las Empresas Publicas. Por su relevancia estratégica
en términos de su funcién publica y por la importancia institucional para la sociedad, la
evaluacion de la calidad del acceso a la informacién publica en transparencia activa abarcé
un amplio espectro de instituciones, las que fueron seleccionadas en base a una tipologia
de organismos’ correspondiente a los tres poderes del Estado.

En el Gréfico Ne 2, los datos sefialan que las instituciones seleccionadas fueron Organismos
Dependientes de Ministerios equivalentes al 49% del total de instituciones, Ministerios y
Subsecretarfas un 22%, Organismos Autbnomos Descentralizados y Superintendencias un
10% y 8% respectivamente y los Organismos Dependientes del Estado correspondiente al
3%. Finalmente el Poder Judicial y el Poder Legislativo corresponden al 2% y 1% del total de
instituciones publicas.

» Disponibilidad de la informacién en paginas web del Estado

Cabe precisar que la informacion publica tiene un aspecto formal en términos del acceso,
este es un elemento bésico al momento de acceder a la informacién y corresponde a la

7 Ver anexo metodoldgico Fase I.
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GRAFICO N° 2

Tipo de instituciones publicas evaluadas

Organismos dependientes

0/
de Ministerios 49%

Ministerios/
Subsecretarias

Organismo auténomo
descentralizado

Superintendencias

Empresas Publicas

Organismos
dependientes del Estado

Poder Judicial

Poder Legislativo

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: elaboracion propia.

disponibilidad de la informacion publicada en los sitios web. Esto significa que el acceso
tiene como primera condicion que la informacion publica debe estar efectivamente en las
paginas institucionales.

La informacion que la Ley de Transparencia considera de caracter publica y exige mantener
publicada en Transparencia Activa, corresponde a lo sefalado en su articulo ne 7, respondiendo
al siguiente listado de estandares:

a) Suestructura organica.

) Las facultades, funciones y atribuciones de cada una de sus unidades u érganos internos.

) El marco normativo.

) La planta del personal y el personal a contrata y a honorarios, con las correspondientes
remuneraciones.

e) Las contratacionesy compras.

f) Las transferencias de fondos publicos que efectien, incluyendo todo aporte econémico

entregado a personas juridicas o naturales.

Los actos y resoluciones que tengan efectos sobre terceros.

Los trdmites y requisitos que debe cumplir el interesado para tener acceso a los servicios

que preste el respectivo érgano.

o 0N T

> Q
= =

25



CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN CHILE

i) Eldisefio, montos asignados y criterio de acceso a los programas de subsidios y otros be-
neficios, ademas de las ndminas de beneficiarios de los programas sociales en ejecucion.

j)  Los mecanismos de participacién ciudadana, en su caso.

k) Lainformacién sobre el presupuesto asignado, asi como los informes sobre su ejecucion.

) Los resultados de las auditorfas al ejercicio presupuestario, y las aclaraciones que proce-
dan.

m) Vinculos institucionales.

Los datos muestran que gran parte de esta informacién publica esté efectivamente disponible,
utilizando ambas vias de acceso (Gobierno Transparente y sitio web institucional), por lo que
ocho de cada diez sujetos afirmaron que se encontraba efectivamente publicada, mientras
que dos de cada diez estudiantes aseveraron que no encontraron la informacion (Gréfico Ne 3).

Esto refleja de manera tangible que los organismos centrales cumplen con mantener la
informacion disponible en sus sitios web, o que es relevante, ya que los resultados referidos
a la calidad del acceso a la informacion publica no presentaron distorsiones por ausencia de
informacion publica.

GRAFICO N° 3

Disponibilidad de la informacién en las
paginas web institucionales

Si, esta disponible
83%

No, porque
la pagina No esta disponible
web nunca 16%
cargé

1%

Fuente: elaboracion propia.
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+ Uso de la ayuda disponible para acceder a la informacién publica

Otro aspecto formal respecto al acceso a la informacion publica hace referencia al uso de
la ayuda disponible en cada sitio web. Esto se refiere a medios y soportes que permiten a
los ciudadanos saber dénde se encuentra la informacién cuando ésta no esta accesible en
el sitio web. EI Grafico N° 4 muestra si los usuarios utilizaron ayuda, ya sea por medio de las
preguntas frecuentes o por el uso de linea telefénica como guia para hallar la informacion. En
la gran mayorfa de los casos, ocho de cada diez usuarios no requirieron del uso de asistencia
para encontrar la informacion, situacién auspiciosa, puesto que en términos de busqueda de
informaciéon no parece ser necesario el auxilio mediante vias alternativas para los usuarios.

GRAFICO N° 4

¢{Recurrio a alguna alternativa de ayuda para acceder a la informacién publica?

No
78%

Si
22%

Fuente: elaboracion propia.
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Criterios de calidad del acceso a la informacion
publica en transparencia activa
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EVALUACION DE LA CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN
PAGINAS WEB

Los desafios en la medicion de la calidad de acceso a la informacion publica estan centrados
en las caracteristicas de cémo accedemos a la informacién. Esto significa que la calidad debe
ser especificada de acuerdo a caracteristicas singulares, que en este caso son: amigabilidad,
comprension y completitud de la informacion publicada, que como propiedades del acceso
son de facil entendimiento para los usuarios y facilmente aplicables a una evaluacién en
transparencia activa.

Se constaté que el criterio de calidad mas importante para los usuarios cuando acceden a
la informacion publica en transparencia activa es la amigabilidad de la informacion8 (Gréfico
Ne 5). Los resultados son relevantes porque muestran que el formato o el modo en como se
presente la informacién es de crucial importancia para los usuarios que evaluaron transpa-
rencia activa. Sin embargo, hay que tomar en cuenta que los niveles de relevancia entre los
distintos atributos son muy cercanos entre si, por tanto, a lo largo del informe habra matices
en las formas de evaluacion de los distintos usuarios y en el modo en cémo éstos acceden
a la informacion.

GRAFICO N° 5

Importancia de los criterios de calidad del acceso a la informacién
publica en Transparencia Activa

Informaciéon amigable
38%

Informacién completa
27%
Informacién comprensible

35%

Fuente: elaboracion propia.

8 La determinacion de la importancia de los aspectos de calidad se realizd a partir de un andlisis de Regresion
Lineal Multiple.
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« Criterios para evaluar la calidad del acceso a la informacion publica en transparencia
activa

Como se pudo constatar, el aspecto de calidad mas importante en transparencia activa es la
amigabilidad de la informacion publica; sin embargo, es necesario particularizar la evaluacion
en cada uno de los criterios de calidad propuestos en este informe. Ciertamente, y tal como
muestra el Grafico N° 6, la calidad del acceso a la informacién publica, a modo general, no
tiene una buena evaluacion puesto que esté siendo medida mayoritariamente de manera
regular o deficiente. Es mas, tres de cada diez encuestados sefalan que la calidad del acceso
se ubica en esa Ultima categoria.

a) Evaluandolaamigabilidad de la informacién publica en transparencia activa

El primer criterio de calidad medido fue la amigabilidad de la informacion (Grafico N° 7). Este
aspecto corresponde al formato o presentacion de la informacién publica digital en cada sitio
de los organismos estatales y aunque ha sido considerado el aspecto mas importante para
los usuarios, los resultados de su evaluacion como aspecto de calidad, en su mayoria no son
positivos. Vale decir, seis de cada diez personas califican de forma regular o mala la exposicion
de la informacién contenida en transparencia activa a partir de este criterio. Esto evidencia
que el formato de disposicion de la informacién no se percibe como muy amigable para los
usuarios en la gran mayorfa de los sitios web analizados.

GRAFICON° 6

Evaluacion general de la calidad del acceso a la informacion
publica en Transparencia Activa

Buena
Evaluiaon Muy Buena
32% Evaluacion
20%

Evaluacion
Regular
21%

Mala Evaluacién
27%

Fuente: elaboracion propia.
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GRAFICO Ne 7

Evaluacion de la amigabilidad de la informacion

Buena Evaluacion
26%

Muy Buena
Evaluacion
12%
Evaluacion
Mala Reglojlar
Evaluacion 35%

27%

Fuente: elaboracion propia.

b) Evaluando la comprensién de lainformacion publica en transparencia activa

El segundo aspecto considerado en la calidad de acceso a la informacion publica es la
comprension de la informacion publica contenida en los sitios web (Grafico N° 8), que en
su mayorfa obtuvo una evaluacion negativa. Aproximadamente seis de cada diez personas
evallan de manera regular o mala la legibilidad de la informacion publica digital. Esta situacion
plantea que debe mejorarse el lenguaje en que se presenta la informacion, para que pueda
ser entendible por parte de los usuarios.

¢) Evaluando la completitud de lainformacién publica en transparencia activa

El dltimo criterio a evaluar en el acceso a la informacion publica corresponde a la completitud
de la informacion publica contenida en los sitios web. Los datos del Gréfico N° 9 muestran
que este criterio tiene en su mayoria una calificacion mala o regular. De hecho, solo cuatro de
cada diez usuarios evalian de manera satisfactoria la completitud de la informacién publica
digital. En ese sentido, los usuarios perciben que al momento de buscar informacién en las
pdaginas de los organismos estatales, ésta no se encuentra en su totalidad.

Si observamos las evaluaciones de los tres aspectos de calidad, sus resultados son similares,
lo que evidencia que se percibe, por parte de los usuarios, un déficit en la calidad del acceso
de la informacién publica.
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GRAFICON° 8
Evaluacién de la comprensién de la informacion
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Fuente: elaboracion propia.

GRAFICON° 9
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Fuente: elaboracion propia.
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Hasta el momento, hemos expuesto en esta primera fase del informe la medicion de la calidad
del acceso a la informacién publica a partir de la opinién de usuarios basicos que buscaron
informacion en transparencia activa. No obstante, es necesario enfocar la mirada sobre el
acceso a la informacion desde el interior de los organismos publicos y entender como estos
observan las particularidades del acceso en el plano de la transparencia activa. Lo primero
que salta a la vista es la diferencia que existe entre los organismos centrales y los municipios
en la implementacion de la Ley.

Uno de los principales aspectos que sobresale en la percepcion de los funcionarios publicos
es la diferencia sustantiva en las condiciones tecnoldgicas para implementar la transparencia
activa entre los organismos estatales. Especificamente, esta asimetria de tecnologias depen-
de de una diferencia estructural entre los organismos centrales y locales (municipios). Las
capacidades institucionales son muy diferentes, puesto que en los organismos centrales hay
ventajas en términos de recursos econdmicos, humanos, tecnoldgicos y de gestién que los
organismos locales no poseen. Estas diferencias se hacen evidentes al momento de cumplir
con los requerimientos de la Ley de Transparencia, ya que mayoritariamente para los orga-
nismos locales es muy dificil cumplir con los requerimientos minimos de la Ley:

‘A nosotros nos ha costado, por ejemplo para la implementacion: yo tengo un disco duro
que es mioy me ha costado que me compren uno para respaldar la informacion, tengo este
escdner que lo cuido como hueso santo y el otro ya estd malo, cuando pido equipamientos
no me responden, las platas se gastan en otras prioridades” (Funcionario Municipal).

“Lo que es web, tenemos problemas de red, por ejemplo, se supone que deberiamos res-
guardar la informacién, tener un link aparte de la informacion de afnos anteriores, pero no
se puede porque si no voy a llenar el servidor” (Funcionario Municipal).

No solo las falencias en materia tecnoldgica dificultan la implementacién de la Ley, también
existe un problema de capital humano: la falta personal capacitado para dar cumplimiento
efectivo a la publicacion de informacién en transparencia activa. Los funcionarios que trabajan
en los organismos locales cumplen multiples funciones, por lo que no dan abasto con los
tiempos laborales y, por tanto, el cumplimiento de la Ley se hace mucho mas dificil:

“Hubo un intento en el 2009 de subir algunas cosas, y es muy poco lo que hemos podido actua-
lizar. Estamos tan sobrecargados y asfixiados por nuestra labor diaria, que no va al dia, siempre
vamos atrasados. Hay una sobrecarga, o digamos, falta personal” (Funcionario Municipal)

"

Oiga alcalde, la pdgina web va a tener que mejorarla porque ahi tengo que subir todo.
—~Pero no hay informdtico. —Bueno, ;con quién?—. Con alguien de relaciones publicas,
listo, ya, saquemos la pdgina” (Funcionario Municipal).

Ciertamente, esta realidad es tan cotidiana como transversal a muchos organismos locales,
problema que se vuelve critico si se quiere cumplir con la publicacion de los estandares de
transparencia, puesto que su implementacién depende eminentemente de los recursos
que estas instituciones hoy no poseen, y son tan variadas las dificultades que es imposible la
ejecucion integra de muchas obligaciones definidas en la Ley.

A partir de las opiniones recabadas se podria conjeturar que al evaluar las dimensiones de
calidad de acceso en los distintos municipios del pais, éstos tendrian un desempefno mucho
menor en comparacion con los sitios web del organismo central.
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« Comparando los criterios de calidad del acceso a la informacion publica en
transparencia activa: jacceso de calidad?

Considerar la calidad como una dimensién relevante para dar cuenta del acceso a la informa-
cidn publica, plantea desafios importantes para laimplementacion de estandares en los sitios
web estatales, y esto se puede corroborar en la evaluacién de los aspectos de amigabilidad,
comprensién y completitud medidos previamente.

Una vez evaluados los criterios de calidad individualmente, es posible compararlos entre si a
partir de sus evaluaciones especificas. Esta comparacion se establecio en torno a una escala de
notas de 1 a7, donde cada usuario calificd cada criterio de calidad. La calidad medida (Gréfico
N° 10) en términos de amigabilidad de la informacién tiene el promedio de notas mas bajo,
con un 4,3, seqguido de la informacién completa con un 4,5 y posteriormente la comprension de
la informacién con un 4,6. La evaluacion general de los tres aspectos de la calidad de acceso
a lainformacion en transparencia activa alcanza una nota regular: 4,5.

La evaluacion muestra que la calidad del acceso es regular tanto en su dimensién general
como en sus criterios especificos, lo que resulta ser un antecedente muy importante al mo-
mento de proponer mejoras en la difusion y publicacion de la informacion en transparencia
activa. Efectivamente, para mejorar sustantivamente estos estandares, las acciones deben
estar enfocadas en fortalecer estos tres criterios de calidad especificos.

Aunque los resultados de las evaluaciones en los aspectos de calidad tienden a ser regulares
y las experiencias de funcionarios publicos pertenecientes a los organismos locales muestran

GRAFICO N° 10

Evaluacién comparada de la calidad de acceso a la informacion
publica en Transparencia Activa
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Fuente: elaboracion propia.

35



CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN CHILE

una cierta precariedad de recursos tecnoldgicos, también existen aspectos positivos asociados
a transparencia activa.

Desde la experiencia de los usuarios que buscan informacion publica en transparencia activa, se
valora la difusion de informacion que antes de la Ley era de dificil acceso o no estaba disponible:

“"Hoy, hay un montén de informacion a la cual uno puede acceder a través de transparen-
cia activa y hay reparticiones publicas que aprovechan ese espacio de difusion para subir
informacioén que no estd en la Ley, informacion [por la] que nosotros teniamos que ir una
vez al dia o dos veces al dia a buscarla y a fotocopiarla” (Periodista, Diario El Capital).

El cambio en la disposicién y acceso de informacién publica que previo a la Ley no era asequible
(por la confidencialidad y la cultura del secretismo propia del aparato publico), y que ahora
se encuentra a través de transparencia activa, genera satisfaccion en los usuarios, superando
las expectativas de los demandantes de informacién publica:

“La cantidad de documentos que se pueden pedir, los informes que se pueden tener, eran
cosasimpensadas antes. Ahora td puedes ver los textos, estdn los documentos, las encuestas,
cosas que antes eran muy dificiles de conseguir” (Periodista, Diario La Segunda).

A la luz de los resultados, los desafios estan en establecer avances en los criterios de calidad
de acceso en transparencia activa, mejoras que deberan considerar las diferencias entre los
distintos organismos, y que implica tener presente los obstaculos que son inherentes a la falta
de recursos econdmicos, tecnoldgicos y de personal en ciertas organizaciones, considerando
que hay contextos en donde es posible mejorar la calidad del acceso a la informacién a partir
de iniciativas innovadoras y que no involucren un gran costo material.

« Cumpliendo con transparencia activa: publicacién de informacién obligatoria

La Ley establece que todo érgano de la Administracion del Estado debe dar estricto cumpli-
miento al principio de transparencia de la funciéon publica. Esto consiste en que la informacion
que elaboren o mantengan las instituciones publicas debe estar disponible de manera per-
manente al publico, ademas de facilitar el acceso a ella a cualquier persona que la solicite.

Como se menciond en un principio, la informacién que la Ley exige publicar de manera
permanente en transparencia activa se especifica en su articulo séptimo, correspondiéndose
con 13 criterios. Para este informe, la medicion precisé de seis estandares de informacion,
cuya seleccién estuvo enfocada en aquella informacién que genera mayor interés por parte
de la ciudadania:

a) Funciones del organismo publico: comprende a las actividades centrales que realiza
el organismo publico, es decir, a qué se dedica, cudles son sus objetivos o propdsitos
centrales y sus obligaciones.

b) Cargos del organismo publico: corresponde a las responsabilidades de las distintas
oficinas y departamentos que conforman el organismo.

¢) Informacidn sobre el personal del organismo publico: se refiere a la ndmina de per-
sonas que trabajan en la organizacion, el tipo de contrato que poseen y sus respectivas
remuneraciones.
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d) Servicios que presta el organismo publico: los productos que el organismo ofrece a
la ciudadanfa, los cuales pueden ser beneficios personales (subsidios, bonos, becas) o
beneficios generales (programas sociales o politicas publicas).

e) Presupuesto del organismo publico: informacion sobre el fondo presupuestario asig-
nado, asi como los informes sobre su ejecucion.

f) Compras publicas: informacion que reldna todas las adquisiciones y contrataciones
realizadas por el organismo.

La evaluacion de cada uno de estos estandares se efectud mediante dos rutas de acceso: via
link Gobierno Transparente y via acceso al sitio web de cada institucion. Para esto se crearon
aleatoriamente dos grupos de usuarios a modo de experimento, para poner a prueba la calidad
del acceso. Asi, el primer grupo buscé informacién publica directamente en los sitios web del
modo habitual (sin dar a conocer la utilidad del link) y el segundo grupo buscé la informacion
exclusivamente utilizando el link Gobierno Transparente. Los resultados lograron dar cuenta
que existe una leve mejora cuando la informacion publica se agrupa en un solo link.

El Grafico N° 11 muestra la evaluacién para cada uno de los criterios segun la via que se utilice. La
evaluacion de la calidad de acceso a la informacion de servicios posee la mejor calificacion en las
dos modalidades de medicion, con una nota 5,5, siendo éste el estandar mejor evaluado en trans-
parencia activa. Por otro lado, el criterio compras publicas es el que presenta la menor calificacion
en ambas evaluaciones en calidad de acceso de la informacién: en el grupo normal alcanzé un
promedio de 4,3y en el grupo de control la nota cae casi en un punto, logrando un promedio 3,3,
siendo la nota més baja de todos los contenidos revisados. El resultado que obtuvo esta dimension
puede ser explicada por la complejidad en el despliegue de la informacién que alli se encuentra
contenida. Las demas dimensiones fueron evaluadas con notas que van desde el 39 hasta 5/4.

A partir de estos resultados, es posible constatar que el link Gobierno Transparente constituye
un factor que incide en la evaluacion sobre la calidad de acceso a la informacion publica.
En otras palabras, el disponer la entrada a la informacion mediante un solo banner influye
positivamente en la calidad del acceso de la informacion publica.

De acuerdo a las visiones generales obtenidas, es necesario identificar cudles son los aspectos
singulares de la calidad que pueden estar interviniendo en la baja evaluacion. Si se consi-
dera la opinién de los funcionarios encargados de transparencia, es posible detectar ciertos
problemas que en la practica pueden estar afectando en la baja calificacion de la calidad del
acceso a la informacion publica.

El primero de ellos es recurrente dentro de las instituciones publicas, y apunta a la percepcion
por parte de los funcionarios sobre la inutilidad de publicar informacién de manera integra
a las paginas institucionales:

“El trabajo que se le dedica para subir la informacidn, no se corresponde para nada con la
utilidad que se le da. No tenemos ningtin control si la informacién en transparencia activa
se estd consultando o no. Creemos que seria mejor no subir tanto el detalle y si alguien lo
quiere que lo pida” (Funcionario Organismo Central).

Al considerar innecesario actualizar periddicamente la informacién publica, se torna en decision
discrecional el cumplir con la Ley de Transparencia, debido principalmente a que no existe
una retroalimentacion positiva visible de su trabajo en relacién con los usuarios del sistema:
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GRAFICO N° 11

Evaluacién de los estandares de transparencia exigidos por la Ley,
segun via link Gobierno Transparente y Pagina web (Nota 1 a 7)
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Fuente: elaboracion propia.

“Qué sacamos con sequir subiendo mds informacién y mds detallada a la pdgina, si lo mds
seqguro es que nadie la ve. jHasta qué punto vamos desarrollando este tema si vemos que
no tiene mayor impacto?” (Funcionario Superintendencia).

La recurrencia de estos problemas surgidos desde los propios organismos publicos tiene
un efecto evidente en la calidad del acceso, en términos de disponibilidad. En ese sentido,
es necesario focalizar los esfuerzos al &mbito organizacional, pero ;jes posible mejorar estos
aspectos cuando los problemas en la oferta de informaciéon surgen intencionadamente de
las propias decisiones institucionales? Evidentemente la problematica nace de una postura
reactiva de parte de los funcionarios publicos, que expresa en esas actitudes la cultura del
secretismo del sector publico y que se manifiesta en la incapacidad para responder a ciertos
estandares, ya que se les considera poco relevantes como para ser transparentados.
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INDICE DE CALIDAD DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN TRANSPARENCIA
ACTIVA EN INSTITUCIONES PUBLICAS

Un dmbito distinto en el modo de evaluar la calidad en el acceso a la informacién publica es
a través de la construccion de indices. Un indice es un valor numérico simple que contiene
variada informacién que se relaciona con un mismo concepto. En este estudio, la informacion
se asocia directamente a los indicadores que dan cuenta del concepto de calidad del acceso
a la informacién publica, en términos de informacién completa, informacién comprensible
e informacién amigable.

El objetivo del indice es establecer el logro de cada institucion publica en términos de la
calidad de acceso a la informacion publica, calidad efectivamente evaluada por los usuarios
a partir de cada criterio, lo que nos permite crear un indice general de calidad de acceso ala
informacion publica en transparencia activa.

Ejemplo:

“
logro El logro obtenido en

términos de calidad de

Fondo de Solidaridad de Inversion Social (Fosis) 77,0 N
Servicio Nacional del Consumidor (Sernac) 65,0 po;f‘ajretz:lsl;zsw
Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (Sence) 60,0

La evaluacion de cada uno de los criterios de calidad se utilizd en un primer momento, para
crear subindices, los cuales permitieron asignar un valor numérico de calidad del acceso a la
informacion a cada una de las instituciones. Posteriormente se cred un nuevo indice con el
promedio de los puntajes en los indicadores de calidad de informacion para cada estdndar,
vale decir, un indice de calidad de informacién para las funciones, cargos, personal, servicios,
compras y presupuesto.

Finalmente se cred un indice general con el promedio de los puntajes obtenidos en cada uno
de los subindices de calidad de cada uno de los estdndares de informacion.

Subindice informacién Completa

50 x ((Rpositivas/Rtotales) — (Rnegativas/Rtotales)) +1) Subindice de informacién Comprensible

Subindice de informacion Amigable

La féormula permite ordenar de manera decreciente el nimero de instituciones analizadas a
partir de una jerarquia de posicidn con valores de 0 a 100, vale decir, el mejor puntaje serd

40



CAPITULO 3: INDICE DE CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN TRANSPARENCIA ACTIVA

cercano a 100% y por ende mejor serd su calidad de acceso a la informacion publicada en
transparencia activa. Entonces el indice nos permite jerarquizar a cada institucion de acuerdo
ala calidad de su acceso a la informacion en transparencia activa.

El subindice de contenido de informacion es el promedio de los puntajes obtenidos en cada
uno de los indicadores de calidad en acceso a la informacion:

((Ptaje informacion Completa + Ptaje informacién Comprensible + informacién Amigable)/3)
= Subindice Contenido de informacién X

Para determinar finalmente el indice general se cred un puntaje promedio con todos los
puntajes obtenidos en cada uno de los contenidos de informacion:

=(Ptaje Subindice Funciones + Ptaje Subindice Cargos + Ptaje Subindice Personal + Ptaje
Subindice Servicios + Ptaje Subindice Presupuestos + Ptaje Subindice Compras)/6

De esta manera el Grafico N° 12 y el Cuadro N° 3 muestran la jerarquia de las instituciones
publicas en relacién al nivel de logro respecto de la calidad de acceso a la informacion pu-
blica, jerarquia que se ve graficada en un ranking que agrupa las instituciones clasificandolas
en distintas categorias de acuerdo al nivel de calidad de acceso a la informacion, clases que
fueron determinadas en concordancia a un criterio estadistico, en el que cada institucion se
corresponde a un grupo de calidad especifico en relacion a su posicién en percentiles medidos
en tres grupos. Estos grupos corresponden a la categoria de alta calidad, calidad intermedia
y baja calidad en el acceso de informacion publica en transparencia activa.

Con respecto a las posiciones de las instituciones, es posible observar que las cinco que se
ubicaron mejor en el ranking de logro en la calidad del acceso a la informacién en sus sitios
electrénicos son: el Registro Civil (85,5%), Servicio de Impuestos Internos (82,5%), Ministerio
de Obras Publicas (81,1%), Junta Nacional Escolary Becas (79,4%) y Subsecretarfa del Interior
(78,6%).

Posteriormente las posiciones de las cinco instituciones con mejor ranking de logro en la
categorfa de calidad intermedia en el acceso a la informacién son: la Corporacion Nacional
Forestal (72,7%), Banco Estado (72,7%), Servicio Nacional de Menores (72,7%), Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo (72,5%), y el Ministerio de Justicia (72,3%).

Las posiciones de las cinco instituciones con el mejor ranking de logro en la categorfa de baja
calidad de acceso en su informacion, son el Consejo para la Transparencia (68,1%), Ministerio
de Minerfa (67,9%), Servicio Nacional de la Mujer (67,9%), Empresa Nacional del Petréleo (67%)
y la Direccion del Trabajo (66,4%).
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GRAFICO N° 12
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Indice de acceso a la informacién publica en sitios web de instituciones del Estado
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CUADRO N° 3
INDICE DE CALIDAD DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN SITIOS WEB DEL ESTADO

Calidad Logro en Calidad
del Acceso de Acceso

Registro Civil 50
2 Servicio de Impuestos Internos (SI) 82,5
3 Ministerio de Obras Publicas (MOP) 81,1
4 Junta Nacional Escolar y Becas (JUNAEB) 794
5 Subsecretaria del Interior 78,6
6 Instituto Nacional de Estadisticas (INE) 78,2
g 5 7 Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO) 77,8
@ % 8 Servicio Agricola y Ganadero (SAG) 773
; % 9 Comisién Chilena de Energfa Nuclear 76,9
g g 10 Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) 76,1
é § 11 Chile Deportes 758
6 = 12 Contralorfa General de la Republica 755
13 Instituto Prevision Social (IPS) 75,5
14 Tribunal Constitucional 754
15 Servicio Nacional del Consumidor (SERNAC) 74,2
16 Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE) 74,1
17 Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) 73,1
18 Comisién Nac. de Investigacion Cientifica y Tec. (CONICYT) 72,9
o 19 Corporacion Nacional Forestal de Chile (CONAF) 72,7
@ C_() 20 Banco Estado 72,7
; n_:%' 21 Servicio Nacional de Menores (SENAME) 72,7
g :ZD- 22 Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo 72,5
g g 23 Ministerio de Justicia 723
<D: § 24 Senado 718
g = 25 Superintendencia de Valores y Seguros (SVS) 71,5
” 26 Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI) 71,5
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Calidad Logro en Calidad
del Acceso de Acceso

Subsecretaria de Prevision Social (SPS) 03

g 28 Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) 70,1
§ § 29 Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) 69,6
é "§ 30 Direccion de Bibliotecas, Archivos y Museos (DIBAM) 69,5
% § 31 Superintendencia de Casinos de Juego (SCJ) 69,5
E % 32 Instituto Nacional de la Juventud (INJUV) 69,4
<9( g 33 Corte Suprema 69,2
3 34 Servicio Nacional del Adulto Mayor (SENAMA) 69,0
35 Oficina Nacional de Emergencia (ONEM)I) 68,1
36 Consejo de la Transparencia 68,1
37 Ministerio de Minerfa 67,9
38 Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM) 67,9
39 Empresa Nacional del Petréleo (ENAP) 67,0
40 Direccion del Trabajo 66,4
41 Correos de Chile 66,3
g § 42 Consejo Defensa del Estado 65,7
§ ? 43 Superintendencia de Salud 654
% § 44 Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES) 65,3
% % 45 Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) 64,8
% % 46 Ministerio de Educacién (MINEDUQ) 644
47 Ministerio de Hacienda 64,3
48 Superintendencia Bancos e Instituciones Financieras 64,2
49 Banco Central 63,1
50 Chile Compra 60,7
51 Consejo Nacional de la Cultura y las Artes 59,0
52 Empresa de los Ferrocarriles del Estado (EFE) 54,6
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CAPITULO 3: INDICE DE CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN TRANSPARENCIA ACTIVA

CONCLUSIONES

La propuesta de Chile Transparente plantea la necesidad de establecer criterios para la eva-
luacion de la calidad en el acceso a informacidn publica, dado que este estudio nos permite
constatar que se trata de un aspecto a mejorar en transparencia activa, puesto que un gran
porcentaje de los usuarios evalUa de manera regular la calidad del acceso a la informacién
publica en los sitios web.

De acuerdo a lo expuesto en este informe y considerando el diagnéstico de esta primera fase,
encontramos resultados importantes en la evaluacion de la calidad de acceso a la informacion
publica en transparencia activa. Se constatd que la disponibilidad efectiva de informacién
publica en los sitios web de las instituciones evaluadas es alta, lo que resulta relevante para el
efectivo cumplimiento de la Ley, siempre que esa disponibilidad de informacion se acompa-
fAe de criterios de calidad. Con todo, es pertinente realizar modificaciones sustantivas en los
aspectos de calidad de informacion en lo referido a amigabilidad, comprensidn'y completitud.

El concepto de calidad de acceso a la informacién publica fue aplicado también a las mo-
dalidades de acceso a partir del link Gobierno Transparente y la pagina web institucional.
La evaluacion general de la calidad en ambos modos es regular y no existe una diferencia
sustantiva en la evaluacion si comparamos ambos modos de acceso a la informacion. El link
Gobierno Transparente cumple de manera poco significativa su funcién de puente para
inquirir informacién publica en comparacion con la busqueda a través de los sitios web de
cada institucion.

Se confirmd que en los estdndares obligatorios en transparencia activa, la informacion publica
mejor evaluada corresponde a la perteneciente a los servicios de las instituciones publicas,
mientras que el estdndar con la calificacion méas deficiente es la de compras publicas, lo que
hace necesario mejorar los contenidos de informacion o las dimensiones de la transparencia
activa, que apuntan a las funciones, cargos y por sobre todo en presupuestos 'y compras.

El informe también comprobd que los aspectos mas importantes para los usuarios a la hora
de acceder a informacion son la amigabilidad y la comprensién de la informacion publica. El
concepto de la amigabilidad apunta al formato bajo el cual se presenta la informacién y la
comprension al grado de entendimiento/conocimiento ejercido por parte de los usuarios. Por
lo tanto, mientras mejore la amigabilidad y la comprension de la informacion, mejor serd la
evaluacion de la modalidad de transparencia activa.

En concreto, la mejora en la calidad en el acceso de la informacion publica para transparencia
activa debe estar centrada en la amigabilidad, puesto que cuatro de cada diez usuarios evaltUan
de manera positiva este aspecto. Asimismo cinco de cada diez personas evallan de manera
deficiente los criterios de comprension y completitud de la informacién publica.

Ciertamente, la existencia de un modo efectivo de publicar la informacién en un sitio web
estd asociado a la disponibilidad de informacién, la que en esta medicién es alta, puesto que
ocho de cada diez usuarios afirmaron que encontraron la informacién publica buscada. Sin
embargo, la mejora en transparencia activa debe estar focalizada en el concepto de calidad,
puesto que profundiza alin méas en los estandares del acceso a la informacion publica en las
paginas web de las instituciones del Estado.
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PARTE I

DeReCHO DE ACCESO A LA INFORMACION
PUBLICA

El ejercicio de los derechos ciudadanos
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SO A LA INFORMACION PUBLICA EN CHILE

La segunda parte del informe abarca el concepto de calidad de acceso a la informacion publica
a partir del derecho de acceso a la informacidn publica. El enfoque serd descriptivo en relaciéon
a los criterios de calidad del acceso a la informacién publica y exploratorio en lo referido a
las experiencias de los usuarios que realizaron solicitudes de informacion. Asimismo, este
informe considera las experiencias de los funcionarios publicos de organismos centrales y
locales, encargados de responder las solicitudes de informacion publica a partir del ejercicio
del derecho de acceso a la informacion.

Hasta el momento nos hemos referido al concepto de derecho de acceso a la informacion,
pero jqué significa el acceso a la informacién publica, en términos de derecho? En el apartado
anterior se definié el concepto de transparencia activa como el acceso a la informacién publica
que estd contenida en los sitios web de los organismos publicos. El concepto de derecho de
acceso a lainformacion publica corresponde a aquel derecho que todo ciudadano tiene para
acceder a cualquier informacién publica mediante una solicitud realizada a alguno de los
6rganos de la Administracion del Estado.

“Toda persona tiene derecho a solicitar y recibir informacion de cualquier érgano de la
Administracion del Estado, en la formay condiciones que establece esta Ley. El acceso ala
informacion comprende el derecho de acceder a las informaciones contenidas en actos,
resoluciones, actas, expedientes, contratos y acuerdos, asi como a toda informacion ela-
borada con presupuesto publico, cualquiera sea el formato o soporte en que se contenga,
salvo las excepciones legales” (Ley 20.285; art 10).

El derecho de acceso a la informacion contempla dos modalidades practicas para solicitar
informacion publica por parte del usuario: realizando la solicitud mediante formulario elec-
trénico disponible en el sitio web del organismo publico o a través de un formulario en papel
presentado directamente en las oficinas publicas, por tanto, su diferencia radica en términos
de la presentacion del requerimiento como del tipo de informacién que se solicita, debido a
que puede ser pedida informacién publica de cualquier indole y no necesariamente aquella
que esté contenida en los sitios web institucionales.

PERFIL DEL USUARIO INTERMEDIO

Para la segunda fase del informe se realizé la definicion de un segundo tipo de usuario
demandante de informacién, a partir del modelo tedrico propuesto por Chile Transparente
(Cuadro Ne 4). Este tipo de usuario ha sido definido como un usuario intermedio, puesto que
orienta su demanda en los dos planos del acceso a la informacién publica: por un lado, utili-
zando el acceso a la informacién publica a partir de transparencia activa, y por otro, a través
del derecho de acceso a la informacion. Es posible identificar especificamente un tipo de
ciudadano, que se corresponde al perfil del usuario intermedio y se asocia directamente al
ejercicio del periodismo, profesion que utiliza la Ley de Transparencia con el fin de fiscalizar
actos de autoridades y organismos publicos a partir de la creacién y elaboracién de reportajes
de investigacion.

Efectivamente, hay un segmento de usuarios identificables en el uso del derecho de acceso
a la informaciéon que corresponde a periodistas de investigacion y reporteo. Hoy en dia, el
acceso a la informacion publica es de gran importancia para el periodismo, puesto que el
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PARTE Il : DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

CUADRO N° 4

Tipo de demandas
alainformacion
publica

Tipo de usuario
asociado Transparencia
Activa

Derecho de
Accesoala

.. Informacion
Informacion

publica

Fiscalizar Usuario Intermedio

ejercicio de este derecho estéd asociado directamente a los valores de la libertad de expresion
y libertad de prensa, conceptos que, si bien son diferentes, convergen en un mismo signi-
ficado para el periodismo. Por un lado, la libertad de expresion genéricamente se refiere a
las libertades publicas como la expresién libre en sociedad y, por otro, la libertad de prensa
esta relacionada estrechamente a entramados institucionales de produccion material de
informacion. La libertad de prensa, a diferencia de la libertad de expresién, siempre implica
una manifestacion publica; y se relaciona con formas materiales de produccion, distribucion
y propiedad (Guerrero; 2006).

En este sentido, cabe preguntarse sobre la relacion que tiene el acceso a la informacion pu-
blica con la libertad de prensa. El eje central de aquella relacion se ubica en la defensa de los
derechos del individuo como principio democratico, en otros términos, la justificacion de la
existencia y de la defensa de la libertad de prensa —libertad de expresion de los medios— se
fundamenta y adquiere sentido Unicamente en relacién con el derecho de los individuos a
saber sobre lo publico (Guerrero; 2006).

La libertad de expresion y de prensa esté estrechamente vinculada con el derecho a saber
y acceder a la informacion publica, a partir del ejercicio informado de los derechos publicos
de los ciudadanos, el que se vincula directamente a la fiscalizacién y el control ciudadano,
ambito en donde el periodismo juega un rol fundamental, dado el profundo simbolismo
que implica el acceso a la informacién publica, como lo es por ejemplo, en el control de los
actos publicos del Estado, sus gobernantes y la participacion ciudadana. Es por ello que el
derecho de acceso a la informacion ha sido considerado una herramienta fundamental para
el control ciudadano del funcionamiento del Estado y la gestiéon publica, y en especial, para
el control de la corrupcion.

TRANSPARENCIA Y PERIODISMO

Como ya se menciond, el periodismo juega un rol clave en relacién a mantener a la ciuda-
dania informada, pero al mismo tiempo, en la fiscalizacion de los actos publicos del Estado,
en donde el ejercicio de las funciones publicas en el Estado es mandatado por la ciudadania
soberana, escenario en el que los medios juegan una funcién fundamental para transparentar
los actos de las autoridades y organismos publicos. Desde esta éptica, el derecho de acceso
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a esta informacion fundamenta la confianza en las instituciones, pues permite conocer de
forma clara algo muy simple: que las instituciones realmente estén haciendo lo que les estéd
mandado hacer de la forma en que deben hacerlo (Guerrero; 2006).

El valor de la transparencia es el fundamento normativo de la fiscalizacion de los actos de
las autoridades e instituciones publicas, en ese sentido, este examen cobra un significado
muy importante para el combate a la corrupcion: vigila a favor de la ciudadania al develar los
abusos cometidos por la autoridad y los actos de corrupcién (Guerrero; 2006).

ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y PERIODISMO EN CHILE

Hoy por hoy, el uso de la Ley de Transparencia se ha incorporado poco a poco en el perio-
dismo desde su entrada en vigencia el aflo 2009, aun cuando esta incorporacién no ha sido
de manera generalizada.

Los nuevos desafios para el periodismo radican en hacer un uso intensivo de la Ley de Trans-
parencia para el ejercicio profesional:

“Si bien casi todos los medios han utilizado esta herramienta, en mayor o menor medida,
con el tiempo esta prdctica deberia ser mds intensiva y deberia transformarse en una
fuente de informacién mds recurrente para los medios de comunicacion tradicionales”
(Skoknic; 2011).

Ciertamente este llamado a utilizar de la Ley de Transparencia como herramienta no solo
para el oficio, sino también para la participacién ciudadana, tiene implicancias positivas en
el mejoramiento del acceso a la informacion publica y para el entramado de las instituciones
del Estado encargadas de mejorar los estandares en el acceso, toda vez que este derecho
es utilizado dentro del campo periodistico como herramienta y fuente de informacion.

Sin embargo, no todos los periodistas utilizan asiduamente la Ley, puesto que no se valora
en gran medida su utilidad practica como instrumento de informacién:

“Si bien como periodistas tenemos tiempo y oficio para aprender ese lenguaje, no sucede lo
mismo con los ciudadanos comunes. Para nosotros, deberia ser parte de nuestro trabajo.
Para una persona que sélo estd interesada en acceder a cierta informacion, los niveles de
sofisticacion o complejidad en la sola formulacion de la solicitud pueden transformarse en
una barrera para acceder finalmente a la informacion” (Skoknic; 2011).

En el plano de la libertad de prensa, el periodismo tiene un importante rol al momento de
conocer, investigar y fiscalizar una tematica especifica de interés publico. En ese sentido,
dentro del conjunto de periodistas que hacen uso del derecho de acceso a la informacion
publica, hay dos perfiles profesionales claramente identificables que responden a un usuario
que utiliza la Ley de Transparencia: periodistas de investigacion (reportaje) y estudiantes de
ultimo afo de la carrera de periodismo. Ambos son sujetos que tratan tematicas de investi-
gacion y reporteo a partir del acceso a la informacion publica, y se mueven en los dos planos
de la demanda: transparencia activa y, por sobre todo, derecho de acceso a la informacion.

A la luz de lo expuesto, esta segunda etapa del informe tiene como propdsito obtener
informacioén relevante acerca de la calidad de acceso a la informacién publica, a partir de
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la opinion de periodistas y estudiantes de cuarto y quinto afio de periodismo®, que reali-
zaron solicitudes de informacion publica a organismos del Estado de Chile a través de la
Ley de Transparencia.

Aligual que en la primera parte, se aplicé la evaluacién de los criterios de la calidad de acceso
a la informacion publica (amigabilidad, comprension, completitud y confiabilidad), esta vez
en el plano del derecho de acceso a la informacion.

Durante el proceso de mediciéon se observd que la mayoria de los usuarios intermedios en
su busqueda de informacion publica utilizan las dos formas de acceso definidas en la Ley:
transparencia activa y derecho de acceso a la informacion. Es asi, que cinco de cada diez pe-
riodistas utilizaron ambos medios para acceder a la informacién publica de su interés y cuatro
de cada diez usaron exclusivamente el derecho de acceso a la informacion (Grafico Ne 13).
Posiblemente el uso de las dos modalidades de acceso a la informacién publica tiene como
proposito complementar la informacion publica encontrada en transparencia activa con la
solicitada a través del derecho de acceso de informacion.

Parece ser que la informacién publicada en transparencia activa es insuficiente para los usua-
rios, por tanto, necesariamente tienen que especificar la informacién publica solicitdndola
directamente a los organismos pertinentes.

GRAFICON° 13

Modalidades de acceso a la Informacion Publica

Utilizé ambas
modalidades
59%

Solo Transparencia
Activa
1%

Solo por derecho de acceso
a la Informacién
40%

Fuente: elaboracion propia.

9  Ver anexos metodoldgicos, fase |I.
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LAS ALTERNATIVAS PERIODISTICAS PARA ACCEDER A INFORMACION PUBLICA

En lainvestigacion periodistica, el acceso a informacion publica puede tener caminos alterna-
tivos al método formal. Ciertamente en el periodismo la Ley es utilizada, pero no es el Unico
camino ni el mas efectivo para acceder a informacién publica.

Respecto a lo anterior, al hacer el ejercicio de evaluacién de la calidad del acceso a la infor-
macion, los datos muestran que siete de cada diez periodistas usaron la Ley de Transparencia,
pero también dos de cada diez emplearon una fuente informal para acceder a la informacién
publica (Gréfico N° 14). Este Ultimo dato muestra un hecho significativo en términos del acceso
alainformacién publica; desde la experiencia de los periodistas, a menudo se hace necesario
utilizar medios informales para obtener informacién:

“Las alternativas informales que hoy dia tiene el periodista para conseguir informacion suelen
sertodavia mds eficientes y rdpidas que solicitar informacion via Ley de Transparencia que
es muy lento. Estas férmulas hoy dia van desde la entrevista formal, hasta la versién off the
record o el llamado telefénico” (Periodista, Diario El Capital).

Si bien en el campo periodistico se conoce mayoritariamente la Ley de Transparencia, el
uso de ella se remite principalmente a equipos de investigaciéon y periodistas de reportaje, y
quienes utilizan la Ley identifican un problema con el tiempo de entrega de la informacion,
porque los tiempos periodisticos tienden a ser mas bien cortos y no se corresponden con el
extenso limite temporal que define la Ley:

GRAFICO N° 14

Canales formales/informales para acceder a la informacién publica

Solo usé la Ley
de Transparencia
74%

Usé la Ley y también
una informal
26%

Fuente: elaboracion propia.
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“Los plazos de la Ley son medio complicados con los plazos periodisticos, la idea es no
esperar hasta el dia 20 para que te digan no tenemos esa informacién o no se la vamos a
entregar por tal razén” (Periodista, Diario El Mostrador).

Los periodistas que usan la Ley de Transparencia a menudo realizan trabajos de investigacion
con tiempos mas extensos que el reporteo diario. En ese sentido, el uso periodistico de la Ley
deTransparencia se adapta de mejor manera a investigaciones a largo plazo, con el beneficio
de agregarle mayor calidad a los reportajes.

El factor tiempo muestra un trasfondo importante para el acceso a la informacion publica,
ya que se asocia directamente a la capacidad de respuesta de los organismos publicos en el
plano del derecho de acceso a la informacion. Habitualmente dichos lapsos de espera por
respuestas son muy extensos para quienes demandan informacion publica inmediata, ya que
por ley, la entrega de contestaciones se puede extender hasta el Ultimo dia del plazo o bien
ser prorrogada en 10 dias mas (definidos por ley).

Ciertamente este diagnostico sobre los modos de acceso a la informacién publica, tanto por
Ley de Transparencia como mediante una alternativa informal, pone en evidencia que, por un
lado, la Ley para los periodistas es sélo en un marco jurfdico acotado respecto del concepto
amplio de acceso a la informacién publica y, por otro, también demuestra que el uso de los
caminos informales para acceder a una fuente de carécter publico responde basicamente al
retardo en las respuestas que entregan los organismos publicos a las solicitudes de informacion.

GRAFICO N° 15

Cumplimiento con la entrega de la informacién publica solicitada

Se entregd
la informacion
59%

No se entregd
la informacion
Se entregé la 22%
informacién pero

fuera de plazo

19%

Fuente: elaboracion propia.
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CUMPLIMIENTOS CON LOS PLAZOS DE ENTREGA

Como ha sido mencionado anteriormente, un aspecto importante en la medicién de la
calidad del acceso a la informaciéon publica consiste en evaluar los tiempos de respuesta
de los organismos publicos a cada solicitud formal de informacion. Los datos muestran que
cinco de cada diez periodistas declararon haber recibido la informacién publica en el plazo
definido de viente dias. Un 20% sefald que la informacion llego, pero fuera del plazo de los
veinte dias, y dos de cada diez periodistas declararon que la informacion publica no llegé en
el plazo definido por Ley (Grafico Ne 15).

Segun las experiencias de los periodistas, el problema en los tiempos de entrega se relaciona
directamente al organismo estatal que responde a las solicitudes de informacion publica.
Vale decir, la efectividad en la capacidad de respuesta se asocia directamente con el tipo de
institucion a la cual se solicita la informacién publica:

“La légica de los organismos centrales y la de los organismos municipales es bien distinta,
estos Ultimos son mucho mds reactivas y hay mds desconocimiento” (Periodista, Diario
El Mercurio).

Como hemos visto, la efectiva satisfaccion de las demandas informacionales que se le hagan
a las instituciones junto con la calidad de la informacion publica entregada, son acciones
que se ven condicionadas al rol ejercido por el usuario, puesto que influye en la capacidad
de respuesta institucional, la correcta redaccion y lenguaje utilizado, asi como el nivel de
especificacion de la informacion publica requerida en la solicitud:

“Yo creo que la forma en que uno hace la prequnta incide en la calidad de la informacién
que uno obtiene, si es acotada, clara, bien definida y se utiliza el lenguaje correcto, mucho
mejor” (Periodista, Diario La Segunda).

La excesiva demora o la no entrega de la respuesta sobre solicitudes de informacion esta
asociada a problemas de retroalimentacion conjunta entre la incorrecta solicitud v las difi-
cultades de respuesta institucional, lo que resulta ser una combinacion de errores fatal entre
quienes demandan y suministran informacién publica:

“Los 20 dias que da el plazo legal se transforman en 40 rdpidamente porque te piden que
formules mejor la solicitud y al final ni te dan respuesta, o sea para contestar un no podian
haberlo contestado el primer dia” (Periodista, TVN).

Elretraso en la entrega de la informacion publica, visto desde la experiencia de los encargados
de transparencia, se caracteriza por el poco interés de los empleados publicos para responder
con prontitud. Esto se debe a que las labores de implementacion de la Ley son consideradas
como trabajos anexos no remunerados, lo que transforma la respuesta de una solicitud de
informacion publica en la Ultima prioridad laboral para los funcionarios:

“Hay un retraso en el cumplimiento de los funcionarios que dejan la pega de solicitud de
informacion para dltima hora, es su ultima prioridad la Ley de Transparencia. La gente no
le toma el peso a que existen plazos que hay que cumplir y que hay sanciones y que las
sanciones son para el alcalde. Ante esto tenemos que acortar los plazos porque sabemos
que se van a atrasar” (Funcionario Municipal).
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La pregunta que cabe hacerse es si existe la posibilidad de mejorar en el corto y mediano
plazo estas debilidades en el acceso a la informacion publica. Lo fundamental estd en cémo
interiorizar en los funcionarios publicos la idea de que el cumplimiento de la Ley de Trans-
parencia no es un trabajo adjunto a sus labores diarias, sino que el actuar publico debe ser
guiado bajo el principio de la transparencia, es decir, que todo funcionario facilite el acceso y
mantenga a disposicion de la ciudadania la informacion publica que posee la institucion para
cuando ésta sea solicitada.

LAS DISTINTAS VIAS PARA SOLICITAR INFORMACION PUBLICA

En el plano del derecho de acceso a la informacion existen diferentes vias para realizar una
solicitud de informacion publica a un organismo estatal. Los usuarios tienen tres opciones:
1) a través de un formulario online; 2) mediante un formulario presencial disponible en el
organismo publico o 3) enviando una carta certificada directamente al érgano publico.

Los datos muestran que el 50% de los periodistas utilizaron la via online, dos de cada diez
utilizaron formularios para solicitar la informacion y finalmente tres de cada diez periodistas
enviaron cartas al organismo estatal efectuando la solicitud de la informacién publica (Grafico
Ne 16). Como es posible observar, la plataforma de Internet es la més utilizada para realizar
solicitudes de informacién publica, esto es importante, ya que tiene implicancias en la inversion
para el mejoramiento de las plataformas web de los organismos publicos.

No obstante, y de acuerdo a las experiencias de diversos periodistas, los sitios web de los or-
ganismos publicos tienen debilidades particulares y una de ellas da cuenta de la incomodidad
para el usuario de tener que realizar continuos registros para efectuar solicitudes a distintas

GRAFICO N° 16

Opcidn utilizada para realizar la solicitud de informacién

Formulario
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Fuente: elaboracion propia.
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instituciones. Esto es, que cada vez que un usuario se registra en un sitio institucional tiene que
realizar nuevamente este procedimiento para pedir informacion publica a un organismo distinto:

“Hoy dia, si quiero hacer peticiones a los ministerios, te vas a encontrar con 20 pdginas
diferentes donde a uno le piden 20 claves de acceso diferente y donde uno tiene que poner
20 veces el mismo correo” (Periodista, Diario La Segunda).

Sin embargo, los periodistas creen que puede existir un modo practico de mejorar este engo-
rroso procedimiento de registro continuo en sitios web diferentes. Por ejemplo, consideran
necesario crear un portal a nivel central que pueda conectar el registro de un usuario con
todos los sitios de los organismos centrales:

“Contar conun portal centralizado, en el cual uno pueda ingresar con un solo registro para poder
hacer solicitudes a todos los servicios” (Periodista, Diario El Mercurio).
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EVALUANDO LA CALIDAD DEL ACCESO A LAINFORMACION PUBLICA ENTRANSPARENCIA
ACTIVA Y DERECHO DE ACCESO A INFORMACION PUBLICA

Aligual que en la primera medicién, expuesta en el capitulo anterior, se les pidié a los usuarios
intermedios que evaluaran el acceso a la informacion publica aplicando los criterios de calidad
(amigabilidad, comprensién, completitud y confiabilidad) tanto en transparencia activa como
en derecho de acceso a informacion publica.

« Evaluacién comparada en transparencia activa

En primer lugar, los datos muestran la evaluacion comparada de los criterios de calidad de acceso
a lainformacién publica en transparencia activa (Gréfico N° 17. La comparacion se enmarca en
la aplicacién de una escala de notas de 1 a 7, incluyendo la calificacion general del acceso a la
informacion publica en el momento en que los periodistas y estudiantes de periodismo utili-
zaron transparencia activa. Los datos de la evaluacion de cada uno de los aspectos de calidad
muestran notas regulares, por ejemplo, amigabilidad de la informacién presenta una nota 4,3,
comprension de la informacion tiene nota 4,9. Finalmente la estimacion general de todos los
aspectos de calidad de la informacion en transparencia activa alcanza una nota regular de 4,9.

Por otro lado, desde la experiencia de los periodistas también se identifican propiedades
particulares en el uso de transparencia activa. La caracteristica mas importante que observan
los periodistas ha sido el valor que tiene transparencia activa en la difusién de informacion
publica que antes de la ley de transparencia era de dificil acceso para quienes solicitaban
informacion publica.

"Hoy hay un montdén de informacion a la cual uno puede acceder a través de transparen-

cia activa y hay reparticiones publicas que aprovechan ese espacio de difusion para subir

GRAFICO N° 17

Evaluacién comparada de la calidad del acceso a la
informacion publica en Transparencia Activa
(Notas 1a7)

7 -

6 .

5 .

4,9 4,9

4 1 43 44

3 .

2 4

1 T T T |

Informacion Informacion Informacion Evaluacion
Amigable Comprensible Completa General

Fuente: elaboracion propia.
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informacién que no estd en la ley, informacion que nosotros teniamos que ir una vez al dia
o dos veces al dia a buscarla y a fotocopiarla” (Diario El Capital).

Pues bien, a modo general, la evaluacién que hacen los periodistas a la calidad del acceso
a la informacion publica en transparencia activa, es similar a la medicién efectuada por los
usuarios basicos en la primera etapa de medicién de transparencia activa. Esto es significativo,
ya que muestra que la evaluacion de la calidad de acceso en transparencia activa sigue siendo
la misma, en sujetos absolutamente diferentes y con intereses disimiles.

« Evaluaciéon comparada en Derecho de Acceso a Informacién Publica

Una vez evaluado el acceso a la informacion publica en transparencia activa, el caracter del nuevo
desafio es evaluar la calidad del acceso en el plano del derecho de acceso a la informacion. Al
igual que en transparencia activa la comparacion de estos aspectos de calidad estd enmarca-
da en una escala de notas de 1 a 7, incluyéndose ahora la evaluacién de un nuevo criterio de
calidad de acceso a la informacion referido ahora a la confiabilidad'® de la informacion publica.

La evaluacion especifica de cada uno de los aspectos de calidad en el derecho de acceso a la
informacion muestra que las notas en general son buenas. La amigabilidad de la informacién
tiene nota de 5,1, la comprensién de la informacién nota 5,5; la informacién completa una nota
de 4,8,y el nuevo criterio de calidad de confiabilidad de la informacion fue evaluada con nota
5,3. La calificacion global de la calidad en el acceso a la informacion publica en el derecho de
acceso a la informacién es buena, con una nota final de 5,4 (Grafico N° 18).

GRAFICON° 18

Evaluacién comparada de la calidad del acceso a la informacién
en Derecho de Acceso a la Informacién

7 —_

6 -

> 55 53 54

S 48 '

4 - i

3 -

2 -

1 T T T T

Informacion Informacion Informacion Informacién Evaluacién

Amigable Comprensible Completa Confiable General

Fuente: elaboracion propia.

10 El aspecto de la confiabilidad es importante desde el punto de vista del periodismo, puesto que la informa-
cién publica debe dar veracidad como fuente periodistica.
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Alaluz de los datos podemos observar que la evaluacion especifica de los periodistas mues-
tra que los criterios mejor calificados son la comprensidny la confiabilidad de la informacion
publica, sin embargo, el aspecto mas bajo es la completitud o cuan cabal y pertinente es la
informacion publica que se entrega.

Si comparamos esta evaluacién con respecto a la medicién de transparencia activa, la
calidad del acceso en el derecho de informacién es significativamente mejor en cada
uno de los criterios de calidad. ;Qué explicacion plausible puede tener esta mejora
sustantiva en la calificacion? Es posible plantear la hipdtesis de que esta diferencia en la
mediciéon de la calidad de acceso puede tener dos aristas: por un lado que la demanda
por informacién publica parte de periodistas mediante el uso de solicitudes de informa-
cién es absolutamente diferente al interés que se tiene por la informacion publicada en
transparencia activa, y por otra parte, también es posible suponer que, desde el punto
de vista de la necesidad focalizada del usuario, la especificacion de los requerimientos
en las solicitudes de informacion publica mejora la evaluacion (se obtienen respuestas
mas detalladas ), a diferencia de la mera presentacién estandarizada de informacién
publicada por transparencia activa.

Es también plausible afirmar que desde el punto de vista institucional y normativo el caracter
coercitivo de la Ley en los funcionarios obliga a mejorar las respuestas (en tiempo y perti-
nencia) en la entrega de informacion publica. En ese sentido, si bien existen evaluaciones
satisfactorias con la facilitacion de informacion publica por parte de los periodistas encues-
tados, existen elementos que deben ser mejorados y que denotan debilidades por parte de
los organismos publicos.

Desde el punto de vista de la entrega de documentos especificos, no existe una sistemati-
zacion clara de la informacion contenida por los organismos publicos, puesto que a veces
esta informacion puede encontrarse desordenada o incluso se entrega informacion que no
corresponde a lo solicitado:

“Solicitamos los instrumentos y las normativas en términos de participacion ciudadana y
nos entregaron un dossier gigantesco, que me da todo el marco normativo pero que no me
entregaba exactamente las cosas que yo estaba requiriendo” (Periodista, equipo Libertad
de Expresion, Universidad de Chile).

El hecho de que la informacion publica sea excesiva, no atingente y no sistematizada, se
relaciona directamente con las propiedades del criterio de completitud de la informacién
publica o la informacion completa que es entregada a cada uno de los usuarios:

“Yo creo que en lo comprensible y lo completa, es stper deficiente todavia. Porque si es
completa, no basta con que te manden dos cajas con documentacién. Muchas veces,
necesitas que esa documentacion tenga, de alguna manera, cierto orden y clasificacion”
(Periodista, equipo Libertad de Expresidn, Universidad de Chile).

Como fue mencionado al comienzo de la segunda parte de este informe, se considerd incluir
el criterio de confiabilidad de la informacion publica, toda vez que la veracidad (como acto
de fe) de la informacion entregada a los periodistas es un elemento crucial al momento de
difundir noticias:
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"Que sea confiable, la verdad que uno supone que si. O seq, si es informacion publica,
digamos, deberia ser informacidn confiable. De hecho, sino lo es, pasa a ser noticia inme-
diatamente” (Periodista, Diario El Capital).

La calidad del acceso ala informacién publica puede ser dimensionada no solo desde el punto
de vista de la demanda, sino también desde la respuesta de los funcionarios encargados de
transparencia en cada institucion. Desde su experiencia, los empleados publicos también
observan que los criterios de calidad, no sélo son distinciones analiticas, sino que también
son hechos concretos y habituales en la administracion publica.

Una de las propiedades de la calidad del acceso que también es identificable por parte de los
funcionarios es la comprension de la informacion entregada. Por ejemplo, estan conscientes
de que muchas veces la informacion entregada es poco entendible para quien la solicita,
debido al lenguaje en que se encuentra (nUmeros, estadisticas, leyes, entre otros):

“La informacidn que se le entrega al usuario que hace una solicitud, muchas veces no es
comprensible (no es el lenguaje idéneo, mucho nimero). O pasa que ciertas unidades
entregan la informacién pero no corresponde a lo que el usuario estd solicitando. Falta
mayor disposicién para hacer las cosas bien” (Funcionario Municipal).

Se constatd también que existen dificultades en la entrega de informacién, relacionadas
con la entrega de informacién publica incompleta. Los funcionarios identifican también que
la respuesta tiene problemas, porque no se facilita la informacion total y también porque
la informacién proporcionada es equivocada o se realiza muchas veces sin la rigurosidad y
planificacion requerida, solo se pasa la informacién para cumplir con la Ley:

“Muchas veces la informacidn que se entrega es para salir del paso y no tiene nada que
ver con lo que realmente se estd solicitado y no comprenden que entregar informacion
incompleta o que no corresponde también lleva sanciones” (Funcionario Municipal).

Para complementar el andlisis, se consideraron los datos de la evaluacion de los criterios de
calidad para el derecho de acceso a informacién a partir de categorias de evaluacién (muy
buena, buena, regular, mala) (Gréfico N° 19),

Se observo que la comprension de la informacion es muy bien percibida, solo un 9% la valord
negativamente. Los datos referidos a la informacién completa también tienen una muy buena
evaluacion con un 43%, aunque la calificacion deficiente alcanza un considerable 22%. Por lo
tanto, el criterio de evaluacion prioritario a mejorar es la completitud de la informaciéon que
concentra un 38% de evaluaciones negativas y regulares.

Un 43% de los encuestados evalla positivamente la amigabilidad de la informacion, los que
entregan una evaluacion desfavorable no alcanzan el 20%.

Finalmente, el 54% de los encuestados evallia de buena manera la confiabilidad de la informacion.

« Comparando los criterios de calidad en el uso de laTransparencia Activa y Derecho
de Acceso a la Informacion

Una vez evaluados los aspectos de calidad de acceso a la informacion publica en el ambito
del derecho de acceso a la informacion, se propuso realizar la comparacion entre ambas
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GRAFICON°19

Evaluacién general de la calidad del acceso a la informacion
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Informacion
Comprensible 8% 23% 59%
Informacion
Completa _ [ U5 43%
Informacion
Amigable - 135 A e
Informacion
SRt [ 12 21% 54%
Evaluacion
P Fe% 34% 52%
T T T T T 1
0% 20% 40% 60% 80% 100%
I Mala Evaluacion Evaluacion Regular

Buena Evaluacién Muy Buena Evaluacién

Fuente: elaboracion propia.

dimensiones: transparencia activa y derecho de acceso a la informacién. El Grafico N° 20
muestra dicha comparacién respecto de los criterios medidos en la primera y segunda etapa
de este informe:

Esimportante precisar la comparacion de las evaluaciones generales del acceso a la informa-
cion publica tanto en términos de derecho de acceso a la informacion como en transparencia
activa, se repiten las tendencias especificas siendo derecho de acceso a la informaciéon mayor
que la transparencia activa.

A la luz de los datos, es evidente que la tendencia en la evaluacion de los criterios de calidad
en derecho de acceso a la informacion sigue siendo mayor a los criterios en transparencia
activa, siendo las diferencias mas importantes en la evaluacion: la amigabilidad y comprensién
de informacién. Por el contrario, los rendimientos en el criterio de completitud o informacién
completa de informacion son regulares. Esto Ultimo es significativo puesto que el criterio de
calidad de la informacién completa tanto en transparencia activa como derecho de acceso
alainformacion es el aspecto méas débil en la oferta de informacién publica por parte de los
organismos del Estado.
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GRAFICO N° 20

Evaluacion comparada de la calidad del acceso a la informacién publica,
segun modalidad de acceso: Transparencia Activa y Derecho de Acceso
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Fuente: elaboracion propia.

+ Informacién publica solicitada y recibida

En el caso de la medicion de la recepcién de la informacion publica solicitada por periodistas,
cabe sefalar que la modalidad de recepcidn por correo electrénico es la mas utilizada en la
mayoria de los casos (Gréfico N° 21), luego en proporciones mucho menores esté la recepcion
por carta certificada, el retiro de la informacion en un servicio u oficina y la recepcion mediante
la visita de un funcionario a un domicilio especificado (casa/trabajo).

Esimportante recalcar que la entrega formal de la informacion publica tiene defectos que son
identificables a partir de la experiencia de los periodistas. Asi por ejemplo, existen casos en
los cuales los periodistas han tenido que ir a buscar por cuenta propia la informacién publica
de suinterés a los depdsitos de archivo del organismo estatal:

“Hay organismos que me han entregado la informacion digitalizada y me la han man-
dado por mail o por correo y también me han tocado respuestas insdlitas diciendo que
los documentos los tengo que ir a buscar a la biblioteca, siendo que yo los pedi por correo
electrénico” (Periodista CNN).

Mas alld de los variados problemas que se identifican en la entrega y demanda de informacion
publica, también hay aspectos positivos que son valorados por los periodistas. Un ejemplo
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GRAFICO N° 21
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de ello es que recurrentemente los funcionarios a cargo de dar respuesta a las solicitudes
se contactan con el usuario para concretar su solicitud de mejor manera y orientarlo en su
busqueda especifica de informacion publica:

“Cuando no han encontrado la informacidn que yo estoy solicitando, me han enviado
informacion similar para orientarme si es que yo tengo un problema en solicitud, lo cual
agradezco” (Periodista CNN).

También se analizd la opinién de los usuarios con respecto a la correspondencia entre el for-
mato de la informacion publica solicitada y la informacion publica efectivamente entregada
por los organismos publicos. Los datos sefalan que siete de cada diez periodistas recibieron
la informacion bajo el formato solicitado, sin embargo, tres de cada diez declararon que el
formato de la informacién recibida no coincidia con lo pedido (Gréfico Ne 22).

Finalmente el Grafico N° 23 muestra la medicion de la calidad del acceso a la informacion
publica en términos de logros alcanzados para cada uno de los criterios de calidad evaluados
en el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.

El criterio con menos logro con respecto a la calidad de acceso a la informacion publica es la
informacién completa con un 60%, por el contrario, el criterio con mayor logro es la compren-
sion de la informacion con un 75%. La evaluacion mediante el calculo del indice comprueba
que los criterios de amigabilidad y completitud son aspectos que deben ser mejorados
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GRAFICO N° 22
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GRAFICO N° 23
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CarpiTuLo 3
Negacion de la informacion publica: causales de
reserva y negaciones injustificadas
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NEGACION DE SOLICITUDES DE INFORMACION PUBLICA

Hoy en dfa, en el acceso a la informacion publica existen situaciones en las cuales los organis-
mos del Estado pueden negar a los solicitantes cierto tipo de informacion. Es asi que la Ley
de Acceso a la Informacién Publica contempla en su articulo N° 21 la posibilidad de negar
bajo un argumento juridico una informacién publica especifica que haya sido solicitada. El
fundamento de la negacion de la informacion publica trata de una negativa invocada a través
de las causales de reserva, es decir, son argumentos juridicos que permiten vedar informacion
publica que sea contraria a determinados principios y actos del Estado:

Articulo 21: causales de secreto o reserva

1. Cuando la publicidad, comunicacién o conocimiento de la informacién publica afecte las
funciones del organismo publico.

2. Cuando afecte los derechos de las personas, seguridad, salud, vida privada y derechos
comerciales o econdmicos.

3. Cuando afecte la seguridad de la Nacién, la defensa nacional, orden publico o la seguridad
publica.

4. Cuando afecte la salud publica, relaciones internacionales, intereses econdmicos y co-
merciales del pafs.

5. Cuando se trate de informacion que de acuerdo a una ley de quérum calificado sea cla-
sificada como secreta.

Estas causales de reserva siempre se invocan de acuerdo a un argumento especifico; sin
embargo, también existen situaciones (fuera de la ley) en las que se niega arbitrariamente
informacion—sin explicacion alguna— por parte de los organismos publicos. Bajo este con-
texto, se analizaron las distintas situaciones que implican negacion de informacion publica, ya
sea bajo el marco juridico de la Ley de Transparencia o prohibicion injustificada en el acceso
a la informacion.

El Gréfico N° 24 muestra que la razon que con mayor frecuencia se esgrime para denegar
informacion publica es la aplicacion de una causal de reserva, aunque no deja de ser impor-
tante que un 30% de los periodistas declararan que no se les dieron explicaciones a la hora
de negar la informacion.

La dificultad en la entrega de informacién publica no solo tiene su aspecto mas nocivo en la
aplicacion de las causales de reserva, sino mas también en la negacion injustificada o la no
respuesta a una solicitud de informacion. Ciertamente resulta dificil fiscalizar este tipo de malas
practicas institucionales, ya que hasta ahora la ciudadania no tiene acceso a un registro que
transparente el incumplimiento de la Ley por parte de las instituciones publicas.

“He hecho muchas solicitudes y la mayoria de las veces pasan los 20 dias y jamds tuve
respuesta de nada” (Periodista El Mostrador).

La caracteristica identificable desde el punto de vista de los periodistas respecto de la ne-
gacion arbitraria de la informacion publica, es el silencio administrativo con respecto a la
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respuesta a lademanda de informacion publica. Esto deja entrever que aquel silencio puede
tener como motivos, por un lado, el olvido para responder, y por otro, la intencionalidad de
no responder a la solicitud:

“El principal problema, mds que la negacidn es el silencio administrativo, porque la negacidn
tiene que venir fundamentada. Lo que ocurre finalmente es que no te responden” (Periodista
equipo Libertad de Expresion, Universidad de Chile).

4

“Ni siquiera negaron la informacion, simplemente no la entregaron, hubo un silencio”
(Periodista CNN).

Este contexto de negacion de la informacion publica a periodistas también puede ser fuente
de informacion noticiosa en determinadas circunstancias. En este sentido no solo puede
ser cuestionable la capacidad institucional en la entrega de informacion publica, sino que
también estd en juego para el periodismo, el prestigio de los organismos publicos ante la
opinién publica:

“El no entregar informacién para nosotros también es informacion, y pasa a ser parte de
la publicacién, o sea se hizo la solicitud y no se quiso entregar la informacion, y eso al final
redunda en mayor credibilidad para el articulo pero también mayor descrédito para el
organismo” (Periodista El Mercurio).

Por otro lado, existe la percepcion de que las causales de reserva tienen como caracteristica
negativa o defecto critico de que son muy amplias, vale decir, son de facil aplicacion y es muy
viable invocarlas para negar una informacién publica politicamente problematica:

GRAFICO N° 24
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Fuente: elaboracion propia.
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‘A las causales de reserva habria que precisarlas aun mds, para no dar margen a una
interpretacion, porque si la persona quiere negar la informacién va a encontrar si o si
alguna via de las excepciones que establece la Ley para poder negarla” (Periodista el
Diario El Capital).

Como problemética se suma, ademas, el poco conocimiento y mala utilizacién de la Ley (tanto
para los usuarios como para las instituciones publicas), las dificultades de orden politico son trabas
a la libertad de expresion, politicamente controversial para organismos y autoridades publicas:

“Las causales de reserva no estdn debidamente acotadas en la Ley, por lo cual permiten
que un servicio pueda invocar una causal de reserva muy fdacilmente” (Periodista Diario
El Mercurio).

Recapitulando, es claro que en el contexto de la negacion y mala respuesta en la entrega de
la informacién publica existen variados aspectos prioritarios para mejorar: el principal hace
referencia al excesivo tiempo de demora en la entrega y la negacion arbitraria y sin explica-
cién alguna por parte de los organismos publicos. El otro, es que la amplitud juridica de las
causales de reserva tiene una debilidad critica, puesto que son muy faciles de invocar para
negar una cierta informacién publica.

CONCLUSIONES

La mayoria de las solicitudes de informacién publica ejercidas en el derecho de acceso a la
informacion se realizan por medio de Internet: en efecto, cinco de cada diez personas usan el
link Gobierno Transparente y solo dos de cada diez utilizan el formulario en el mismo organismo
estatal. Esto es relevante porque muestra que el volumen de demanda se encuentra en mayor
medida en el plano virtual, lo que hace mas facil la recepcion y gestion de las solicitudes.

Un aspecto interesante en la medicién es que 60% de los usuarios utilizaron las dos moda-
lidades de acceso a la informacion publica: transparencia activa y derecho de acceso a la
informacion. Posiblemente los usuarios necesitan combinar estas dos formas de acceso para
completar la informacién publica de su interés. Sin embargo, también tenemos el caso de
algunos periodistas que buscaron alternativas informales para encontrar una determinada
informacion publica. Un 20% de los periodistas afirmaron buscar informacion sin utilizar la Ley
deTransparencia, esto debido a que los tiempos de entrega de la informacién son demasiado
extensos para los tiempos periodisticos.

Sin embargo, los tiempos de respuesta en la entrega de informacién publica son aceptables,
puesto que cinco de cada diez periodistas declararon que la informacion llegéd dentro de los
plazos estipulados por la Ley. Para este segmento, un hecho clave que contribuye a mejorar los
tiempos de suministro de la informacion dice relacion con la elaboracion y correcta redaccion
de las solicitudes de informacién publica. Estas deben ser precisas, acotadas y bien redactadas.

Una propuesta relevante, extraida de la opinién de los periodistas, es la creacién de un portal
que centralice y gestione las solicitudes de informacion publica, con el fin de evitar los con-
tinuos registros en cada sitio web, junto con acotar y transparentar las causales de reserva, a
fin de evitar su aplicacion arbitraria con el objeto de negar informacién publica importante
de ser difundida.
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Con respecto a la evaluacion de los aspectos de calidad del acceso a la informacion publica
en el derecho de acceso a la informacion, la evaluacion mejora notoriamente en relacion a
transparencia activa. El atributo mejor evaluado es lacomprensién de la informacién seguido de
la amigabilidad (formato) de la informacién publica. Con una menor calificacién se encuentra
la confiabilidad de la informacion publicay el aspecto con peor medicion es la completitud de
lainformacion publica. A modo general, la evaluacion de la calidad en el acceso en el derecho
de acceso a la informacién es positiva.

Un elemento importante al momento de identificar debilidades respecto del acceso a la
informacién publica en el derecho de acceso a la informacion, es que dos de cada diez perio-
distas han usado fuentes informales para obtener informacién, lo que responde basicamente
ala demora en los periodos de respuesta de los organismos publicos. Los periodistas, como
usuarios de la Ley de Transparencia, observan que los limites de tiempo son demasiado
extensos e incluso la recepcion de la informacién llega en manos de los usuarios con mas
tardanza de la legalmente permitida. Dichos tiempos de respuesta varian de acuerdo al tipo
de organismo estatal: los organismos pertenecientes al nivel central son evidentemente
superiores a los organismos locales.

Desde el punto de vista de los funcionarios encargados de implementar la Ley de Transpa-
rencia, la demora para responder a una solicitud tiene como motivo que el cumplimiento de
la Ley es de poco interés para un segmento importante de funcionarios. La transparencia es
vista mayoritariamente de modo negativo, como una carga laboral extra y no remunerada. Si
bien los funcionarios reconocen deficiencias propias al momento de implementar la Ley, ellos
identifican también que gran parte de los usuarios no saben utilizar la Ley de Transparencia y
desconocen la naturaleza de la informacion publica que ellos mismos piden.

Respecto a la medicién de transparencia activa, los resultados referidos a los criterios de
calidad fueron similares a la primera medicién del informe, es asi que la amigabilidad vy la
informacién completa tienen las mas bajas evaluaciones, siendo el primero de estos dos el
aspecto mejor evaluado.

Desde el punto de vista cualitativo, existen problemas singulares asociados a la completitud
de la informacion publica. Esta es una problematica dual: por un lado, se entrega excesiva
informacion publica que no corresponde a la informacion pedida, y por otro, se entrega escasa
informacion publica en relacion a lo solicitado.

Otra situacion preocupante desde la experiencia de los periodistas es la negacion injustifica-
da, la no respuesta y el silencio administrativo. Sin duda son malas practicas institucionales,
que pueden tener como motivo el olvido para responder a la solicitud o la intencién de no
responder a la demanda de los usuarios.
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La ciudadania como actor relevante en las decisiones politicas del pais tiene el derecho de
escrutar las acciones de sus gobernantes e involucrarse en el debate sobre las disposicionesy
acciones que se decidan. Ante esto, la Ley de Transparencia es una herramienta indispensable
para que las personas accedan a la informacion necesaria que permita evaluar las politicas
publicas y programas sociales que el Estado lleve a cabo.

Hasta el momento, el informe ha puesto énfasis en la utilidad del acceso a la informacion
publica para conocer o saber aspectos generales de la administracion del Estado mediante
transparencia activa, y fiscalizar los actos del gobierno o autoridades publicas a través del
ejercicio periodistico, al ejercer el derecho de acceso a la informacién publica.

Para esta Ultima etapa del estudio, se realizd una medicién de la tercera utilidad de la Ley,
que corresponde a evaluar los criterios de calidad en el acceso a la informacién publica de
55 programas sociales implementados en los Ultimos cinco afos por la Administracion del
Estado chileno.

El sistema de evaluacién que el Estado utiliza para analizar la efectividad y cumplimiento de las
metas propuestas por los programas en diferentes dimensiones, es a través de los indicadores
de desemperio, que corresponden a informacion publica y que son accesibles utilizando la
Ley de Transparencia.

Hoy en dia, en la administracién de los Estados a nivel mundial es necesaria la rendicién
de cuentas como hecho para evaluar los resultados de la gestién publica. En ese sentido,
se generaliza el concepto de “accountability” o rendicion de cuentas publicas, vale decir, la
responsabilidad por los resultados de las politicas publicas: “concepto asociado a la rendicion
de cuentas, el "accountability” se utiliza como sinénimo de responsabilidad, de dar cuenta,
responder por, dar cumplimiento, basicamente a nivel de gestion publica”!!.

Dar cumplimiento de la gestion publica en el Estado de Chile se vincula directamente con el
concepto de hacerse responsable por las acciones de gobierno y dar cuenta de ellas involucra
los conceptos de informacién de desemperio y de transparencia, mientras que su practica ha
requerido de una mayor diversidad y complejidad de mecanismos de administracién respecto
de los tradicionales (Guzman; 2003).

Ciertamente, el desempefo debe ser entendido como el logro o el resultado de las actividades
llevadas a cabo segun objetivos preestablecidos en la administracion del Estado. Esto significa
que las acciones de las instituciones publicas deben ser evaluadas de acuerdo a mecanismos o
instrumentos que permitan medir su desempeno. Las acciones orientadas al desemperio tienen
relacion por un lado con el concepto de gestiéon y de presupuesto por resultados, respecto
de la gestién por resultados es posible distinguir, como elementos esenciales, el disponer de

11 http//www.bcn.cl/carpeta_temas_profundidad/rendicion-de-cuentas-accountability
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la necesaria informacion de desempenfo y de procesos y mecanismos que permitan el uso
de esta en los andlisis y toma de decisiones de las instituciones (Guzman; 2005). Por otro, el
desempeno vinculado al presupuesto en resultados, es un presupuesto que presenta infor-
macion sobre lo que las instituciones hacen o esperan hacer con los recursos entregados, es
informacién de desempefo que puede ser presentada como parte del presupuesto publico.

En Chile, la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES) lleva a cabo
la implementacion de un sistema de gestion que mejora la eficiencia de la asignacion
de recursos publicos a diferentes programas, proyectos e instituciones. Evidentemente
esto permite tener un modelo de evaluacion y seguimiento del desempeno de la gestion
presupuestaria a nivel sistémico en el Estado chileno. El sistema de control de gestion
comprende variadas herramientas para evaluar el desempefo, por ejemplo, mediante el
uso de “indicadores de desemperio; evaluaciones de programas e institucional (compre-
hensiva del gasto); formato estandar de presentacién de programas de financiamiento
en el presupuesto (fondo concursable); programas de mejoramiento de la gestion (PMG),
este Ultimo vinculado a un pago por desempeno a los funcionarios; y balance de gestion
integral (BGI)" (Guzman; 2005).

Como es posible constatar, uno de estos instrumentos de evaluaciéon son los indicadores de
desempeno, indicadores que juegan un papel central en el sistema de control de gestion
aplicado en Chile. Estos indicadores entraron en vigencia durante los afos 1994y 1997, pero
fueron descontinuados y nuevamente reincorporados al proceso presupuestario el afio 2001.

Los indicadores de desempefo estan asociados a una meta y el indicador permite deducir
una medida de logro de la meta que incluye el indicador propiamente tal. Estas metas
estan relacionadas directamente con el servicio ofrecido por una instituciéon publica, por
lo tanto, es posible cuantificar la eficiencia en la entrega de servicios, asignacién de re-
cursos y en términos generales la efectividad de los programas sociales: “Los indicadores
de desempefio incorporados en el presupuesto incluyen una meta o compromiso, asi el
resultado de los indicadores permite inferir una medida del logro de las metas propuestas.
Estas metas pueden estar directamente relacionadas con alguno de los productos o sub-
productos (bienes o servicios) que ofrece la institucion, o tener un caracter mas amplio de
su quehacer” (Guzman; 2005).

Los indicadores de desempeno estan constituidos por informacion publica, la que permite dar
cuenta de la efectividad de los programas sociales de cada organismo estatal y se encuentran
asociados a una meta, por lo que el indicador permite deducir una medida de logro de la
meta que incluye el indicador propiamente tal. Otra caracteristica de los indicadores de des-
empeno es que también poseen propiedades que convergen con los criterios de calidad de
acceso propuestos por este informe: los indicadores de desemperio deben cumplir algunos
requisitos basicos, entre los cuales destacan la pertinencia, una prudente independencia de
factores externos, la comparabilidad, requerir informacion a costos razonables, ser confiables,
simples y comprehensivos, y constituir informacion de caracter publica (Guzman; 2005).

En la medida que los indicadores de desempefio sean informacion publica, cumplan con
el objetivo de evaluar politicas publicas y tengan propiedades relacionadas con criterios de
calidad de la informacién, se constituyen como una herramienta muy Util para medir la calidad
del acceso a la informacién publica en un nivel de complejidad mayor.
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Como fue mencionado anteriormente, el modelo tedrico de Chile Transparente contempla un
nuevo tipo de usuario definido como un usuario avanzado (Cuadro N° 5), el que se caracteriza
por demandar informaciéon publica con un fin evaluador, en este caso en particular, medir el
grado de cumplimiento de programas de politicas publicas.

La denominacién del usuario avanzado se atribuye a un investigador versado en politicas
publicas que demanda informacion exclusivamente a través de la modalidad del derecho de
acceso a lainformacion. En términos metodoldgicos, el informe asocio este usuario avanzado
con estudiantes de postgrado con mencion en tematicas de politicas publicas'2. La natura-
leza de este sujeto debe certificar determinadas competencias o experticia en la temética
de politicas publicas, por tanto, el hecho de poseer estudios de postgrados acreditados
(magister o doctorados) se corresponde con la definicion tedrica del usuario avanzado: el
titulo académico es certificado de competencia cultural que confiere a su portador un valor
comunicacional duradero y legalmente garantizado [...] a través del titulo escolar o aca-
démico se confiere reconocimiento institucional al capital cultural poseido por una persona
determinada” (Bourdieu; 2001).

Para obtener la informacion precisa a fin de evaluar la calidad de acceso a la informacién pu-
blica aplicando los criterios de calidad, se les solicitd a los usuarios avanzados que, mediante
el ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica, demandaran informacién corres-
pondiente a indicadores de desemperio con el fin de evaluar esa informacién y el acceso a
la misma a partir de los criterios de calidad.

Saber Usuario Basico X
Fiscalizar Usuario Intermedio X X
Evaluar Usuario Avanzado X

12 El disefo metodoldgico de esta etapa de la investigacion se encuentra en el anexo de la tercera parte del informe.
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Los indicadores de desemperio a modo general son una“herramienta que entrega informacién
cuantitativa respecto al logro o resultado en la entrega de los productos (bienes o servicios)
generados por un institucion publica, pudiendo cubrir aspectos cuantitativos o cualitativos
de este logro” (DIPRES; 2005). Los indicadores de desempefio que se utilicen para evaluar
un programa y sus respectivos resultados que responden como tal a informacion publica,
pueden ser solicitados a través de la Ley de Transparencia mediante el ejercicio del derecho
de acceso a la informacion.

Como fue mencionado anteriormente, los indicadores de desempefio se enmarcan a modo
general en el proceso de evaluacién de politicas publicas de la Direccidn de Presupuestos del
Ministerio de Hacienda (DIPRES). La Direccién de Presupuestos posee un sistema de control de
gestion que tiene como objetivo aportar a la eficiencia en la asignacion de recursos publicos
a programas, proyectos sociales y organismos publicos, mejorando su gestién. La evaluacion
del desempefio de los programas sociales tiene dimensiones o focos en los que se evalda su
rendimiento como indicador propiamente tal, en este caso los indicadores de desempefio
son focos de gestion que pueden ser evaluados e identificados como informacién publica.

Actualmente es posible reconocer, dentro del proceso de gestién de evaluacion de los pro-
gramas sociales, cuatro indicadores, los que corresponden a |a eficacia, eficiencia, economia
y calidad del servicio. La definicién que entrega la DIPRES para cada indicador es la siguiente:

Eficacia: grado de cumplimiento de los objetivos planteados, es decir, en qué medida el
area, o la institucion como un todo, esta cumpliendo con sus objetivos, sin considerar nece-
sariamente los recursos asignados para ello. Es posible obtener medidas de eficacia en tanto
exista claridad respecto de los objetivos de la institucion (DIPRES; 2005).

Eficiencia: describe la relacién entre dos magnitudes: la produccion fisica de un producto
(bien o servicio) y los insumos o recursos que se utilizaron para alcanzar ese nivel de produc-
cién. En otros términos, se refiere a la ejecucion de las acciones, beneficios o prestaciones del
servicio utilizando el minimo de recursos posibles (DIPRES; 2005).

Economia: este concepto se relaciona con la capacidad de una institucién para generar y
movilizar adecuadamente los recursos financieros en pos de su misioén institucional. En el
marco de la mision, la administracion de recursos institucionales exige siempre el maximo
de disciplina y cuidado en el manejo de la caja, del presupuesto, de la preservacion del pa-
trimonio y de la capacidad de generar ingresos (DIPRES; 2005).

Calidad: es una dimension especifica del concepto de eficacia que se remite a la capacidad
de la institucién para responder a las necesidades de sus clientes, usuarios y beneficiarios. Se
refiere a atributos de los productos (bienes o servicios) entregados, tales como: oportunidad,
accesibilidad, precision y continuidad en la entrega del servicio, comodidad y cortesia en la
atenciéon (DIPRES; 2005).
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C/

Para poder evaluar la calidad del acceso de la informacion solicitada en primordial demandar
informacion que nos permita construir un indicador de desempeno. Veamos un ejemplo, el
indicador de calidad hace referencia a informacién publica que mide el servicio o beneficio
que tiene un programa social, por tanto la informacion que lo constituye da cuenta de ca-
racterfsticas particulares del servicio de un programa de politica publica.

Si queremos evaluar la calidad del acceso y la informacién solicitada del programa social de
JUNAEB “Bonificacién de précticas de educaciéon media técnico profesional - social del afio
2006,y necesitamos construir el indicador de desempefio de calidad “Porcentaje de alumnos
que declara que la practica mejord sus competencias y sus perspectivas de insercion en el
mercado de trabajo’, se requiere solicitar a la JUNAEB la siguiente informacion:

« Informacién N° 1: listado del N° de alumnos que declara que la préctica mejord sus com-
petencias y sus perspectivas de insercion laboral del “Programa bonificacién de practicas
de educacién media técnico profesional del afio 2006", perteneciente a JUNAEB.

« Informacion Ne 2: listado del Ne de alumnos que participa de las practicas de educacion
media técnico profesional, pertenecientes al programa de JUNAEB “Programa de bonifi-
cacion de practicas de educacion media técnico profesional”del afno 2006.

Como es posible constatar en el ejemplo, es factible demandar informacién publica asociada
acada uno de los indicadores de desempefio: eficacia, eficiencia, economia'y calidad, por tanto,
el desafio de esta etapa del informe es evaluar politicas publicas a través de los indicadores
de desempefio. Esto trae como consecuencia verificar los rendimientos de los criterios de
calidad de acceso a la informacion publica en cada uno de los indicadores sefialados, medir
la capacidad de respuesta de diferentes organismos publicos e indagar fundamentalmente
en los criterios de calidad del acceso a la informacién publica.
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Uno de los principales desafios de esta parte del informe es poner a prueba la evaluacion de
programas de politicas publicas construyendo los diferentes indicadores de desempefio, de
manera de evaluar como estos responden a la calidad del acceso de la informacién publica
que los constituye. Para ello se le pidi¢ a cada usuario avanzado solicitar informacién publica
utilizando tanto la via electrénica y solicitando directamente en las oficinas publicas.

Aligual que en las etapas anteriores se continud evaluando segun criterios de calidad de ami-
gabilidad, completitud, comprension y confiabilidad de la informacién publica. En este sentido,
los indicadores de desempefo cumplen de manera satisfactoria el proposito de “evaluar’,
puesto que cada indicador apunta a la valoracion de determinadas caracteristicas asociadas al
desempenfo de un programa. Por tanto, se considero la estimacion de la calidad de acceso de
lainformacion publica para cada indicador de desemperio por separado, vale decir, se midieron
los aspectos de calidad de acceso para el indicador de economia, calidad, eficacia y eficiencia.

A continuacion se presentan los resultados que comparan los criterios de calidad del acceso
a la informacion publica para cada indicador de desempefo:

En primer lugar se considero evaluar el indicador de desempero de economia. La informacion
publica de este indicador hace referencia a la “capacidad de una institucion para generar y
movilizar adecuadamente los recursos financieros en pos de su misién institucional” (DIPRES;
2005). Efectivamente, cada programa de beneficio social tiene informacion especifica aso-
ciada a los costos y movilizacion de recursos financieros para la aplicacion efectiva de cada
programa. La informacion del indicador es de caracter publico, por tanto es posible utilizarla
como herramienta para medir el rendimiento del programa social por un usuario conocedor
de la tematica de programas sociales.

El Grafico N° 25 muestra la evaluacién comparada de los cuatro aspectos de calidad del
acceso para el indicador de Economia. Se constatd que el criterio de calidad de acceso a la
informacion publica con mejor evaluacion es la comprension con nota 6,3, seguido de la
amigabilidad con nota 5,5, la confiabilidad con nota 5,3 y la informacién completa con un 5,3.
El dato general sefiala que la evaluacion general en el acceso a la informacién del indicador
de desempeno de Economia es buena, con nota de 5,4. La informacion publica de la admi-
nistracion de recursos de los programas sociales, ciertamente tiene buena evaluacién en los
aspectos de comprension y la amigabilidad. La pregunta que cabe hacerse es: esta informacion
referente a los recursos de cada programa ;tiene relaciéon con una mayor rigurosidad en la
sistematizacion y orden de gastos por parte de los organismos publicos?

Otro dmbito en la evaluacion de los indicadores de desempenio es verificar ciertamente si cada
programa social cumple con la misién de satisfacer las necesidades de los sujetos receptores
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Indicador de Desemperno Economia
(Notas 1a7)

7 A
61 63
' 2
5 53 55 53 54
4
34
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1 T T T T 1
Informacién Informacién Informacién Informacion Evaluacion
Comprensible Completa Amigable Confiable General

Fuente: elaboracion propia.

del beneficio otorgado. En este caso, el indicador de desempefio directamente relacionado
a este tipo de informacién es el indicador de calidad. Este indicador serd entendido como
aquella informacion publica que da cuenta de la “capacidad de la institucién para responder
a las necesidades de sus clientes, usuarios o beneficiarios. Se refiere a atributos de los pro-
ductos (bienes o servicios) entregados, tales como: oportunidad, accesibilidad, precision y
continuidad en la entrega del servicio, comodidad y cortesfa en la atencion” (DIPRES; 2005).

La informacion vinculada a la respuesta a las necesidades de una poblacién beneficiaria de
una politica social tiene un dato empirico que comprueba la satisfaccion de los usuarios
respecto del bienestar otorgado por los programas. En este caso en particular se evalud
con informacién publica que da cuenta de la capacidad de respuesta de las instituciones
publicas respecto de las necesidades de los beneficiarios, y esto es posible de verificarlo con
el indicador de desempeno de calidad.

El Grafico N° 26 muestra la evaluacion comparativa de los cuatro aspectos de calidad del
acceso a lainformacion publica, para la construccién del indicador de desemperio de Calidad.

Los datos sefalan que la comprensién de la informacidn publica consiguid la mejor nota con
un 5,1, seguido de los conceptos de amigabilidad y confiabilidad de la informacién publica,
connota 4,6y un 4,5 respectivamente. La calificacion mas baja corresponde a la informacién
completa con un 3,8. El promedio general obtenido para este indicador en calidad en el acceso
en la informaciéon publica, es una nota 3,9.

El diagndstico muestra que la evaluacién de la calidad de la informacién publica de los
programas sociales es mayoritariamente regular o deficiente. Este hecho es preocupante
por un lado, puesto que no se encontrd toda la informacion de calidad de los programas
(informacion incompleta), la informacién existente no tuvo un formato entendible (amigable)
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Indicador de Desempeiio Calidad del Servicio
(Notas 1a7)
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Fuente: elaboracion propia.

y era poco confiable. La evaluacién de la calidad del servicio de un programa social no solo
puede ser observada respecto de la satisfaccion de los beneficiarios, sino también desde la
propia informacién contenida en este tipo de indicador. La comprensiéon de la informacion
respecto de la calidad del servicio es el aspecto mejor evaluado, sin embargo, su nota baja
considerablemente respecto del indicador de economia. La amigabilidad y confiabilidad de Ia
informacion publica en la calidad del servicio son evaluadas de manera regular, y la evaluacién
general del acceso a la informacion en la calidad del servicio es deficiente.

A la luz de los resultados es posible deducir que para el indicador de la calidad del servicio
es muy importante estratégicamente que mejore su evaluacion en la completitud de la
informacion publica. Esto se justifica por la necesidad de verificar la efectividad de la calidad
en la entrega de beneficios en los programas de politicas sociales del Estado.

La evaluacion de los programas sociales también considera una dimensién particular que
hace referencia al cumplimiento de sus objetivos, sin considerar dentro de la medicién los
recursos que son utilizados para cumplir con la politica social propiamente tal. Esta caracteris-
tica dentro de los indicadores de desempefio apunta al concepto de eficacia, por tanto cada
programa puede ser evaluado a partir de la efectividad de sus tareas sin tomar en cuenta la
movilizacion de recursos para poder lograr los objetivos de sus beneficios.

Esto significa para la evaluacion de la calidad del acceso a la informacién publica que es
posible verificar la eficacia de los programas sociales de acuerdo a la informacion publica
que permite construir este indicador. La informacién publica del indicador de desempefo

86



CAPITULO 2 : EVALUACION DE LOS CRITERIOS DE CALIDAD DEL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA...

de eficacia permite evaluar el “‘grado de cumplimiento de los objetivos planteados, es decir,
en qué medida el drea o la institucidon como un todo esta cumpliendo con sus objetivos sin
considerar necesariamente los recursos asignados para ello” (DIPRES; 2005).

Es asi como el Grafico N° 27 muestra que el aspecto de calidad mejor evaluado de acuerdo
a la eficacia de los programas sociales fue la comprension de la informacion con nota de 5,5,
luego los aspectos de amigabilidad y confiabilidad de la informacién entregada tienen notas
de 4,8y 4,3 respectivamente. La calificacion mas baja corresponde a la informaciéon completa
con nota 4,0. La evaluacién general en el acceso a la informacién publica referente al indicador
de eficacia tiene una nota regular de 4,5.

La tendencia general en la evaluacion en la calidad de la informacion de la eficacia en los
programas sociales muestra que las notas son bajas. Nuevamente la informacion es incom-
pletay poco confiable, no obstante, mejora el formato de la informacién. La comprension de
la informacion publica en el cumplimiento de los programas sociales es otra vez el aspecto
mejor evaluado.

El concepto de eficiencia en los indicadores de desempefo hace referencia al nivel éptimo
alcanzado en la prestacion de un servicio especifico con respecto a los insumos requeridos
para ejecutarlo. El indicador correspondiente a la eficiencia de los programas sociales esta
asociado a la informacion publica respectiva que da cuenta de “la produccion fisica de un
producto (bien o servicio) y los insumos o recursos que se utilizaron para alcanzar ese nivel
de produccién. En otros términos, se refiere a la ejecucion de las acciones, beneficios o pres-
taciones del servicio utilizando el minimo de recursos posibles” (DIPRES; 2005).

Indicador de Desempefio Eficacia

7 -
(Notas 1a7)

6 -
54 56
4 4,8 ’

| 43 45

4
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2 -
1 T T T T |
Informacién Informacion Informacién Informacion Evaluacion
Comprensible Completa Amigable Confiable General

Fuente: elaboracion propia.
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Los resultados de la evaluacion sefialan que el criterio de calidad con mejor evaluacién en
eficiencia es la comprension de la informacion publica con nota 5,2, la informacion completay
la amigabilidad de la informacion tienen notas de 4,8 y 4,7 respectivamente, y la confiabilidad
con nota 4.6. Finalmente la evaluacién general para el indicador de desempero de eficiencia
es una nota de 4,6.

La evaluacién de la informacién publica referente a la produccion fisica de los productos o
ejecucion de acciones con el minimo de recursos, o sea la eficiencia de los programas socia-
les, son en su mayoria regulares, sin embargo, mejora la evaluacién de la comprension de la
informacién publica del indicador.

Una vez especificadas las evaluaciones de la calidad del acceso a la informacion publica para
cada uno de los indicadores de desempefio economia, calidad, eficiencia y eficacia, puede
efectuarse una comparacién entre cada indicador respecto de cada uno de los aspectos de
calidad de acceso a la informacion publica.

Como es posible observar, el criterio de comprensiéon de la informacion publica tiene la
mejor evaluacion en los distintos indicadores de desempefo. Este podria ser explicado
porgue estamos frente a usuarios que tienen conocimiento sobre la evaluacion de politicas
publicas o programas sociales'3. Los demas criterios presentan evaluaciones regulares y
bajas, reafirmando la idea de que la informacion debe avanzar en términos de amigabilidad
y completitud, aspectos importantes para alcanzar en el espacio publico lo que se denomina
lenguaje ciudadano.

El Gréafico N° 30 muestra las evaluaciones generales del acceso a la informacion publica para
cada uno de los indicadores de desempefo como fue expresado anteriormente. La evalua-
cion del indicador de desempefno de economia es la mas alta de todos los indicadores con
nota 5,4. Le siguen las evaluaciones de los indicadores de eficiencia y eficacia. El indicador de
desempenio peor evaluado es el indicador de calidad, con nota 3,8. En definitiva, el promedio
general de los indicadores de desempefno corresponde a una nota final de 4,1.

Finalmente los usuarios avanzados evaluaron por medio de una nota (1 a 7) la entrega de la
informacion publica dada por la institucién para construir todos los indicadores de desem-
pefio. En este ftem se obtuvo una nota de 4,1, la que coincide con la nota promedio de la
evaluacion de los cuatro indicadores y que habla de la necesidad de mejorar la entrega de
informacion cuando ésta aumenta en complejidad.

La evaluacion también refleja otro hecho importante: si son bajas las evaluaciones en la calidad
del acceso en los indicadores de desempeno, necesariamente la evaluacion de las politicas
publicas serd un ejercicio arido y dificultoso para la ciudadania, ya que la condicién que hace

13 Esta afirmacion se presenta como un supuesto que no ha sido demostrado.
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Evaluacién comparada Indicadores de Desempero
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posible el uso de la informacién publica como herramienta de la evaluacion de una politica
publica, es la calidad del acceso a la informacion.

Ciertamente, las evaluaciones generales de cada indicador de desempefo muestran de
manera evidente que el acceso a la informacion publica baja considerablemente sus rendi-
mientos cuando aumenta el nivel de complejidad, al momento de construir un indicador con
informacién publica, complejidad que no solo esta presente en la construccién del indicador
de desempefo propiamente tal, sino también en la naturaleza de la informacién publica
solicitada. De acuerdo al resultado obtenido por las instituciones seleccionadas, cabe pre-
guntarse si este panorama en la evaluacion de la calidad del acceso a la informacion publica
eshomologable a los demas organismos centrales. En ese sentido resulta dificil generalizar la
situacion; sin embargo, es importante enfatizar que a la luz de los resultados los organismos
seleccionados no fueron capaces de rendir de manera éptima a los altos estandares que
exige este tipo de informacién.

También es importante comparar la calidad del acceso de la informacién a partir de dos
modalidades para ejercer el derecho de acceso a la informacion: via web y via presencial.
Esta diferenciacion nos permite establecer un punto de valoracion respecto de la calidad
del acceso a la informacion publica en relacidon a sus rendimientos como formas de acceso.

Efectivamente, los datos exponen diferencias (Grafico N° 31), pues la modalidad mejor evaluada
en la calidad del acceso fue la realizada de manera presencial. En efecto, en casi todos los criterios
poseen una buena evaluacion. La modalidad de solicitud de informacion publica via Internet
presenta calificaciones menores en los distintos criterios, asi como también en forma general.
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Evaluacién comparada de la calidad del acceso a la informacion
publica de Indicadores de Desempeiio, segiin modalidades de solicitud
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Fuente: elaboracion propia.

Especificamente, son significativas las diferencias que se muestran en la confiabilidad de la
informacion, donde la alternativa presencial es mucho mejor evaluada. Esto podria ser explica-
do por el hecho de que la solicitud de informacion en el plano de una relacién interpersonal
directa es mas fidedigna para los usuarios que una solicitud mediada por un sitio electrénico.

La comprension de la informacion publica aparece como un criterio bien evaluado en ambos
modos de solicitud. El criterio informacién completa presenta bajas evaluaciones en ambos
accesos, lo que evidencia nuevamente que es un aspecto crucial a mejorar y que se presenta
reiteradamente en las tres etapas de este informe.

Por Ultimo, se cred un indice de logro que permite evaluar niveles de calidad de acceso a
partir de la informacion obtenida de la evaluacion de los indicadores de desempeno. El Gra-
fico N° 32 resume cada uno de los criterios de calidad, demostrando que la comprension de
la informacion publica alcanza el mayor logro con un 70% en términos de calidad de acceso
alainformacion publica. Le sigue la confiabilidad de la informacién publica con un resultado
de 58% vy la amigabilidad con un 56% respectivamente. En Ultimo lugar el criterio con menor
consecucioén es otra vez la informacion completa, con un 35%.
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Evaluacién de criterios de calidad del acceso a la informacion
publica para indicadores de desempefio (% de logro)

Informacién Comprensible 70%
Informacién Confiable 58%
Informacién Amigable 56%
Informacién Completa 35%
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Fuente: elaboracion propia.

La medicién del logro en la calidad de acceso a la informacion publica en esta tercera etapa
muestra la misma tendencia que las mediciones anteriores: reiteradamente es la comprension
de la informacion publica el criterio mejor evaluado y la informacion completa el criterio con
menor calificacion.
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Existe una relacién muy estrecha entre la calidad del acceso a la informacion publica vy el
modo en cémo se accede a este derecho. La calidad en el acceso como hemos visto a lo
largo del informe esta relacionada con la comprension, amigabilidad, completitud y confianza.
Estos aspectos pueden ser replicables a los planos del acceso a la informacién publica tanto
en transparencia activa como en derecho de acceso a la informacion, en sus modalidades
presencial y por via web.

La calidad del acceso adquiere caracteristicas y diferencias particulares dependiendo del modo
en que sean realizadas las solicitudes. La singularidad de estas diferencias son observables
en las experiencias de los usuarios avanzados (estudiantes de postgrado), que solicitaron
informacion publica para construir cada uno de los diferentes indicadores de desempefio.
Las percepciones de los usuarios avanzados varian de acuerdo a la modalidad usada para
acceder a la informacién publica, vale decir, las experiencias fueron diferentes tanto para las
solicitudes de informacién de manera presencial como por Internet.

Uno de los hechos mds recurrentes al momento de solicitar informacion publica de los progra-
mas sociales, fueron los problemas tecnoldgicos propios de las plataformas web institucionales.
La situaciéon mas habitual resulté ser la imposibilidad de realizar la solicitud, porque existen
problemas en el proceso de registro en los portales web de algunas instituciones:

“No pude realizar la solicitud de informacidn porque al momento de registrarme, la pdgina
deingreso no funciond. Después de registrarme llegd un mail que permite activar la cuenta,
pero al momento de ingresar como usuario y password, el sistema no lo reconocia. Hice el
intento en otros pc y tampoco resultd” (Estudiante de Postgrado).

Una caracteristica recurrente en las peticiones de informaciéon publica para los indicadores
de desempeno, fue que la informacién publica no se encontré directamente en el organismo
encargado de aplicar la politica publica. Vale decir, el organismo estatal no tenia la informacion
publica de su propio programa social , por tanto, se dio la situacion que determinados orga-
nismos publicos aplicaron el articulo N° 13 de la Ley de Transparencia, el que hace referencia
a que si la informacién que se solicita no es de competencia de la institucion solicitada, esta
Ultima debera redirigir la solitud a la entidad correspondiente.

“Solicité informacién para el Programa de Atencién a Victimas (2008) el dia 21 de febrero
2011. El dia 12 del plazo habil recibi un correo electrénico el cual adjunté una carta que
especificaba que la solicitud de informacion fue derivada al Ministerio del Interior, pues
es la entidad competente en responder a aquella solicitud” (Estudiante de Postgrado).

Casos de derivacion de solicitudes de informacion son recurrentes, debido a que muchos
usuarios desconocen el vinculo entre la informacién solicitada y la entidad publica obligada
a tenerla. No es requisito para acceder a informacion publica que los usuarios sepan cuél es
la institucion que posee la informacion demandada. El grave problema que se presenta es
que cuando la institucion publica deriva la solicitud, la segunda institucién pierde contacto
con el solicitante, concluyendo en la no entrega de la informacion pedida.
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Asimismo, hubo situaciones en las que se requirid informacion publica y la respuesta institucional
tuvo como argumento que mucha de la informacion necesitada no se encontraba sistematizada.
En estos casos se invoco el articulo N° 15 de la Ley de Transparencia, el cual menciona que si la
informacion esta presente en libros o0 documentos, el organismo se contactara personalmente
con la persona demandante de la informacion para coordinar cémo acceder a aquella:

“Recibi un correo electrénico en el cual se adjunté una carta que decia que gran parte de la
informacioén solicitada, no estaba sistematizada pero si cuenta con las fuentes originales.
Remitiéndose al articulo 15 de la Ley N° 20.285, se me comunicé que una parte importante
de la informacidn estaba en las oficinas de la institucidn, con excepcion de aquella que dice
relacién con procesos concursables que estdn en actual ejecucion, de conformidad con lo
establecido en el articulo 21 letra b)"* del mismo cuerpo legal. Mediante correo electrénico
se coordind una visita a la institucion para ir a retirar la informacion personalmente. No
pude acceder a toda la informacion solicitada, ya que la institucion sefialé que ellos no
cuentan con ella y que era la DIPRES quien debia poseerla” (Estudiante de Postgrado).

En el caso de las solicitudes efectuadas de modo presencial también se presentaron casos en
los que se derivaron las solicitudes de informacion publica a otros organismos. En este sentido,
los usuarios tuvieron que dirigirse personalmente a la entidad correspondiente. Al igual que
en las solicitudes de informacion via web, los organismos publicos invocaron el articulo N 13
de la Ley de Transparencia, que indica que toda informacién que no se encuentre disponible
en un organismo publico especifico, el funcionario debe derivar la solicitud a la institucién
o autoridad que la posea'®.

“Solicité informacién para el Programa Laboral en el Medio Libre (2005) el dia 9 de marzo
2011. El dia 7 del plazo hdbil recibi un correo electrénico el cual venia con una carta que
especificaba que la solicitud de informacion fue derivada a Gendarmeria de Chile, pues es
la entidad competente en responder a lo solicitado” (Estudiante de Postgrado).

Los usuarios avanzados también mencionaron en sus experiencias que determinados organismos
publicos se encontraron con funcionarios que nunca antes habian recibido una solicitud de
informacion publica de manera presencial. Por tanto, los funcionarios desconocian el conducto

14 Articulo 15.- Cuando la informacion solicitada esté permanentemente a disposicion del publico, o lo esté en medios impre-
sos tales como libros, compendios, folletos, archivos publicos de la Administracion, asi como también en formatos electréni-
cos disponibles en internet o en cualquier otro medio, se comunicard al solicitante la fuente, el lugar y la forma en que puede
tener acceso a dicha informacion, con lo cual se entenderé que la Administracion ha cumplido con su obligacion de informar.

w

Articulo 21.- Las Unicas causales de secreto o reserva en cuya virtud se podra denegar total o parcialmente el acceso a la
informacién, son las siguientes: - Cuando su publicidad, comunicacién o conocimiento afecte el debido cumplimiento de las
funciones del 6rgano requerido, particularmente:

b) Tratdndose de antecedentes o deliberaciones previas a la adopcion de una resolucién, medida o politica, sin perjuicio que
los fundamentos de aquéllas sean publicos una vez que sean adoptadas.

16 Articulo 13.- En caso que el érgano de la Administracion requerido no sea competente para ocuparse de la solicitud de informacion
0 no posea los documentos solicitados, enviard de inmediato la solicitud a la autoridad que deba conocerla segun el ordenamiento
juridico, en la medida que ésta sea posible de individualizar, informando de ello al peticionario. Cuando no sea posible individuali-
zar al 6rgano competente o si la informacion solicitada pertenece a multiples organismos, el érgano requerido comunicara dichas
circunstancias al solicitante.
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regular para responder seguin lo que dictamina la Ley. Este desconocimiento del procedimiento
correspondiente conllevo a la no respuesta definitiva de solicitudes de informacion:

“Solicité informacidn para el Programa Fondo de Promocidn de Exportaciones Silvoagrope-
cuarias (2009) el dia 7 de marzo 2011. Los funcionarios no sabian muy bien cémo proceder,
ya que era primera vez que recibian una solicitud de informacion presencial. El dia 4 de abril
se cumplieron los 20 dias hdbiles de plazo. Al cumplimiento del plazo no recibi ninguna
respuesta” (Estudiante de Postgrado).

“Pregunté a los quardias doénde realizar la solicitud y ellos me enviaron a la Oficina de
Partes, de ahi a la Oficina de Atencién Ciudadana. En esta ultima oficina tuve que hablar
con la jefa del lugar quien se mostrd reacia a entregar la informacién. Me prequnté que
para qué la queria, que lo hiciera por Internet, que de dénde habia sacado esas pregun-
tas, que por qué no iba a la DIPRES, que ellos no tenian nada. Después de un rato, la jefa
del lugar accedié a entregarme el formulario, ésta leyé lo solicitado y comentd que era
mucha informacidn, que no me la iban a dar y que estaba mal escrito, etc. (Estudiante
de Postgrado).

Es importante recalcar que también se presentaron problemas en la entrega de informacion
de los indicadores de desempefio, debido a actitudes reactivas por parte de los funcionarios
publicos. Algunos argumentaron que no se encontraba una determinada informacion publica
de anos anteriores, debido a que esta se habia producido en mandatos anteriores y con el
cambio de gobierno, ésta ya no se encontraba disponible. Lo anterior deja de manifiesto que
los organismos publicos no tenian organizada la informacién de los programas sociales de
gobiernos anteriores, y solo manejaban la informacion del gobierno actual. Es posible suponer
entonces que el problema surge en el cambio de equipos administrativos en determinados
organismos publicos, y por lo tanto esto también incide en una adecuada respuesta institu-
cional junto con la necesidad de contar con una adecuada ley de archivos:

Altercer dia hdbil de plazo, recibi un llamado telefénico de la institucion para comentarme
que no toda la informacidn que solicitaba estaba disponible, con el argumento de que
por el cambio de gobierno, ellos no tenian acceso a informacién de gobiernos anteriores’.
(Estudiante de Postgrado).

De acuerdo al diagnéstico realizado y a los resultados extraidos de las evaluaciones en cada
etapa anterior, es necesario integrar las tres mediciones a modo de comparar cada uno de
los criterios de calidad del acceso a informacién tanto en transparencia activa, derecho de
acceso a informacién publica y solicitando informacion correspondiente a indicadores de
desempenio. El Grafico N° 33 muestra la evaluacion comparada de los criterios de calidad
para cada una de las mediciones efectuadas en las etapas anteriores.

Se constatd que el nivel usuario basico es el que tiene la percepcion mas negativa en relacion
ala calidad del acceso a la informacion publica. Para estos usuarios los criterios son evaluados
de manera homogénea, lo que indica que los tres aspectos: amigabilidad, completitud y
comprension deben ser analizados y mejorados en lo que concierne a transparencia activa.
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Evaluacion comparada de los criterios de calidad del acceso
a la informacién publica, segun las tres etapas de medicién
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A grandes rasgos, el desafio esta puesto en que la informacion que se publica en transparencia
activa adopte en sus contenidos un lenguaje y formatos méas entendibles para la ciudadania.
Cuando se solicita informacién, ejerciendo el derecho de acceso a la informacion y precisa
detalladamente y de manera clara la informacion requerida, la respuesta a esa solicitud sera
mas especifica, certera y de mejor entendimiento para quien la solicite.

Al evaluar la calidad del acceso a la informacion publica, el criterio que alcanza mayor valo-
racion en las distintas etapas es el de la comprension de la informacion.

Por el contrario, en las tres mediciones, las instituciones publicas tienen un bajo desempefo
almomento de publicar y entregar informacién completa, lo que repercute en la utilidad que
el ciudadano pueda atribuirle a dicha informacién.

El Gréfico N° 34 muestra la comparacion de las evaluaciones generales de las tres fases del
informe medidos en niveles de evaluacion. La fase Il que evalUa la calidad del acceso mediante
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion aparece como la etapa mejor calificada.
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Evaluacién comparada de la calidad del acceso a la informacion publica
(Tres etapas de medicion)
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Fuente: elaboracion propia.

Si se consideran los niveles de complejidad de la evaluacion del acceso a la informacion
publica, tanto en la evaluacion del usuario basico (fase ) como el usuario avanzado (fase
Ill), se presentan las calificaciones mas bajas. Esto demuestra la existencia de debilidades
en la oferta de acceso de informacion institucional de los organismos del Estado, tanto en
la publicacion de informacién publica mas general como en las respuestas de informacion
publica més sofisticadas y detalladas.

Comparando las tres mediciones, segun criterios de calidad, se muestra lo siguiente:

Las mejores evaluaciones son notorias en las fases Il y lll con respecto al criterio de amigabilidad
de la informacion, corroborando asf la tendencia general de que aumentan positivamente
las evaluaciones de la calidad del acceso a la informacién publica cuando se emplea la mo-
dalidad de derecho a acceso a informacion, a diferencia de la via de transparencia activa. Esta
situacion muestra un hecho evidente que se relaciona directamente con la naturaleza del
acceso 'y la informacion publica solicitada, puesto que el formato de la informacion adquiere
mayor sentido en las solicitudes personalizadas de la informacion publica. Por tanto, es evi-
dente que la amigabilidad en transparencia activa tenga una evaluacion mas baja, ya que su
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estandarizacion como informacién delimita un marco mayor de observacion. Por lo tanto,
los formatos que se utilizan actualmente para publicar informacién en transparencia activa
deben ser méas atractivos y faciles de entender por parte de los usuarios.

La comprensién de la informacion publica en las tres fases de medicion tiene buenas evaluacio-
nes en general. Este hecho muestra que este criterio de calidad tiene los mayores rendimientos
en el acceso a la informacion publica de todos los criterios de calidad evaluados. Como es
posible observar, la comprensién de la informacion publica tiene un mayor sentido en las
solicitudes de informacion, puesto que se personaliza la informacion por parte de los usuarios
y, por ende, las instancias de mayor comprensién son mas altas en este plano del acceso.
En el plano de la transparencia activa se presenta una situaciéon similar que en la evaluacion
de la amigabilidad, puesto que al presentarse un formato poco amigable evidentemente la
comprensién de la informacién baja.

La informacién completa tiene evaluaciones asimétricas en las distintas mediciones, no obs-
tante, la tendencia general es la percepciéon negativa, hecho que es mas notorio con respecto
a los demas criterios de calidad medidos. La completitud de la informaciéon publica tiene su
mejor rendimiento en el derecho de acceso a la informacién, sin embargo, su calificacion
baja particularmente en transparencia activa y cuando se solicita informacion mas sofisticada,
como los son indicadores de desempefrio.

Se percibe que la informacién publica no es totalmente confiable, ya que de lo contrario su
evaluacién estarfa cercana a las notas mas altas. Al parecer, el demandante de informacion
presenta cierta sospecha de la informacién que se le entrega y que se podria explicar porque
no tiene los medios para verificar si la informacion es real o no o porque existe un alto grado
de desconfianza de los ciudadanos con respecto a las instituciones, lo que podria repercutir
en esta regular evaluacion.

Considerando la medicién de los usuarios avanzados segun las distintas modalidades para
acceder ainformacion publica, el modo presencial aparece mucho mejor evaluado que el modo
de solicitud por internet. Significativas fueron las diferencias evaluativas en la confiabilidad de
la informacion, donde la solicitud presencial es mucho mejor considerada. Esto puede tener
como motivo que al efectuarse una peticion en el plano de una relacion interpersonal direc-
ta resulta ser mas fidedigna para los usuarios que un requerimiento mediado por Internet.
La comprension de la informacion publica en ambos modos de solicitud tiene muy buena
calificacion, sin embargo, es baja la evaluacion de la amigabilidad. Ahora bien, en la informa-
cion completa coinciden las evaluaciones en ambos planos de solicitud, siendo sus notas
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regulares y bajas. El criterio completitud presenta la mayor debilidad en estos dos planos, lo
que evidencia que es el aspecto crucial a mejorar.

El indicador de desemperio con la mejor evaluacion corresponde al indicador de economia.
Este indicador corresponde a la informacion publica de los programas sociales que da cuenta
de los costos y movilizacion de los recursos financieros en cada programa social.

Ademas, los datos sefialan que la modalidad mejor calificada en la calidad del acceso fueron
las solicitudes de informacion publica hechas de manera presencial. En este plano del acceso,
la comprension de la informacion tiene la mejor evaluacion.

Especificando los aspectos débiles de la calidad del acceso en los indicadores de desempefio,
esimportante destacar que la eficacia, calidad y eficiencia tienen muy bajas evaluaciones. Asf
por ejemplo, se constatd que la evaluacion de los aspectos de calidad de acceso de la eficacia
o el grado de cumplimiento de los objetivos de los programas (sin considerar necesariamente
los recursos utilizados), solo son altos en la comprension. Sin embargo, la informacion publica
se presenta como poco amigable y fiable.

Igualmente la calidad en el acceso a la informacion publica, en el indicador de eficiencia es
bajo en la mayorfa de sus aspectos. Nuevamente el ambito mejor evaluado es la compren-
sion de la informacién publica, sin embargo, la amigabilidad, la informacién completa vy la
confiabilidad de la informacion publica son evaluadas de manera regular.

El indicador de desempefo de calidad, que hace referencia a la capacidad institucional de
responder a las necesidades de la poblacién objetivo, también tiene bajas evaluaciones. Al
igual que en los dos indicadores anteriores, el aspecto mejor evaluado es la comprensién de la
informacion publica. La amigabilidad y la confiabilidad aparecen con evaluaciones regulares,
mientras que la completitud de la informacién aparece mal evaluada.

Los resultados generales obtenidos en esta etapa se correlacionan con los resultados de la
calidad en el acceso para cada uno de los diferentes indicadores de desempefo; asi mientras
mejor sea la calidad del acceso a la informacion publica, mayor seré la posibilidad de evaluar
de manera 6ptima los programas de sociales o las politicas publicas.

La medicién del logro en la calidad de acceso a la informacion publica en esta tercera etapa
muestra la misma tendencia que las mediciones realizadas en las fases anteriores. Vale decir,
nuevamente es la comprension de la informacion publica el criterio mejor evaluado y la in-
formacién completa el criterio con menor evaluacion.

Similar a lo que sucedié en la segunda etapa, el acceso a la informacion se ve obstaculizado por
el proceso de registro en cada sitio web. En este caso en particular, los usuarios aseveraron que
luego del registro en la pagina web, el sistema les impedia ingresar solicitudes de informacion.

Finalmente, en las solicitudes presenciales, determinados funcionarios publicos tuvieron
actitudes reactivas al momento de entregar la informacion publica. Particularmente este tipo
de actitud tuvo como explicacion por parte de los funcionarios que la informacién publica
solicitada fue elaborada en los gobiernos anteriores al periodo actual (2010-2014) y que no
es manejada por los nuevos equipos de funcionarios del gobierno vigente.
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Alolargo del informe se han podido observar diversas aristas acerca del acceso a la informa-
cién publica desde la llegada de la Ley de Transparencia, situando siempre el analisis en la
calidad del acceso a la informacién publica.

Implementar la Ley enfatizando criterios de calidad, continta siendo un desafio para los or-
ganos del Estado, y también para las entidades fiscalizadoras y organismos que promueven
el ejercicio del derecho a informarse.

Principalmente este estudio indagé en la calidad del acceso a la informacién publica a partir
de dos dimensiones: transparencia activa y el derecho de acceso a la informacién, modali-
dades que permiten que la Ley regule el principio de transparencia de la funcién publica y
el derecho de todo ciudadano a informarse.

A partir de la delimitacion analitica de los tres tipos de usuarios (bdsico, intermedio y avanza-
do) y los diferentes usos que se le pueden asignar a la informacion (saber, fiscalizar y evaluar),
fue posible establecer las condiciones actuales del acceso a la informacién publica, consi-
derando un concepto amplio de calidad, que se estructurd en funcién de cuatro criterios:
comprension; amigabilidad; completitud y confiabilidad. Para evaluar el acceso a la informacion
publica a partir de estos criterios fue necesario incorporar las experiencias y percepciones de
los usuarios que utilizan la Ley de Transparencia y de los funcionarios publicos encargados
de implementar la Ley.

Los resultados arrojados en las tres mediciones realizadas dan cuenta del panorama actual en
que se encuentra la implementacion de la Ley de Transparencia y fundamentalmente cémo es
percibida en términos de calidad por la ciudadania. A partir de este diagnostico, Chile Transparente,
en pro de aportar a un mejoramiento del acceso a la informacién publica y a un eficaz ejercicio
del derecho de acceso a la informacion, presenta a continuacion una serie de recomendaciones
con el fin de avanzar hacia una sociedad democraticamente mas informada, fiscalizadora de sus
instituciones publicas y evaluadora de las politicas publicas que gufen al pais.

El hecho de conocer informacién asociada a la administracion del Estado contempla ciertas
definiciones operacionales que constituyen el plano del acceso a la informacion publica a
través de transparencia activa. Bajo este contexto, se evalué a distintos érganos publicos a
partir de la calidad del acceso a la informacion publica en transparencia activa.

Los principales resultados de la evaluacién establecen que:

— Gran parte de la informacién publica esta disponible para ser conocida en las paginas
web institucionales, por tanto, se cumple con el criterio basico de disponibilidad de la
informacion en los organismos evaluados.

- Los aspectos de calidad de acceso considerados importantes cuando se accede a infor-
macion publica, son la amigabilidad y comprension.

- Amodo general, la calidad de acceso a la informacion a través de transparencia activa es
considerada regular. El criterio de amigabilidad alcanza la peor evaluacién, siendo éste
un factor fundamental a la hora de evaluar el acceso a informacion publica.
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— Ellenguaje con el cual se presenta la informacion dificulta la comprensién de quien la
solicita. Lo anterior lo confirman los funcionarios publicos quienes consideran que el
formato de las plantillas que se establecen para publicar la informacion es poco amigable.

- Los problemas tecnolégicos, la escasez de recursos humanos y la ambigtedad en la interpre-
tacion de laley son algunos de los obstaculos que impiden que los organismos cumplan con
las exigencias de la Ley en transparencia activa. Estos problemas se acentiian en los municipios.

— El'banner Gobierno Transparente que permite ingresar a transparencia activa no ha sido
de todo agrado para quienes implementan la Ley Ne 20.285, pues lo consideran poco
amigable y engorroso, principalmente cuando se quiere solicitar informacion. Ante esto,
los distintos organismos —especialmente los municipios— privilegiaron crear sus propios
banners de transparencia activa.

— Para el caso de las instituciones del gobierno central mejor evaluadas, el logro responde
a un trabajo previo en donde se instalaron procesos de gestion de archivos tanto para
transparencia activa, derecho de acceso a informacion y gestion documental.

La segunda dimensidn que garantiza el derecho de todo ciudadano a informarse solicitando
informacion directamente a los érganos del Estado, se conoce como Derecho de Acceso a
Informacion Publica. Ademas de conocer o informarse motivado por un interés particular o
colectivo, la Ley también logra ser una herramienta Util para acceder a informacion necesaria
para el control y fiscalizacion del aparato publico.

Quienes cumplen bastante este rol de fiscalizacion y que utilizan la Ley mediante sus dos
dimensiones son mayoritariamente los periodistas de investigacion y reportaje.

En esta segunda etapa, se profundizé en la experiencia de los periodistas que han utilizado
la Ley para su ejercicio profesional y los principales resultados establecen que:

- Elejercicio de la libertad de expresion y libertad de prensa tiene como condicién necesaria
el derecho a saber sobre lo publico.

- LaLey deTransparencia ha sido un salto positivo para el acceso a la informacién publica
aumentado el volumen y la diversidad de informacion a la que se puede tener acceso.

— La Ley de Transparencia en su dimension de derecho de acceso a informacién publica
solo es utilizada cuando los tiempos periodisticos son mas extensos, ya que los 20 dias
hébiles de plazo es un tiempo excesivo cuando la noticia es inmediata.

— Para el ejercicio periodistico, la Ley es un canal formal para acceder a informacioén, pero
ante la rapidez de la noticia el uso de fuentes informales se antepone ante la Ley.

— Losatrasos en las respuestas o las no respuestas son considerados los principales proble-
mas que desincentivan el uso de la Ley por parte de los periodistas.
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— La responsabilidad para responder correctamente a una solitud de informacion no sélo
depende del entendimiento del funcionario que la recibe, sino también del solicitante
que debe redactar la solicitud de manera detallada y clara.

- Solicitar informacién publica mediante la via electrénica se percibe como un proceso
engorroso, ya que el procedimiento de registros es reiterativo en todas las instituciones
publicas a las que se desea solicitar informacion.

— Paralos periodistas es fundamental la comprension en la calidad del acceso a la informacion
publica en transparencia activa. Al momento de evaluar de manera general la publicacion
de la informacion en los sitios web, ésta alcanza calificaciones regulares.

— Con respecto a la valoracién del derecho de acceso a la informacién, se constatd que
mejoran considerablemente las evaluaciones de los criterios de calidad, en relacion a la
calidad evaluada en transparencia activa.

- Lasinstituciones publicas niegan informacién solicitada recurriendo indiscriminadamente
a las causales de reserva o secreto, cuando en realidad muchas veces no corresponde a
una adecuada justificacion.

- Para el gjercicio periodistico, la negacion injustificada de informacién se convierte inme-
diatamente en noticia.

Para esta Ultima etapa del informe se propuso analizar la calidad del acceso a la informacion
publica, entendiendo las posibilidades que otorga la Ley para evaluar programas de politicas
publicas. A diferencia de las etapas anteriores, en ésta se les solicité a los usuarios avanzados
que demandaran informacion publica directamente a las instituciones del Estado utilizando
las dos modalidades de acceso: solicitud presencial y a través de los sitios web institucionales.

Los principales resultados de la evaluacién establecen que:

- Entérminos generales, el modo de acceso presencial estd mucho mejor evaluado que la
modalidad virtual, siendo el criterio de confiabilidad y comprension los aspectos mejor
valorados.

- Ambas modalidades para solicitar informacién presentan una baja apreciacién de los
criterios de amigabilidad y completitud de la informacién entregada.

— Conrespecto a la informacion solicitada para construir los indicadores de desempenio, la
que tuvo mejor apreciacion en calidad fue la informacion correspondiente al indicador
de economia, a diferencia de los otros indicadores de desempeno que alcanzaron bajas
calificaciones.

— A partirde la elaboracion del indice que mide el porcentaje de logro para cada criterio de
calidad, fue la comprensiéon de la informacién la que obtuvo la mas alta calidad a diferencia
de la presencia de informacion incompleta, que alcanza el mas bajo logro.
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- Enrelacién al proceso de respuesta ante una solicitud de informacion, hubo muchos casos
en los cuales la solicitud fue derivada a otra institucion.

RECOMENDACIONES

Para mejorar Transparencia Activa

— Buscar un lenguaje que se acerque més a la
ciudadanfa.

— Poner el acento en la amigabilidad de los
formatos en que se presenta la informacion,
ya que posibilitard una mejor comprensién
de ésta.

- Aumentar las capacitaciones tanto a ciuda-
danos para que hagan un correcto uso de su
derecho a informarse, como a los funcionarios
publicos, teniendo en cuenta la participacion
fundamental de las autoridades superiores.

— Instruir aiin mas a los funcionarios en cémo
estandarizar la informacién mediante el uso
de plantillas.

— Aprovechar la plataforma de transparencia
activa para publicar informacion no solo
exigible por la Ley, sino también para instaurar
buenas practicas y que transparente mas la
informacion.

— Crear herramientas tecnoldgicas de facil uso
para organismos que no cuentan con los
recursos y el capital humano especializado
en materias de informética.

- Implementar modelos de gestion diversifica-
dos, considerando la realidad socioecondémica
y demografica de los gobiernos locales.

— Elaborarun reglamento interno que especifique
cada uno de los procedimientos a cumplir
tanto para transparencia activa, derechos de
acceso a informacién y gestion de archivos.

— Publicar las solicitudes de informacion reali-
zadas (protegiendo los datos sensibles) con
sus respectivas respuestas.

— Perfeccionar el sistema incorporando un
link con los archivos mas descargados y la
alternativa de un buscador avanzado.

— Incorporar en transparencia activa, un resu-
men de la Ley de Transparencia, a modo de
informar a los usuarios en qué consiste y las
posibilidades que tienen para acudir ante el
Consejo para la Transparencia, ademés de un
tutorial de uso de la Ley.

Para mejorar el Derecho de Acceso a
Informacion Publica

Los sistemas virtuales para solicitar informacion
publica deben mejorar, el constante registro en
cada una de las paginas institucionales dificulta
la accesibilidad.

Crear un portal de Transparencia centralizado,
al cual puedan ingresar las solicitudes registran-
dose el usuario por Unica vez y que el propio
sistema derive las peticiones a las instituciones
que correspondan.

Llevar un seguimiento estadistico de las solici-
tudes realizadas por sexo y edad del solicitante,
lugar de donde proviene la solicitud, identifi-
cacién de solicitudes por regién y el canal por
el cual solicita informacion.

Alertar sobre los plazos a cumplir en cada una
de las etapas del derecho de acceso a informa-
cién, mediante la existencia de un sistema de
monitoreo o bitacora.

Especificar que, para el caso de solicitudes realiza-
das via correo electrénico o formulario online, no
se exigira la firma del solicitante como requisito
de admisibilidad de una solicitud, bastando solo
con identificar un correo electronico.
Esclarecer, derivar a quien corresponda e informar
adecuadamente cuando una solicitud no es de
competencia de la institucion ala que fue realizada,
por lo que se requiere que la Ley sefiale que al
momento de revisar la solicitud el nuevo érgano
deberd notificar al solicitante, comenzando a regir
de ese momento los 20 dias habiles de plazo.
Detallar y facilitar la comprension y aplicacion
delarticuloNe 21 de la Ley de Transparencia que
se refiere a informacion de caracter secreta o de
reserva, mediante instructivos que expliquen,
definany especifiquen los procedimientos para
responder ante una solicitud de informacion
de cardcter reservada.

Capacitar principalmente a los funcionarios
que trabajan en las Oficinas de Partes o en
atencion al publico, pues son ellos el primer
contacto con quienes solicitan informacién de
modo presencial.
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Evaluar a partir de los criterios de calidad de amigabilidad, comprensiéon y completitud el
acceso a lainformacién publica en transparencia activa, a través de la opinion de estudiantes
universitarios de primero, segundo y tercer ano pertenecientes a universidades tradicionales
y privadas de la ciudad de Santiago.

Definir la poblacién de encuesta para evaluar la calidad de acceso a la informacién publica
en transparencia activa presentd un obstaculo inicial, el cual fue la inexistencia de un uni-
verso (registro) conocido de sujetos que usen la Ley de Transparencia en su modalidad de
transparencia activa. Ante esto, fue necesario delimitar tedricamente a un sujeto demandante
de informacion a través de esta via y que conforme aquella poblacién. A partir de una revi-
sion bibliogréfica y datos secundarios, se determind un perfil de usuario que corresponde
a estudiantes de los primeros afos de universidad. De acuerdo a su capital cultural tiene
conocimientos de la Ley y poseen habilidades para el uso de Internet.

Esta conceptualizacion tedrica del usuario permite definir una poblacion de sujetos que en
términos de muestreo presenta dificultades en su seleccion de elementos. Esa dificultad estd
asociada a la no existencia de una poblacion de estudiantes de primer y segundo afio univer-
sitario de la Region Metropolitana con un registro conocido como elementos a seleccionar.

La inexistencia de este universo perfecto lleva necesariamente a la construccion de un marco
muestral, por tanto se definié un listado de sujetos con la informacién de contacto de estudian-
tes de diferentes universidades del Consejo de Rectores de la regién de Santiago. Asf, se logrd
maximizar la recoleccion de informacion de contactos y el listado alcanzd un total de 600 sujetos.

La construccion de este listado de elementos conforma nuestro marco muestral; sin embargo,
solo es un pequeno segmento de la poblacion de estudiantes de primer y segundo afo de
las universidades de la ciudad de Santiago. En ese sentido, esta etapa opera en términos de
experimento y tiene como objetivo principal evaluar la calidad del acceso a la informacién
publica y aproximarse en sus resultados a un potencial universo de usuarios. Esto en razén
de la inexistencia de un registro que permita definir una poblacién perfecta, delimitada y
concreta de usuarios de la ley de Transparencia en la modalidad de Transparencia activa.

Luego de la construccion de este listado de estudiantes universitarios de primero, segundo y
tercer afio se procedid a seleccionar aleatoriamente a los sujetos que tienen una probabilidad
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distinta de cero de ser elegidos. Se realizé un muestreo aleatorio simple, correspondiendo
un tamafo de la muestra de 361 casos, con un nivel de confianza del 95% y un error de
estimacion del 3,38%.

Teniendo en cuenta la existencia de un universo imperfecto, la estrategia de seleccién en el
disefio muestral estd centrada en la unidad de observacion que son los sujetos seleccionados,
y la calidad de la informacién obtenida se remite a la unidad de andlisis, que en este caso
corresponde a la evaluacién de las paginas web de las instituciones publicas.

Para medir la calidad del acceso a la informacién publica en la modalidad de transparencia
activa se utilizd un cuestionario autoaplicado. Este instrumento se elabord a partir de la
operacionalizacién de los conceptos y la determinacién de las variables a evaluar, basandose
principalmente en las exigencias de la Ley N° 20.285 para transparencia activa, detallado en
su articulo N° 7,

La recoleccidn de informacion se realizo entre los meses de mayo y junio del afo 2010.

Para que los 361 sujetos evaluaran la calidad de la informacion se recurrio a salas de compu-
tacion con conexion a Internet disponible. El punto de inicio fue la inducciéon previa de los
estudiantes acerca de la prueba, y posteriormente se procedid a segmentar a estos estudiantes
en un grupo de control y grupo normal.

La segmentacion en dos grupos tuvo como objetivo diferenciar la evaluacion de la informa-
cion disponible en transparencia activa. El grupo de control evalu¢ la calidad del acceso a la
informacion publica mediante el link Gobierno Transparente, no dando a conocer al grupo
normal la existencia del link. El grupo normal estuvo constituido por 246 estudiantes y el
grupo de control por 115 estudiantes.

Selesindico alos usuarios que para responder el cuestionario debian hacer uso de Internet y evaluar
los sitios web de cuatro instituciones publicas determinadas, asi cada institucion tuvo asociadas
30 evaluaciones, permitiendo trabajar con la ley de los grandes numeros. Al final, se realizaron
1444 evaluaciones a un total de 52 instituciones sujetas a cumplir con la Ley de Transparencia.

Las instituciones publicas evaluadas fueron seleccionadas aleatoriamente del listado total de
6rganos de la Administracion del Estado, descartando del marco muestral a los Gobiernos
Regionalesy a las Secretarfas Regionales Ministeriales. Se complementd la lista con Empresas
Publicas y 6rganos del Poder Legislativo y del Judicial.

Los criterios de seleccion de las entidades publicas a evaluar refieren a la mayor relevancia
politica que presentan, al alto riesgo de corrupcion y aquellas que disefan y/o implementan
politicas publicas de alto impacto para la sociedad, ya sea por el manejo de cuantiosos recursos
publicos como por su influencia directa sobre la poblacion.

La operacionalizacion de los criterios de selecciény la confeccion de la muestra de instituciones
a cubrir permitieron establecer la siguiente tipologia de entidades publicas:
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a) Ministerios/subsecretarias: para el caso de ministerios con solo una subsecretaria y
aquellos ministerios que tuvieran mas una subsecretaria, para estos Ultimos se tomaron
como solo las subsecretarias (Ej.: El Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones tiene
dos subsecretarfas, por lo tanto en la muestra estan ambas subsecretarias consideradas).

b) Organismos auténomos/descentralizados: realizan sus tareas con independencia del
Poder Administrador Central y no admiten facultades de supervigilancia o tutela, estando
sometidos sélo a la Constitucion Politica y a las leyes que regulan su organizacién, funcio-
namiento y atribuciones.

¢) Organismos dependientes de un ministerio: se consideran los servicios, direcciones,
departamentos, comisiones y oficinas ministeriales.

d) Comisiones dependientes del Estado: son las instituciones que tienen personalidad
juridica y patrimonio propio, ademas tienen relacién directa con la Presidencia de la Re-
publica.

e) Superintendencias: entidades especiales dependientes de los ministerios, pero con un
rol fiscalizador.

f) Poderes Legislativo y Judicial: se consideraron las instituciones superiores de ambos
poderes con mision nacional. En el Poder Legislativo se incluyeron el Senado, la Cdmara
de Diputados vy la Biblioteca del Congreso. En el Poder Judicial se incorpord a la Corte
Suprema (Poder Judicial) y otros 6rganos judiciales.

g) Empresas publicas: empresas del Estado creadas por ley, en las cuales el Estado tiene
participacion accionaria superior al 50% o mayoria en el directorio.

Con estos criterios se construyd un universo de 113 instituciones. De éstas se realizd una
muestra proporcional para cada tipologia (tipo de institucion mencionada anteriormente),
seleccionando finalmente 52 instituciones. La muestra tiene un margen de error del 10%, con
un nivel de confianza del 95%.

CUADRO N° 6
MUESTRAS DE INSTITUCIONES PUBLICAS EVALUADAS

Total Instituciones
Instituciones Seleccionadas

Ministerio / subsecretaria 23 11
Organismo auténomo / descentralizado 8 4
Organismo dependiente de un ministerio 57 26
Comisién dependiente del Estado 4 2
Superintendencia 9 4
Poder Judicial 3 1
Poder Legislativo 3 1
Empresa publica 6 3

Total 113 52
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Anexo 2: Parte Il - Derecho de acceso a la
informacion publica. Ejerciendo derechos
ciudadanos

Evaluar a partir de los criterios de calidad de amigabilidad, comprensién, completitud y con-
fiabilidad el acceso a la informacién publica ejerciendo el derecho de acceso a la informacion
publica a través de la opinidn y experiencia de periodistas de investigacion y reporteo, quienes
utilizan la Ley de Transparencia con el fin de fiscalizar los actos de los 6rganos del Estado.

Poblacion de Encuesta

La determinacion de una poblacién de encuesta parte del supuesto de que no existe un
universo conocido de periodistas demandantes de informacién publica mediante el procedi-
miento de solicitud a nivel nacional. La ausencia de un listado de informacién sistematizada y
concreta de una poblacion de demandantes de informacién publica a través de la modalidad
derecho de acceso a la informacion, nos coloca ante la existencia de un universo imperfecto.

Ante la carencia de un universo, se construyo un listado de periodistas que efectivamente
realizaron solicitudes de informacién publica por medio de la modalidad de derecho de
acceso a la informacion. Se complementé este listado con contactos de estudiantes de
cuarto y quinto afio de la carrera de periodismo de la Universidad de Chile (que cursaron la
catedra deTaller de Investigacién), quienes también habian realizado el ejercicio de demandar
informacién publica.

Se logré un marco muestral de 40 periodistas y 54 estudiantes de cuarto y quinto ano de la
carrera de periodismo de la Universidad de Chile, sumando un total de 94 sujetos.

Disefno Muestral

Una vez resuelta la construccion del listado de sujetos demandantes, se definio la resolucion
del segundo tema: la construccién de la muestra. Ante la existencia de un universo imperfecto,
no delimitado y no accesible probabilisticamente de sujetos demandantes de informacion
publica, la eleccion en este caso dependié exclusivamente de las condiciones que permitieron
efectuar el muestreo, es decir, de un grupo poco conocido y especifico.

Esta etapa del estudio no es representativa de una poblacién a nivel nacional de demandan-
tes de informacion, puesto que se desconoce su extension por la inexistencia de un registro
conocido. Ante la falta de equiprobabilidad de seleccion de casos, no es posible calcular un
error muestral ni determinar un nivel de confianza para la muestra.

La construccion de un diseffio muestral no se fundamenta en una inferencia estadistica, sino mas
bien la calidad de la muestra esta dada por su estructura muestral. Ante el desconocimiento
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de pardmetros poblacionales, el célculo de estadigrafos muestrales se remiten a las propias
unidades de observacién distribuidas heterogéneamente en la muestra. Asi, la calidad de la
informacion obtenida en esta fase se justifica desde el punto de vista estructural de la muestra,
vale decir, exhibiendo la méxima heterogeneidad y diferencia posibles en la informacion de
casos. La muestra opera como un modelo o representacién de la realidad de un universo de
periodistas que utilizan la Ley, ejerciendo el derecho de acceso a la informacion.

La muestra quedd constituida por 33 periodistas de medios de comunicacion escrita y tele-
visiva de la Region Metropolitana, y 28 estudiantes de cuarto y quinto afo de periodismo de
la escuela de comunicacién e imagen de la Universidad de Chile que cursaron la cétedra de
taller de periodismo de investigacion los afos 2009 y 2010.

Para pesquisar informacion relevante se utilizaron las técnicas de cuestionario aplicado y
entrevistas en profundidad, esta Ultima con la finalidad de captar el conocimiento implicito
de las valoraciones y percepciones de quienes acceden a informacion publica ejerciendo el
derecho a saber.

Cada periodista tuvo que evaluar la experiencia de dos solicitudes de informacién realizadas a
dos organismos publicos diferentes, alcanzando asf un total 66 observaciones. Posteriormente
cada estudiante de periodismo evalud un organismo publico, lo que suma 28 observaciones.
En total la muestra quedd compuesta de 94 observaciones de evaluaciéon de solicitudes de
informacion publica mediante la modalidad de derecho de acceso a la informacion. A lo an-
terior se suman que de los 33 casos consultados, se selecciond una muestra de 15 periodistas
para ser entrevistados

La recoleccion de informacion se realizé entre los meses de octubre y noviembre del afo 2010.
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Anexo 3: Parte lll - Ejerciendo el derecho de
acceso a la informacion publica.
Evaluando politicas publicas

Evaluar a partir de los criterios de calidad de amigabilidad, comprensién, completitud y con-
fiabilidad el acceso a la informacién publica ejerciendo el derecho de acceso a la informacion
publica, a través de la opinidon y experiencia de estudiantes de postgrado que utilizan la Ley
de Transparencia con el fin de evaluar politicas publicas del pafs.

Poblacion de encuesta

La muestra de sujetos nace de una definicion tedrica correspondiente al tercer perfil de
demandantes de informacion publica, equivalentes a personas que potencialmente puedan
utilizar la Ley con fines investigativos y/o evaluativos. Para la tercera fase, la informacion que
se solicita mediante el uso de la Ley equivale a informacion mas selectiva aumentando su
nivel de complejidad. Es asf como se establecié un perfil de estudiantes universitarios de
postgrados que cursan programas de politicas publicas.

Esta etapa de la investigacion parte del supuesto de la no existencia de un universo conocido
de sujetos demandantes de informacion publica, mediante el procedimiento de solicitud a
nivel nacional.

Ante el dificil acceso a este universo imperfecto, se creé un listado de casos recopilando in-
formacién de contactos de diferentes estudiantes de postgrados, que cursan programas de
Diplomado, Magister y Doctorados en politicas publicas de la Universidad de Chile, Pontificia
Universidad Catdlica y Universidad Alberto Hurtado, logrando un total de 425 casos.

Disefno muestral

Tanto esta tercera fase como las dos anteriores presentaron el problema de la inexistencia de
registros o listado de casos que efectivamente constituyan poblaciones o universos perfectos
de sujetos que utilicen la ley de acceso a la informacién publica en sus distintas dimensio-
nes. En ese sentido, la imposibilidad de determinar una poblacién limita la realizacion de
inferencias estadisticas, y asi sacar conclusiones generalizables. El privilegio de la calidad de
la informacion a través de la construccién tedrica de una muestra permite lograr la maxima
informacién posible. Por lo tanto, la calidad y confiabilidad de la informacion obtenida en este
estudio enfatizan la construccién tedrica de las muestras desde un punto de vista estructural
siendo lo mas heterogénea posible.

La estructura muestral quedd constituida por 23 estudiantes de Postitulo, Magister y Doctorado
de programas de politicas publicas de la Universidad de Chile, Pontificia Universidad Catdlica
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de Chile y Universidad Alberto Hurtado, que realizaron solicitudes de informacién publica en
los meses de febrero y marzo del afo 2011.

Para obtener la informacién, cada sujeto de observacién debié demandar informacién pu-
blica a dos organismos diferentes, solicitando informacién necesaria para construir cuatro
indicadores de desempefo.

Se dividié la muestra en dos: un grupo ejercio el derecho de acceso a informacion mediante
pagina web y el otro a través de la modalidad presencial.

Con lainformacion obtenida, los sujetos debieron evaluar dos programas de politicas publicas
de un total de 46 programas ya evaluados y que estan publicados por la Direccién de Presu-
puestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES). Se utilizé un cuestionario autoaplicado para que
cada sujeto evaluara la calidad del acceso a la informacion publica a partir de su experiencia,
ademads se complementd la informacién con entrevistas en profundidad.

Eltrabajo de campo se realizd a través de un barrido de encuesta por correo electrénico con
la informacién de contacto de los estudiantes otorgada por los programas académicos de
cada universidad. En este proceso se seleccion6 aleatoriamente a estudiantes de postgrados
enviandoles un correo extendiendo la participacion en la encuesta de la tercera fase de la
investigacion. El tiempo definido para la seleccion de estudiantes se realizd entre el mes de
febreroy marzo del afno 2011, y del total de participantes fueron seleccionados aleatoriamen-
te 23 de ellos. Los estudiantes elegidos fueron contactados y citados posteriormente a las
dependencias de Chile Transparente para la induccién en el experimento, la que consistié
en orientar a los estudiantes en la temética de acceso a la informacién publica, modalidades
de solicitudes de informacion, construccion de los indicadores de desempefio y en la guia
de respuesta del instrumento.
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CUADRO Ne 7
PROGRAMAS DE POLITICAS PUBLICAS EVALUADOS

Programas Modalidad de solicitud
Evaluados de informacion publica

Servicio Agricolay Ganadero  Programa Desarrollo Ganadero internet

(SAG)

Chile Deportes Programa Corporaciones Municipales de internet
Deporte

Servicio Nacional del Programa Proyecto Sernac Facilita (O.LR) internet

Consumidor (SERNAC)

Servicio Nacional de Programa: Capacitacion a internet

Capacitacion y Empleo Microempresarios y Trabajadores

(SENCE)

Comision Nacional de Programa de Investigacion Asociativa internet

Investigacion Cientifica (PIA)

(CONICYT

Corporacién Nacional Forestal Programa Sistema Nacional de Areas internet

de Chile (CONAF) Silvestres Protegidas

Servicio Nacional de Menores = Programa de Atencion a Menores: presencial

(SENAME) Administracion Directa

Corporacion Nacional de Programa Fondo de Desarrollo Indigena presencial

Desarrollo Indigena (CONADI)

Consejo de la Cultura Programa Fondo Nacional de Desarrollo internet
Cultural y las Artes

Ministerio del Medio Programa de Prevencion y Control de la internet
Ambiente Contaminacion

Servicio Nacional Programa de Ayudas Técnicas internet
Discapacidad (FONADIS)

Ministerio Agricultura Programa de Seguro Agricola internet
Comisién Nacional de Riego  Programa Bonificacion por Inversiones presencial
(CNR) de Riego y Drenaje Ley N° 18.450

Ministerio de Bienes Programa: Saneamiento y Normalizacién presencial
Nacionales de la Tenencia Irregular de la Pequena

Propiedad Raiz

Carabineros de Chile Programa Plan Cuadrante de Seguridad internet
Preventiva

Comision Nacional de Energia  Programa Electrificacion Rural (PER) internet

Servicio Nacional de Turismo  Programa: Aplicaciéon Ley N° 19.255. internet

Corporacion de Promocién Turfstica
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Programas Modalidad de solicitud
Evaluados de informacion publica

SUBDERE

Direccion de Bibliotecas,
Archivos y Museos (DIBAM)

Servicio Nacional del Adulto
Mayor (SENAMA)

Ministerio de Mineria

Servicio Nacional de la Mujer
(SERNAM)

Ministerio Secretaria General
de la Presidencia (SEGPRES)

Subsecretaria del Interior

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Salud (MINSAL)

Ministerio de Economia

Ministerio de Obras
Publicas (MOP)

Corporacion de Fomento de
la Produccion (CORFO)
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Programa de Recuperacioén y Desarrollo
Urbano de Valparaiso

Programa: Red de Bibliotecas Publicas

Programa: Fondo Nacional del Adulto
Mayor

Programa Capacitacion y Transferencia
Tecnoldgica a la Pequefia Mineria
Artesanal

Programa de Promocion y Desarrollo de
la Mujer

Programa de Reforma y Modernizacion
del Estado

Programa de Seguridad y Participacion
Ciudadana

Programa: Coordinacién, Orden Publico
y Gestion Territorial

Fondo de Promocién de Exportaciones
Silvoagropecuarias

Programa de Seguro Agricola

Programa de Prevencion y Control
del VIH/SIDA y Enfermedades de
Transmisién Sexual (ETS)

Programa de Tratamiento de la Obesidad
Programa Pafs de Eficiencia Energética

Programa Desarrollo e Innovacion
Tecnoldgica.

Programa Agua Potable Rural
Programa Agua Potable Rural

Programa Administracion Sistema de
Concesiones

Programa Seguro Agricola

Promocién y Atraccion de Inversiones
Regionales

Programa Fondo de Innovacion
Tecnoldgica Bio Bio

internet

internet

internet

internet

internet

internet

internet

internet

internet

presencial

internet

internet
internet

presencial

internet
internet

presencial

internet

internet

presencial
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Programas Modalidad de solicitud
Evaluados de informacion publica

Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU)

Ministerio de Justicia

Secretaria General de
Gobierno

Ministerio de Educacion
(MINEDUC)

Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN)

Programa de Asistencia Técnica

Programa de Recuperacién de Barrios
(Quiero mi Barrio)

Programa Fondo Solidario de Vivienda

Programa Centros de Educacion y
Trabajo Semiabiertos

Programa Laboral en el Medio Libre
Programas de Atencion a Victimas
Programa Participacion Ciudadana

Programa Participacion y Practica
Deportiva

Programa Fondo de Apoyo a Programas
Culturales

Programa de Liderazgo Educativo
Programa Proyectos de Mejoramiento
Educativo (PME) de Ensefianza Basica y
Media

Programa de Educacion Extraescolar

Programa Recursos Educativos
(Bibliotecas CRA)

Programa Servicio Pafs
Programa Iniciativa Cientifica Millennium

Programa de Habitabilidad Chile
Solidario

Programa de Habitabilidad Chile
Solidario

Programa Sistema Nacional de
Inversiones

presencial

internet

presencial

presencial

presencial
internet
internet

internet

internet

internet

presencial

internet

presencial

internet
presencial

internet

internet

presencial
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Anexo 4: Parte Il - Evaluacion de laimplementacion
de la Ley de Acceso a la Informacion Publica desde la
mirada de los funcionarios publicos

Se optd por una metodologia cualitativa con la finalidad de captar el conocimiento implicito
de las valoraciones y percepciones que tienen los encargados de transparencia en cada una
de las instituciones publicas consultadas, en referencia al proceso vivenciado desde laimple-
mentacion de la Ley 20.285 de Acceso a la Informacién Publica, indagando fundamentalmente
en el proceso de gestion, dificultades y aportes presentes en la promocién del acceso a la
informacién publica.

Universo de estudio y seleccién de la muestra

El universo de estudio comprende a los tres poderes del Estado mas las empresas publicas,
los que fueron seleccionados a partir de los siguientes criterios: mayor relevancia politica, alto
riesgo de corrupcion y entidades que disefian y/o implementan politicas publicas de alto
impacto en la ciudadania, ya sea por el manejo de cuantiosos recursos publicos como por
su influencia directa sobre la poblacién.

A partir de la seleccién de 52 instituciones publicas evaluadas en transparencia activa en la
Fase | (Parte |, capitulo 3), se conformd una muestra por cuoteo de funcionarios encargados
de implementar la Ley de Transparencia en dichos érganos administrativos del Estado.

La muestra se constituyé respetando los criterios de representatividad'’, precisando en la
identificacién de informantes claves que para este caso correspondieron a los encargados de
implementar la transparencia activa, es decir, funcionarios que deben mantener a disposicion
permanente a través de sus sitios electronicos la informacion exigida en el articulo 7° de la
Ley, ademas de coordinar el ingreso de solicitud de informacion y responsables de responder
en los plazos exigidos.

Para acceder a estos informantes se recurrio a la aplicacion de dos técnicas de muestreo cua-
litativo, uno conocido como bola de nieve que se basa en la idea de red social y consiste en
ampliar progresivamente los sujetos de nuestro campo, partiendo de los contactos facilitados
por otros sujetos y la muestra por saturacion, esto es, hasta el punto en que ya no se obtiene
nueva informacién y ésta comienza a ser redundante.

17 Criterios de representatividad cualitativa: “por esta se entiende el que la muestra incluya a un nimero sufi-
ciente de personas de la estructura social, especificamente del problema que se estd estudiando, variables
que el investigador define a priori sobre la base de su marco tedrico porque considera que son variables
capaces de arrojar diferencias en el discurso de los sujetos a los que se va a entrevistar (Mejia; Sandoval: 1998).
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Instrumento de recoleccion de informacion

Para recopilar la informacion se aplicaron 15 entrevistas semiestructuradas a los encargados
de transparencia. Previamente se elabord una pauta de entrevistas construida a partir de
una matriz de categorfas con el objetivo operacionalizar estructuradamente cada uno de los
objetivos planteados e identificacion de las variables de estudio.

CUADRO N° 8
RESUMEN ENTREVISTAS REALIZADAS EN INSTITUCIONES PUBLICAS

1 Registro Civil

2 Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO)
Calidad Alta AIP

3 Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS)

4 Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP)

5 Corporacion Nacional Forestal de Chile (CONAF)

6 Servicio Nacional de Menores (SENAME)

7 Superintendencia de Valores y Seguros (SVS)
Calidad Intermedia AIP

8 Subsecretarfa de Prevision Social (SPS)

9 Direccién de Bibliotecas, Archivos y Museos (DIBAM)

10 Corte Suprema

11 Correos de Chile

12 Superintendencia de Salud
Calidad Baja AIP 13 Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)

14 Ministerio de Hacienda

15  ChileCompra

Durante la realizacion de las entrevistas a las instituciones publicas, que en su mayorfa correspon-
den al gobierno central, nacié la inquietud de incorporar a la muestra a los gobiernos locales,
quienes en la practica experimentan diferencias considerables al momento de implementar
la Ley de Acceso a la Informacion Publica, en relacién a los procesos gestados a nivel central.
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Por lo anterior, se selecciond otra muestra correspondiente a los encargados de transparencia
municipal. La seleccién se realizé a partir de las 52 comunas que comprende la Region Metro-
politana. Dichas comunas se clasificaron en tres estratos, seguin el presupuesto anual de cada
una de ellas. A partir de esa clasificacion se seleccionaron ocho municipios y sus respectivos
encargados de transparencia, a quienes también se les aplicd entrevistas.

CUADRO N° 8
RESUMEN DE MUNICIPIOS ENTREVISTADOS

1 Marfa Pinto
Bajo 2 ElMonte
3 La Cisterna

4 Pedro Aguirre Cerda

Intermedio
5  Penalolén
6  Santiago
Alto 7 Providencia

8  Las Condes
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