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Prefacio

En la actualidad, los habitantes de 65 paises tienen leyes que proveen mecanismos para
solicitar y obtener informacién de sus respectivos gobiernos. El niimero de leyes sobre
“libertad de informacién” o “acceso a la informacién”* ha aumentado en los tltimos
afos, y 53 de dichas leyes se han sancionado tan sélo en la tltima década y media. Uno
de los objetivos del Open Society Justice Initiative es promover la libertad de informa-
ci6én y respaldar tanto la aprobacion de leyes sélidas de acceso a la informacion como los
esfuerzos para que dichas leyes se implementen de un modo efectivo.

Este informe describe los resultados de un estudio efectuado por el Justice
Initiative y sus contrapartes para descubrir como las oficinas y agencias gubernamen-
tales de catorce paises —Argentina, Armenia, Bulgaria, Chile, Francia, Ghana, Kenia,
Macedonia, México, Nigeria, Perti, Rumania, Sudafrica, Espafia — responden a las solici-
tudes especificas de informacién. Para este estudio, el Justice Initiative y sus contrapartes
disefiaron un mecanismo de investigacion denominado Herramienta de Monitoreo del
Acceso a la Informacién, para administrar la recoleccién y el andlisis de los datos de un
modo que mostrara resultados estadisticamente validos.

Los participantes del estudio efectuaron solicitudes de informacién en las
oficinas de organismos y agencias gubernamentales. El Justice Initiative y sus contra-
partes luego evaluaron y analizaron el trato recibido por las personas que solicitaron la
informacién, el modo en que respondieron las oficinas y agencias gubernamentales, y
la naturaleza y calidad de dichas respuestas. Se realizaron entrevistas de seguimiento
para descubrir las razones por las cuales los funcionarios y el personal de las oficinas y
agencias gubernamentales se comportaron del modo en que lo hicieron.

Este informe brinda un panorama del estado del acceso a la informacién en los
paises estudiados en particular. Las comparaciones por paises efectuadas mas adelante
muestran las amplias tendencias y no constituyen medidas absolutas del cumplimiento
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con los principios del acceso a la informacién —en rigor de verdad, pocos paises mostra-
ron un desempefio consistente en todos los indicadores. El estudio tampoco se propone
otorgar una mediciéon general de la transparencia gubernamental en ninguno de los
paises comprendidos.

Sin embargo, el estudio si brinda un conocimiento valioso de los procedimientos
de aplicacién de las normas de acceso a la informacién en los paises monitoreados. Abre
una ventana hacia un aspecto especifico de la transparencia: el derecho de un individuo
de solicitar y recibir informacién del gobierno. Y revela mucho acerca de la naturaleza y
eficacia de los mecanismos adaptados y adoptados por los gobiernos de todo el mundo
para garantizar el derecho de acceso a la informacion.

Nota

1. En el presente informe los términos “acceso a la informacién” y “libertad de informacién” se utilizan de
modo intercambiable.
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Resumen de hallazgos
y conclusiones

En el curso del Estudio de Monitoreo 2004 del Justice Initiative se entregaron un total
de 1,926 pedidos de informacién a instituciones gubernamentales en 14 paises. En cada
pais se entregaron dos veces 70 preguntas por 7 solicitantes de diverso tipo en diferentes
tiempos a 18 instituciones gubernamentales. Entre los solicitantes se encontraron ONGs,
periodistas, gente de negocios, personas sin afiliacién y miembros de grupos excluidos,
como analfabetos, personas minusvalidas o de minorias vulnerables. Las solicitudes
enfocaron en informacién que la instituciéon ptblica tiene o deberia tener. En lo posible
no se solicit6é informacién que pudiese considerarse una excepcién de la legislacién en
acceso a la informacion.

1) Las leyes de acceso a la informacién aumentan la transparencia: Las solicitudes de
informacién efectuadas en el estudio produjeron mayor informacién en paises con leyes
de acceso a la informacién que en paises sin estas leyes, indicando que las leyes de acceso
a la informacién han tenido un significativo impacto positivo en los paises estudiados.
En concreto, el estudio afirma que en los paises con leyes de acceso a la informacién,
las solicitudes de informacién a las entidades gubernamentales obtuvieron respuestas
con un 20 por ciento més de frecuencia. Los participantes del estudio que solicitaban
informacién en paises con leyes de acceso a la informacion recibieron informacion el 33
por ciento de las veces, y aquellos que pedian informacién en paises sin leyes de acceso
a la informacién la recibieron un 12 por ciento de las veces.
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2) Silencio Administrativo: El estudio de monitoreo indicé que incluso en los paises que
poseen leyes de acceso a la informacién existe un grave problema con la falta absoluta de
respuesta por parte del gobierno a las solicitudes de informacién. El estudié revel6 que
56 por ciento de las solicitudes efectuadas en paises sin leyes de acceso a la informacion
quedaron sin respuesta, mientras que en aquellas efectuadas en paises con leyes de acce-
so a la informacion la cifra es del 38 por ciento.

3) Los paises en transicién hacia una democracia entregaron mas informacion: Las soli-
citudes de informacién realizadas en paises en transicién hacia gobiernos democraticos
revelaron un porcentaje mas elevado de informacién que las efectuadas en dos democra-
cias maduras. El estudio descubrié que las solicitudes de informacién a organismos de
gobierno obtuvieron respuestas mas frecuentes y de mejor calidad en Armenia, Bulgaria,
Per(i, México y Rumania que las solicitudes de informacién en Francia o Espafia. Sin
embargo, el estudio no concluye que los gobiernos de Francia y Espafia son menos trans-
parentes a nivel general o que ponen menos informacién a disponibilidad del pablico. El
estudio muestra, por ejemplo, que Francia publica grandes cantidades de informacién en
informes y sitios Web del gobierno y que parte de la informacion solicitada se encontraba
disponible al publico.

4) Existen variaciones regionales: Las solicitudes de informacion realizadas en paises de
Europa, en donde el derecho legitimo y accionable de acceso a la informacién ha existido
por mas tiempo y es mas prevaleciente, obtuvieron un porcentaje mayor de respuestas
que las solicitudes de informacién en paises de América Latina y Africa, en donde el
derecho legitimo y accionable de acceso a la informacién no ha existido por tanto tiempo
como en Europa. Concretamente, el estudio determiné que los gobiernos revelaban mais
informacién en paises de Europa que en paises de América Latina y Africa. El acceso a
la informacién se ha desarrollado en diferentes regiones durante distintos periodos a
medida que los movimientos civiles que reaccionaban, por ejemplo, ante las violaciones
a los derechos humanos y la corrupcién, cobraban fuerza. Los factores que han influido
sobre el desarrollo de leyes de acceso a la informacién incluyen la voluntad politica y
los incentivos politicos externos como la potencial membresia a la Unién Europea y los
préstamos del Banco Mundial.

5) La participacion de sociedad civil contribuye a la aplicacién de leyes de acceso a la
informacién : Las solicitudes de informacién efectuadas en paises en donde los movi-
mientos de la sociedad civil eran activos en los procesos de redaccién, adopcion e imple-



mentacion de leyes de acceso a la informacion recibieron respuestas en mas instancias
que las solicitudes de informacién realizadas en paises en donde los movimientos de la
sociedad civil no eran activos en los procesos de redacciéon, adopcién e implementacién
de leyes de acceso a la informacion. El estudio revel6 que las solicitudes de informacién
realizadas en Armenia, Bulgaria, México, Per1 y Rumania, en donde las ONGs estaban
involucradas en promover y asegurar la implementacion de las leyes de acceso a la infor-
macién —por ejemplo, emitiendo numerosas solicitudes de informacién y asumiendo
litigios estratégicos en respuesta a la imposibilidad o negacién por parte de las entidades
gubernamentales de proveer la informacién solicitada, recibieron mas respuestas que
las solicitudes de informacién efectuadas en otros paises en donde las ONGs estuvieron
menos involucradas.

6) La discriminacion afecta las respuestas: Los solicitantes que participaron del estudio
que eran periodistas o representantes de las ONGs y se identificaron como tales al diri-
girse a los organismos de gobierno con solicitudes de informacién tendieron a recibir
respuestas en mas instancias que los que se identificaron como empresarios. Las per-
sonas que hicieron solicitudes de informacién y eran miembros de un grupo excluido
o vulnerable, es decir, miembros de un grupo racial, étnico, religioso o socioeconémico
comUnmente sujeto a discriminacion, tendieron a recibir menos respuestas que quienes
se presentaron como periodistas, representantes de ONGs o empresarios. El estudio
revel6 que las personas que se identificaron como periodistas o representantes de ONGs
al solicitar informacién a organismos gubernamentales recibieron respuestas entre un
26 por ciento y 32 por ciento de las veces. Aquellos que se identificaron como empre-
sarios recibieron respuestas un 19 por ciento de las veces, y los miembros de un grupo
excluido recibieron respuestas el 11 por ciento de las veces.

7) Resultados inconsistentes, incluso en paises que respondieron con mayor frecuen-
cia: El estudio revel6 que en donde se presentaban pares de solicitudes idénticas ante
organismos de gobierno, las respuestas recibidas fueron inconsistentes un 57 por ciento
de las veces. Incluso en paises (como Bulgaria y Rumania) en donde los organismos
de gobierno respondieron con mayor frecuencia a las solicitudes de informacion, las
respuestas resultaron inconsistentes en sélo un poco més del 50 por ciento de las veces;
por ejemplo, Bulgaria midié 50 por ciento, Rumania 53 por ciento. En muchos casos, la
inconsistencia de respuestas reflejé6 un comportamiento discriminatorio por parte del
personal del gobierno hacia las personas que solicitaban la informacién.
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8) Incumplimiento, variacién; cumplimiento, uniformidad: En aquellos organismos
gubernamentales encuestados que, en términos generales, mostraban incumplimiento
con las leyes y principios de acceso a la informacién, el modo de incumplimiento fue
variado. El estudio reveld que, en los casos en que se plante la misma solicitud dos veces
a un organismo gubernamental, y ambas solicitudes obtenian respuestas en incumpli-
miento, dicho incumplimiento se manifestaba de distintas maneras. Algunas veces no
existia ningin tipo de respuesta. Otras veces, la respuesta era tardia. En ocasiones, la
solicitud ni siquiera era aceptada. Por el contrario, en aquellos organismos gubernamen-
tales encuestados que, en términos generales, cumplian con las leyes y principios de
acceso a la informacién, el modo de cumplimiento tendi6 a ser uniforme.

9) Denegaciones casi nunca por escrito: En instancias en que los organismos del gobier-
no se negaron a responder a las solicitudes de informacion, los organismos publicos casi
nunca establecieron sus denegaciones por escrito. El estudio mostr6é que en paises con
leyes de acceso a la informacién los organismos gubernamentales dejaron constancia
por escrito de su denegacién a otorgar la informacién solicitada un 5 por ciento de las
veces, y que en paises sin leyes de acceso a la informacion, los organismos gubernamen-
tales dejaron constancia por escrito de la denegacién un 2 por ciento de las veces. De
las denegaciones por escrito recibidas, alrededor del 40 por ciento mencioné razones
reconocidas como legitimas segtin el derecho internacional y regional para la negacién
a otorgar informacién. Por ejemplo, algunos organismos de gobierno especificaron que
la divulgacién de la informacién solicitada afectaria intereses que gozan de proteccion.
Alrededor del 6o por ciento de las denegaciones por escrito, sin embargo, citaron razo-
nes no reconocidas como legitimas conforme al derecho internacional y regional. Por
ejemplo, en algunas instancias, establecieron que la persona que solicitaba informacién
no habia demostrado razones suficientes por las cuales necesitaba dicha informacién. En
otras instancias, el otorgamiento de la informacién estuvo condicionado al pago de una
tarifa por encima del costo real de procesar la solicitud. En otros casos, un funcionario
publico o administrativo u otro tipo de personal se negd a brindar informacién con el
argumento de que la misma se encontraba a disposiciéon del publico en otra parte, pero
no proveyeron las instrucciones acerca de dénde se podia acceder a dicha informacion.



Recomendaciones

Para garantizar que todos los individuos gocen del derecho a la informacion:

- Las legislaturas nacionales y locales deben adoptar leyes' que
brinden a todas las personas acceso a la informacién en poder de los
organismos de gobierno y de organismos que cumplan funciones
publicas (de aqui en adelante denominados “organismos publicos”).
Los solicitantes no deben tener que justificar los motivos de sus
solicitudes.

«  Los gobiernos nacionales deben dejar en claro a los funcionarios,
administrativos y demas personal pertinente (de aqui en adelante
denominados “funcionarios publicos”) de los organismos publicos que
la discriminacién en el tratamiento de solicitudes de informacién y en
el suministro de informacién es inaceptable y tendra consecuencias
disciplinarias y posiblemente legales.

- Las organizaciones de la sociedad civil deben monitorear las practicas
de libertad de informacion, investigar las instancias sospechadas
de discriminacion, demandar judicialmente en instancias donde se
detecta discriminacién, y procurar la imposicién de penas segiin se
establece en las leyes antidiscriminatorias.
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Para garantizar que todos los funcionarios puiblicos, administrativos y otros respeten el derecho
de acceso a la informacion:

- Los organismos publicos deben asegurar que todo su personal,
incluyendo el de seguridad y recepcién, posea un entendimiento
basico del derecho de los miembros del pablico a dirigirse a estos
organismos para solicitar y acceder a la informacién publica.

«  En los paises con leyes de acceso a la informacién, aquellos
funcionarios publicos que probablemente reciban solicitudes de
informacién deben se informados de que dichas solicitudes deben ser
aceptadas.

Para garantizar que todas las personas que buscan informacion puedan formular y presentar
solicitudes:

«  Los organismos publicos deben garantizar que los miembros del
publico puedan presentar solicitudes de informacién en persona, por
ejemplo, en un area o mostrador de recepcién accesible. Las oficinas
de informacién deben estar claramente designadas y ser faciles de
localizar.

« Lasleyes de acceso a la informacién deben establecer la posibilidad
de presentar solicitudes orales de informacién. En casos en que la
ley permite solicitudes orales de informacién pero la informaciéon
solicitada no se puede otorgar inmediatamente, la ley debe exigir a
los funcionarios publicos que establezcan la solicitud por escrito ellos
mismos o bien que asistan a las personas que solicitan informacién
para que formulen una solicitud por escrito.

«  En los paises en donde las leyes no permiten la presentacion de
solicitudes orales de informacién, los funcionarios publicos deben ser
capacitados para ayudar a los solicitantes a efectuar sus solicitudes por
escrito y para redactar las solicitudes de informacién en nombre de
personas que no pueden escribir o tienen dificultad de comunicarse
por escrito.
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Para garantizar que los organismos publicos respondan a todas las solicitudes de informacion
de un modo oportuno, eficiente y a un costo razonable para las personas que efectiian la
solicitud:

« Lasleyes de acceso a la informacién deben establecer plazos definidos
para que los organismos respondan a las solicitudes de informacion.
Si se permiten prérrogas, las mismas deben ser por un periodo fijo
de duracién razonable y deben otorgarse por razones especificas,
como por ejemplo cuando la informacién solicitada es voluminosa o
requiere ser recabada. Catorce dias es el plazo promedio establecido
para respuestas a solicitudes de informacién en mas de 4o leyes de
acceso a la informacion estudiadas. Los plazos mayores a quince
dias deben ser analizados para asegurar que estan justificados por
circunstancias inusuales.

- Los organismos publicos deben establecer mecanismos internos para
rastrear solicitudes de informacién, por ejemplo, asignando a cada
solicitud un ntimero de referencia y otorgandole dicho ntimero a la
persona que efectia la solicitud para que pueda realizar consultas en
caso de que la informacién no le sea entregada en el debido tiempo.

«  Lasleyes de acceso a la informacién deben elaborar procedimientos,
incluyendo procedimientos de apelaciones expeditivas, para manejar
la incapacidad por parte de los organismos publicos de responder a las
solicitudes de informaciéon dentro de los plazos establecidos.

« Al responder a las solicitudes de informacién, los organismos ptblicos
deben cobrar sélo tarifas razonables directamente relacionadas
con el costo de reproducir y entregar la informacién. Las leyes de
acceso a la informacién deben permitir una exencién discrecional
de dichos cargos en instancias en donde, por ejemplo, el niimero
de copias es reducido o las personas que efectian dichas solicitudes
son indigentes. La vista de copias originales de documentos debe ser
siempre libre de costo.

Transparencia y Silencio : 17
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Para impedir que los organismos puiblicos se vean imposibilitados de responder a las solicitudes
de informacion de modo oportuno:

- Las leyes y normas de acceso a la informacién deben establecer
claramente que la imposibilidad por parte de los funcionarios
publicos de responder a las solicitudes de informacién es una seria
violacion del derecho del ptblico a acceder a la informacién ptblica.
Los funcionarios publicos deben recibir una capacitaciéon que les
informe de su obligacién de responder eficazmente a las solicitudes de
informacién en modo oportuno.

- Las leyes y normas de acceso a la informacién deben elaborar
procedimientos, incluyendo procedimientos de apelaciones
expeditivas, para manejar la falta de respuesta a las solicitudes en los
plazos establecidos.

Para evitar el manejo inconsistente de solicitudes y la pérdida de solicitudes:

«  Los organismos publicos deben responder a las solicitudes de
informacién de un modo consistente. Pueden lograrlo capacitando
a los funcionarios, a los administrativos y al personal pertinente y
estableciendo sistemas y procedimientos internos transparentes para
el procesamiento de solicitudes de informacién. Dichos sistemas
y procedimientos podrian incluir la asignacién de funcionarios
responsables para manejar las respuestas a solicitudes de informacién
y la introduccién de un sistema de rastreo de dichas solicitudes.

Para garantizar que las personas que solicitan informacion puedan identificar y ubicar la
informacion en poder de los organismos publicos y para asegurar que las solicitudes de infor-
macion lleguen al organismo piiblico correcto:

- Las leyes de acceso a la informacién deben contemplar el
nombramiento de un comisionado de informacién o funcionario o
institucién similares para controlar los procedimientos de solicitud de
informaci6én y para resolver problemas.



Las leyes de acceso a la informacién y las normas de implementacién
deben exigir a los organismos publicos la compilacién, el
mantenimiento, y la publicacién de indices y catdlogos de la
informacién que poseen. Dichos indices y catdlogos deben enumerar
los titulos de los documentos confidenciales, es decir, documentos
que estan exentos de divulgacion al ptiblico, con el fin de facilitar la
revision publica de los criterios utilizados para clasificar documentos.

Las leyes de acceso a la informacién y las normas de implementacién
deben establecer disposiciones especificas para transferir o derivar
solicitudes de informacién cuando estos se han presentado ante

el organismo puiblico equivocado. Como minimo, los organismos
publicos deben realizar un esfuerzo de buena fe para derivar a

las personas que solicitan informacién a la agencia u organismo
indicados.

Cuando alguien solicita determinada informacién ante un organismo
publico y los funcionarios ptiblicos no logran ubicar la informacién
requerida, el funcionario a cargo deberia tener la obligacién

de informar tanto a la persona que efectu6 la solicitud como al
comisionado de informacién u otro ente regulador responsable por
los procedimientos de acceso a la informacién. Dicha obligacion
disuadiria a los funcionarios publicos de negar livianamente
solicitudes de informacion, y facilitaria el monitoreo del manejo de la
informacién dentro del gobierno.

Cuando la informacién solicitada es inexistente, los funcionarios
publicos deberian tener la obligacién de informarselo a la persona que
solicit6 la informacién. Dicha respuesta es un elemento clave de un
gobierno abierto y puede sentar las bases para un didlogo constructivo
entre gobierno y publico acerca del tipo de informacién necesaria para
mejorar la eficiencia del gobierno y aumentar la calidad de la toma de
decisiones y la formulacién de politicas.?
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Para garantizar que las solicitudes de informacion se respondan incluso cuando existio una
publicacion proactiva de la informacion:

- Latransparencia proactiva, tal como la publicacién de informacién
y de material en sitios web del gobierno, facilita el acceso a la
informacién pero no exime a los organismos publicos ni a los entes
que desempefian funciones publicas del deber de proveer informacién
a las personas que la solicitan. Como minimo, cuando la persona que
solicita informacién tiene acceso a Internet, los organismos publicos
deben proporcionar los URLs exactos, ya que las paginas de inicio
no son suficientes. Cuando la persona que solicita informacién no
posee acceso a Internet, los organismos publicos deben entregarles
las paginas pertinentes impresas, a un costo de impresion estindar
establecido por ley. Las leyes y normas pertinentes deben establecer
claramente dichas obligaciones.

Para garantizar que las negativas del gobierno a proveer informacion se basan en excepciones
legitimas y que dichas negativas a proveer informacién se pueden apelar:

« Las leyes y normas de acceso a informacién deben establecer que
los organismos publicos s6lo pueden exceptuar cierta informacién
de ser divulgada en instancias en las que revelarla pudiera afectar
un interés protegido por derecho internacional que no sea superado
por un interés publico. La capacitaciéon sobre acceso a la informacién
en organismos publicos debe dejar en claro a todos los funcionarios
pertinentes que en cuestiones de derecho a la informacion, existe la
presuncién de apertura.

«  Lasleyes y normas de acceso a la informaciéon deben exigir que
todas las negativas a dar informacién se efectiien por escrito para
las personas que solicitaron la informacién en cuestién; que dichas
negativas establezcan las razones para la no divulgacion, incluyendo
las razones por las que dichos motivos se aplican a la informacién
en cuestion; y que dichas negativas expliquen los procedimientos
para apelar la decision. Las leyes de acceso a la informacién también
deben exigir a los organismos ptblicos y a los entes que desempefian
funciones publicas que notifiquen al comisionado de informacién



o ente regulador similar de cada instancia en que los organismos
publicos rechacen solicitudes de informacion.

«  La capacitaciéon sobre acceso a la informacién en organismos
publicos debe incluir instruccién acerca de la divulgacién parcial,
0 “separaci6on” de documentos, para garantizar que la informacién
no-dafiina contenida en los mismos documentos que la informacién
reservada pueda ingresar al dominio publico.

Para garantizar una independiente toma de decisiones y revision de las solicitudes de acceso a
la informacion:

« Las leyes de acceso a la informacién deben exigir la designacién de
oficiales de informacién con la autoridad para revelar informacion
tanto en forma proactiva como en respuesta a solicitudes. Las
solicitudes de informacién sé6lo deben rechazarse después de
un transparente proceso interno de revision que incluya a los
funcionarios superiores para garantizar que las excepciones se han
aplicado adecuadamente.

- Lalegislatura nacional, una comisién o comisionado de informacién,
u otros organismos de control o funcionarios encargados de supervisar
la implementacién de las leyes de acceso a la informacién deben
revisar de un modo oportuno la emisién por parte de organismos
publicos de las negaciones por escrito para divulgar la informacién
para asegurar que las excepciones se estén aplicando adecuadamente y
que las negaciones de solicitudes no se basen en tarifas inapropiadas,
exigencias de clarificacién de solicitudes, consultas acerca de por qué
se solicita la informacioén, etc.

Notas

1.  Estas recomendaciones hacen referencia a leyes. Los gobiernos también pueden cumplir estas recomenda-
ciones complementando las leyes con otras normas y reglamentos para garantizar la plena conformidad con
el derecho a la informacién.

2. Eldeber de recabar informacion recae fuera del espectro del presente estudio. Aunque el estudio sélo aborda
el derecho de acceder a la informacién, el Justice Initiative alienta a los gobiernos a adoptar leyes y normas
que exijan a los organismos que recaben la informacién fundamental de sus funciones.
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Introduccion

El derecho de acceder a la informacién en poder de los organismos publicos se ha con-
vertido en el referente del desarrollo democratico. En total, al menos 65 paises en todo
el mundo poseen actualmente leyes que establecen mecanismos para que el publico
solicite y reciba informacién en poder del gobierno (leyes de acceso a la informacién o de
libertad de informacién). Gran parte de esta legislacion surge de recientes iniciativas de
transparencia en las democracias de transicién: en los Gltimos 15 afios se han adoptado
53 leyes de acceso a la informacién, 28 de las cuales se aprobaron desde 2000. Europa
Central y del Este es pionera en consagrar el derecho de acceder a la informacién en las
leyes, seguida de una serie de paises de América Latina. Los gobiernos de Asia y Africa
se unen cada vez més al movimiento global de la libertad de informacién.

El impetu por que los gobiernos y las legislaturas adopten leyes de acceso a la
informacién o de libertad de informacién abarca desde campanas de la sociedad civil a
presiones por parte de organizaciones intergubernamentales y donantes multilaterales,
que cada vez mas luchan por la transparencia en las iniciativas anticorrupcion. Los
gobiernos que intentan ganar la confianza de sus ciudadanos aceptan la participacién
publica que se traduce en una mayor apertura. Estos factores brindan significativas
oportunidades para quienes trabajan por promover un gobierno abierto y responsable
(accountable).

Sin embargo, la proliferacion de las leyes de acceso a la informacién conlleva
algunos riesgos: es posible que los estados deseosos de mostrar sus credenciales demo-
craticas a la comunidad internacional adopten leyes por debajo de los estandares. Incluso
en los lugares donde las leyes son excelentes en el papel, pueden no implementarse
bien en la practica. En respuesta a estas inquietudes, el Open Society Justice Initiative
desarroll6 la Herramienta de Monitoreo del Acceso a la Informacién con el objetivo de
evaluar no sélo si las leyes nacionales cumplen con los estindares internacionales en el
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papel, sino también si se implementan en conformidad con dichos estindares o incluso
con sus propias disposiciones.

La Herramienta de Monitoreo del Acceso a la Informacién del Justice Initiative
ofrece una base metodoldgica para monitorear y analizar el cumplimiento con las nor-
mas del acceso a la informacion. Se desarroll6 sobre la base de una revisién del monito-
reo, investigacioén y establecimiento de estandares relativos al acceso a la informacién por
parte del Justice Initiative y otras organizaciones de la sociedad civil.

La Herramienta de Monitoreo del Acceso a la Informacion fue creada como un
instrumento versatil y efectivo para permitir el analisis de una variedad de indicadores de
la informacién, para facilitar la comparacién entre distintos organismos publicos dentro
de un pais dado y permitir el anélisis comparativo de transparencia y adecuacién de las
disposiciones sobre acceso a la informacién de los paises. La herramienta se propone
ser lo suficientemente flexible para utilizarse en variados contextos de monitoreo, desde
grandes estudios en multiples paises hasta la evaluaciéon de una o dos instituciones
dentro de un pais determinado. En paises que atin no poseen leyes de acceso a la infor-
macion, los indicadores de niveles de transparencia resultan valiosos para demostrar la
necesidad de legislacion.

La Herramienta de Monitoreo del Acceso a la Informaciéon se prob6é como pro-
yecto piloto en Armenia, Bulgaria, Macedonia, Perti y Sudafrica impulsada por el Justice
Initiative junto con organizaciones de la sociedad civil en dichos paises. Los cinco pai-
ses fueron seleccionados para representar un espectro de desarrollo e implementacion
legislativa desde paises que no poseian leyes de acceso a la informacién en ese momento
(Armenia y Macedonia) hasta otros que recién comenzaban a implementar una nueva
legislacién (Pert1) y otros con algunos afios de experiencia de un régimen de leyes de
acceso a la informacion (Bulgaria, Sudafrica)

Después del proyecto piloto de 2003, un segundo proyecto de seguimiento mas
extensivo se llevo a cabo en 16 paises en 2004. Este informe' presenta datos compara-
tivos seleccionados de 14 de dichos paises. La metodologia se mejord y se expandié en
2004, incorporando las ensefianzas adquiridas en el transcurso del proyecto piloto. Se
presentd un mayor nimero de solicitudes, se registré un mayor rango de resultados, y la
eficacia de cada etapa del proceso de solicitud se rastre6 mas de cerca.

Las Organizaciones de la Sociedad Civil han sido firmes defensoras del acceso
a la informacién en las democracias emergentes y precursoras en el desarrollo de pro-
gramas para garantizar el goce de este derecho en la practica. Las actividades usuales
incluyen la concientizacién a través del respaldo, la capacitacion de funcionarios admi-



nistrativos, medios de comunicacién y publico, y la respuesta mediante litigios ante las
negativas a proveer informacién. Las bases nacionales del Justice Initiative y de OSI han
participado activamente en este trabajo. El presente ejercicio de monitoreo tuvo el obje-
tivo adicional de intentar rastrear el impacto de los proyectos de apoyo a la implementa-
cién que OSI tiene en paises que poseen plenas leyes de acceso a la informacién, inclu-
yendo Bulgaria, Rumania y Sudafrica, y mas recientemente México y Pertr. El monitoreo
también se llevé a cabo en paises en donde el Justice Initiative particip6 en el apoyo de la
sociedad civil por la adopcién de leyes de acceso a la informacién: Argentina, Armenia,
Chile, Macedonia y Nigeria.

Para el estudio de 2004, el Justice Initiative seleccion6 paises en tres continentes
que comprendian variados entornos politicos y culturales, y con un mas amplio espectro
de experiencia en la implementaciéon de disposiciones de transparencia. Se monitorearon
por primera vez dos paises de Europa occidental: Francia, que adopté una ley de acceso
a la informacién en 1978, y Espafia, que posee una serie de disposiciones de acceso a la
informacién que datan de 1992 pero ninguna ley plena de acceso a la informacién.

La incorporacién de Francia y Espafia en el presente estudio brinda un marco
comparativo con dos antiguos estados miembro de la Uniéon Europea, cuyos contextos
juridicos y administrativos con frecuencia se toman como modelos para los paises que
transitan hacia la democracia, especialmente en Europa Central y Oriental, en América
Latina y en la regién franco-parlante de Africa.

En cada pais, las organizaciones de la sociedad civil comprometidas con la liber-
tad de informacién trabajaron en conjunto con el Justice Initiative para llevar a cabo el
proyecto:

Europa

Armenia: Freedom of Information Center (FOI Center of Armenia)
Armenia: Centro de Libertad de Informacién (Centro de LDI de Armenia)
Bulgaria: Programa de Acceso a la Informacién (AIP)

Macedonia: Pro Media

Francia: Réseau Intermedia

Rumania: Comité Rumano de Helsinki (APADOR-CH)

Espafia: Sustentia
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Africa

Espafia: Sustentia

Ghana: Instituto de Derechos Humanos del Commonwealth—-Ghana
(CHRI-Ghana)

Kenia: La Comisién de Derechos Humanos de Kenia

Mozambique: Grupo de Deuda de Mozambique

Nigeria: Agenda Media Rights (MRA)

Senegal: Forum Civil

Sudéafrica:  Centro de Asesoria de Democracia Abierta (ODAC)

América Latina
Argentina:  Asociacién por los Derechos Civiles (ADC)

Chile: Participa
México: Libertad de Informacién de México, Asociacién Civil (LIMAC)
Perti: Instituto Prensa y Sociedad (IPYS)

De los 14 paises incluidos en el estudio, siete (Armenia, Bulgaria, Francia,
Meéxico, Perti, Rumania y Sudafrica) poseian leyes de acceso a la informacién en el
momento del monitoreo. Los tres restantes (Argentina, Chile y Espafia) poseian dispo-
siciones sobre acceso a la informacién en diversos textos juridicos pero atin no habian
adoptado una legislacién plena sobre el acceso a la informacién cumpliendo con los
requisitos detallados en el Cuadro 1. Cuatro de los paises monitoreados (Ghana, Kenia,
Macedonia y Nigeria) no poseyeron leyes de acceso a la informacién de ninguna clase
(Macedonia adopt6 una ley de acceso a la informacién después del estudio, en 2000).

Nota

1. En dos paises, Mozambique y Senegal, los estudios de monitoreo se completaron pero los resultados no
pudieron ser utilizados en este estudio comparativo debido a problemas de captura de datos.



Tabla 1: Constituciones y Marco Legal en los paises monitoreados

Pais

Argentina

Armenia

Bulgaria

Chile

Francia

Ghana

Kenia

Macedonia

Constitucién

1994: acceso a la informacién ambiental en
poder del gobierno (Articulo 41).

1995: “libertad de buscar, recibir y diseminar
informacién” (Articulo 24).

1991: derecho a la informacién en poder del
gobierno en la que todo ciudadano pudiera
tener interés legitimo (Articulo 41).

1980: Ninguna disposicién al momento

del monitoreo; el Articulo 8 incluido en las
enmiendas el 26 de agosto de 2005 (Ley Nffl
20.050) establece que los actos y decisiones de
los organismos publicos deberén ser publicos
sélo sujetos a las excepciones enumeradas.

1958: derecho a saber con qué fines se utilizan
los impuestos (Articulo 14).

Leyes de acceso a la informacién implementadas

* (Decreto) Regulacién General sobre el Acceso a la Informacién Piblica para el Poder
Ejecutivo Nacional del 3 de diciembre de 2003;

Estatuto de acceso a la informacién de la ciudad de Buenos Aires de 1998 (Ley 104).

* La Ley de la Republica de Armenia sobre Libertad de Informacién del 23 de
septiembre de 2003; entré en vigor el 15 de noviembre de 2003.

Ley de Acceso a la Informacién Publica (AIPA) adoptada el 22 de junio de 2000;
entrd en vigor el 7 de julio de 2000.

Ley 19.653 del 14 de diciembre de 1993 sobre Probidad Administrativa Aplicable a los
Organos de la Administracién Publica (“Ley de Probidad”).

Ley 19.880 del 29 de mayo de 2003 sobre el Establecimiento de las Bases para
el Procedimiento Administrativo que afecte los Actos de los Organos de la
Administracién Publica (Ley de Procedimientos Administrativos).

* Ley del 17 de Julio de 1978 sobre el Libre Acceso a los Documentos Administrativos
(Ley 78-753) segun fue modificada por leyes posteriores incluyendo la Ley 2000-231
del 12 de abril de 2000 y mds recientemente la Ley 2002-1487 del 20 de diciembre
de 2002.

1992: derecho a la informacién, “sujeta a dichas + Ninguna ley. Proyecto de ley sobre Libertad de Informacién (proyecto de ley) de 2002

calificaciones y leyes tal como son necesarias
en una sociedad democratica” (Articulo

21(1) (f)).
1963: no se especifica.

1991: “Se garantizan el libre acceso a la
informacién y la libertad de recepcién y
transmisién de informacién” (Articulo 16).

aun pendiente. [El Decreto de Evidencia (1975, NRCD 323), Ley de Secreto de Estado

(1962, Ley 101), y Ley de Servicios Civiles (1993 PNDCL 327) todas se refieren al derecho
a la informacién en el sentido negativo de calificar la provisién de informacién al publico]

Ninguna Ley de Acceso a la Informacion.

Proyecto de Ley sobre el Libre Acceso a la Informacién bajo consideracién del
gobierno en el periodo del estudio.
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Tabla 1: Constituciones y Marco Legal en los paises monitoreados (continua)

Pais

México

Nigeria

Peru

Rumania

Sudaifrica

Spain

Constitucion

1917 (segtin modificacién de 1977): Articulo 6
sobre el derecho a la opinién también
establece que “el estado deberd garantizar

el derecho a la informacién”

1999: Libertad de informacién pero no de
acceso a la informacién en poder de gobierno
(Articulo 39(1)).

1993: derecho a pedir sin la obligacién de
mostrar el motivo y a recibir de cualquier
entidad publica cualquier clase de informacién
solicitada, dentro del plazo legalmente
especificado y a un cierto costo (Articulo 2(5)).

1991: derecho de acceso a la informacién de
interés publica y autoridades publicas tienen
obligacién de entregar informacién correcta
(Article 31).

1996: Sdisposicién especifica sobre el acceso a
la informacién publica e informacién en poder
de personas particulares si es necesaria para la
defensa de los derechos (Seccién 32).

1978: los ciudadanos poseen el derecho de
acceder a archivos administrativos y registros
publicos, excepto en asuntos que afecten la
seguridad nacional, la investigacién de delitos y
ofensas, y la privacidad (Articulo 105 b).
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Leyes de acceso a la informacién implementadas

« Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién del 10 de junio de 2002,
entré en vigor el 11 de junio de 2003. Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
del Distrito Federal (Ciudad de México) del 8 de mayo de 2003.*

« Ninguna Ley de Acceso a la Informacién.
« Proyecto de Ley sobre Libertad de Informacién en el Senado desde agosto de 2005.

« Ley 27.806 sobre Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del 3 de agosto
de 2002, entro en vigor el 1 de enero de 2003, incorporando las enmiendas el 7 de
febrero de 2003.

« Ley Nffl 544/2001 del 12 de octubre de 2001 (publicada en la Gacetilla Oficial, Parte
I Nffl 663 del 23 de octubre de 2001) sobre Libre Acceso a la Informacién de Interés
Publico, plenamente en vigencia desde marzo de 2002.

- La Ley de Promocién del Acceso a la Informacién (PAIA), Ley Nffl 2 del 2 de febrero
de 2000, entré en vigor en marzo de 2001.

« Ley 30/1992 del 26 de noviembre de 1992 sobre el marco juridico de la
administracién publica y el proceso administrativo en general; Decreto Real 208/96,
del g de febrero, que rige los servicios de la Informacién Administrativa y servicio al
ciudadano; Ley 38/1995, del 12 de diciembre de 1995, sobre el Derecho al Acceso a
Informacién Medioambiental.



1. Normas internacionales
de acceso a la infromacion

AlGn no existe ninguna norma establecida internacionalmente que rija el derecho de
acceso a la informacién de organismos publicos. Los tratados legales internacionales,
conforme su establecimiento actual, establecen sélo un derecho general de libertad de
informacioén. Sin embargo, algunos paises han plasmado en sus constituciones el dere-
cho de acceso a la informacién ptblica, mas de 65 paises han aprobado leyes de acceso
a la informacién, y un gran nimero de leyes y normas adicionales promueven el acceso
a la informacién a niveles regionales y locales. El texto internacional de mayor autori-
dad es la Recomendacién 2002(2) del Consejo de Europa sobre el Derecho de Acceso
a Documentos Oficiales, que establece normas minimas claras para la transparencia
publica’. El Justice Initiative se ha basado en todas estas fuentes para identificar una serie
de diez principios, a fin de guiar a los grupos de la sociedad civil y a los legisladores en
sus esfuerzos por aumentar el acceso a la informacién.

Principios de la Iniciativa
Pro-Justicia Sobre el Derecho
a Saber

El derecho de acceso a la informacion
es un derecho humano fundamental
crucial para el desarrollo de una
sociedad democrdtica. Los siguientes
principios representan normas
internacionales acerca de cémo

los gobiernos deben respetar este
derecho en la ley y en la préactica.

1. El acceso a la informacién es un
derecho de todos.

Toda persona tiene el derecho a
solicitar informacién, sin importar su
nacionalidad o profesién. No deberian
existir requisitos de ciudadanfa ni la
necesidad de justificar por qué se
solicita la informacién.

2. jEl acceso es la regla, el secreto
la excepcién!

Toda informacién en poder de
organismos del gobierno es publica
por principio. La informacién se puede
retener sélo por unas pocas razones
legitimas establecidas en el derecho
internacional y que estén ademds
tipificadas en el derecho nacional.

3. El derecho atafie a todos los
organismos publicos.

El publico tiene el derecho de recibir
informacién en poder de cualquier
institucién financiada por organismos
publicos y privados que desempefien
funciones publicas, tales como el
suministro de agua y electricidad.
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4. Efectuar solicitudes debe ser
un proceso simple, rapido y libre de
costos.

Efectuar una solicitud deberia ser
simple. Los Unicos requisitos
deberfan ser el nombre, el domicilio
y la descripcién de la informacion
buscada. Los solicitantes deben
poder efectuar solicitudes de forma
escrita u oral.

La informacién deben ser
suministrada de forma inmediata

o dentro de un corto plazo. El costo
no deben ser mayor que el de la
reproduccién de documentos.

5. Los funcionarios tienen el deber
de asistir a los solicitantes.

Los funcionarios publicos deben
asistir a los solicitantes a efectuar
solicitudes. Si una solicitud se
presenta ante el organismo publico
equivocado, los funcionarios deben
transferir dicha solicitud al ente
apropiado.

6. Las denegaciones deben estar
justificadas.

Los gobiernos sélo pueden impedir
el acceso publico a la informacion
si su divulgacion pudiera causar

un dafio demostrable a intereses
legitimos, tales como la seguridad
nacional o la privacidad. Estas
excepciones deben estar clara 'y
especificamente definidas por la ley.
Toda denegacién debe establecer
claramente las razones por las cuales
se retiene la informacién.
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1.1 La Herramienta de Monitoreo
de Acceso a la Informacién

La Herramienta de Monitoreo de Acceso a la Informacién comprende un conjunto de
instrumentos diseniados para capturar informacién acerca de las leyes y practicas de un
pais en relacién con la libertad de informacién. En primer lugar, una plantilla juridica
brinda las bases para evaluar el derecho de un pais y sus pricticas frente a las normas
internacionales. En segundo lugar, una metodologia de monitoreo, desarrollada por el
Justice Initiative basada en la experiencia y el conocimiento del monitoreo de los dere-
chos humanos a partir de estudios de opinién y encuestas socioldgicas, facilita la estan-
darizacién en la realizacién de las solicitudes y las clases de informacién solicitada. En
tercer lugar, un software especialmente disefiado, utilizado para permitir que multiples
contrapartes de distintos paises puedan ingresar informacién en un formato comun,
permite la comparacién de los resultados.

El proceso de monitoreo

La aplicacién de la Herramienta de Monitoreo de Acceso a la Informacién involucra
cuatro etapas. Primero, una revisioén de la legislacién nacional (incluyendo las leyes de
acceso a la informacioén y otras relacionadas), utilizando una plantilla juridica, identifica
las normas basicas que rigen el acceso a la informacién en un pais determinado. Esto
provee una norma mediante la cual se evalia el progreso de ese pais hacia la implemen-
tacién de sus propias leyes. Luego, los participantes del estudio solicitan informacién a
diversas instituciones, rastrean las respuestas, e ingresan los resultados en una base de
datos compartida. Una tercera etapa consiste en entrevistas con representantes de los
organismos a quienes se les solicit6 la informacién para identificar el contexto en el que
las instituciones publicas (y los funcionarios) se desempefian. El objetivo es obtener un
panorama tanto de la practica como del espiritu de apertura de cada organismo monito-
reado. Por ltimo, los datos se analizan y se preparan para su presentacion.



Andlisis legal

El analisis legal en cada pais evalta el derecho nacional frente a las normas internacio-
nales mediante la plantilla legal. La plantilla es una lista de verificacién basada en los
Diez Principios del Acceso a la Informacién del Justice Initiative, que a su vez reflejan
el derecho y la practica nacional e internacional. La plantilla legal brinda un marco para
el andlisis comparativo de elementos tales como el alcance del derecho de un cierto pais,
los plazos de entrega de informacién, excepciones, costos y procesos de apelaciéon. En
paises con legislacién de acceso a la informacién, la plantilla permitié identificar varia-
ciones especificas de cada pais para considerar en la evaluacion del cumplimiento de los
resultados en dichos paises. En los paises sin disposiciones legales pertinentes, la plan-
tilla brindé una estructura basica para la evaluaciéon de su cumplimiento con las normas
internacionales minimas sobre el derecho de acceso a la informacién.

En dos areas de la aplicacién de las leyes y normas de acceso a la informacion
incluidas en el estudio nuestra metodologia permiti6é variaciones. Primero, condiciona-
mos a las agencias a los plazos establecidos en su legislaciéon nacional, y ante la ausencia
de dicha legislacién, marcamos los plazos (establecidos en la plantilla) segin aquellos
que reflejan las normas comunes internacionales. Segundo, cuando un solicitante
efectuaba una solicitud a una agencia que no poseia la informacién, considerdbamos la
respuesta dentro de los marcos del cumplimiento si la agencia derivaba al solicitante a
la agencia indicada, excepto en casos en que el derecho nacional exigia a la agencia que
transfiera la solicitud por si misma a la agencia indicada.

Varias de las leyes de acceso a la informacién examinadas en este estudio no
poseen al menos algunos de los Diez Principios mencionados anteriormente. Por ejem-
plo, en Bulgaria y Francia, las empresas de servicios privadas o semi-privadas estan fuera
del alcance de las leyes de acceso a la informacion. En México y Sudafrica, las solicitudes
por escrito constituyen el tinico medio de acceso para todos excepto para las personas
analfabetas o con discapacidad. Las respuestas a las solicitudes que no cumplieron con
los Diez Principios fueron consideradas en incumplimiento, incluso en los casos en que
el derecho nacional las permite.

Solicitudes

El proceso de monitoreo comienza con la presentacién de una solicitud de informacién.
El tipo y nimero de solicitudes entregadas se determiné con el fin de examinar una serie
de variables en todos los paises, permitiendo obtener mediciones y comparaciones del
tratamiento que se da a las solicitudes y la informacién recibida. Los solicitantes de cada

7. El interés publico puede tomar
precedencia por sobre la reserva de
informacioén.

La informacién se debe revelar
cuando el interés publico es més
importante que cualquier dafio que
se pudiera realizar al divulgarla.
Existe la firme suposicion de que la
informacion acerca de amenazas al
medioambiente, a la salud o a los
derechos humanos, e informacién
que revelara corrupcién debe
divulgarse, debido al elevado interés
publico de dicha informacién.

8. Toda persona tiene derecho
a apelar una decision adversa.

Todos los solicitantes tienen el
derecho a una revisién judicial
pronta y efectiva de la negacién o no
divulgacion de informacién por parte
de un organismo publico.

9. Los organismos publicos deben
publicar su informacién esencial de
manera proactiva.

Cada organismo publico debe poner
a disposicién informacién acerca de
sus funciones y responsabilidades

y un indice de la informacién que
contiene, sin necesidad de efectuar
una solicitud por eso. Dicha
informacién debe ser actualizada,
clara y en lenguaje simple.

10. El derecho debe estar garantizado
por un organismo independiente.

Deberia establecerse una agencia
independiente, tal como la defensoria
del pueblo o el comisionado, para
revisar las negaciones, promover

la concientizacion, y avanzar en el
derecho de acceso a la informacion.
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pais fueron elegidos con el propoésito de reflejar diferentes grupos que pudiesen querer
acceder a informacion, y de igual modo, se escogi6 una amplia gama de instituciones
nacionales a las cuales recurrir por informacién. Asimismo, las solicitudes se presenta-
ron tanto de manera escrita como oral en cada pais.

En 2004, se presentd un total de 140 solicitudes por pais. Las 140 solicitudes
comprendian 7o preguntas, cada una de las cuales se emitié6 dos veces por parte de
distintos solicitantes en intervalos mas extensos que el tiempo de respuesta previsto
por la ley. Asi, las solicitudes se efectuaron en dos “olas” en cada pais. Las solicitudes se
presentaron ante 18 instituciones distintas en cada pais, por un total de siete individuos.
Se incluyeron instituciones del Poder Ejecutivo (ministerios), Judicial, organismos admi-
nistrativos locales, y empresas paraestatales. Los solicitantes eran miembros de ONGs,
periodistas (en cada pais se seleccionaron dos periodistas, uno con tendencias a favor
del gobierno, y otro con tendencias opositoras), empresarios, personas sin afiliacién, y
miembros de grupos excluidos, tales como analfabetos o personas con discapacidad o
miembros de minorias vulnerables. Las solicitudes se efectuaron tanto en forma escrita
como oral?, con solicitudes por escrito entregadas en mano o enviadas por correo, y en
ocasiones entregadas por fax o correo electrénico, dependiendo del sistema de mayor
utilizacion dentro del pais en cuestion.

El estudio fue diseniado para limitar las solicitudes al tipo de informacién que los
organismos publicos poseen o deberian poseer. En lo posible, no se solicité informacién
que cominmente se encontraria exenta conforme a la legislacién estandar de acceso a
la informacién. Por lo tanto, el estudio no examind la aplicacién de exenciones en paises
individuales sino que se propuso lograr una visién comparativa de la informacién real
que debe estar normalmente a disposicioén en respuesta a solicitudes del ptblico en cada
pais. El nimero total de solicitudes registrado y rastreado en el transcurso del estudio
fue de 1.926 (140 solicitudes en 14 paises, menos 34 solicitudes realizadas en Ghana y
Meéxico que no se pudieron incluir en las cifras totales debido a problemas con la imple-
mentacion de la metodologia de monitoreo)?.

Con el propésito de facilitar las comparaciones entre paises, se estandarizaron
una serie de solicitudes. En cada regién (Africa, Europa y América Latina), se presenta-
ron 16 solicitudes de informacion similar a organismos analogos. Dichas consultas se
decidieron junto con los contrapartes de todos los paises involucrados en el proyecto
piloto. Ademas, se seleccionaron solicitudes especificas de especial importancia para
cada pais. En lo posible, el proceso de seleccién involucrd consultas con los mismos
solicitantes para que las solicitudes tuvieran relevancia para ellos y cubrieran sus necesi-
dades reales de informacién —por ejemplo, se consult6 a periodistas y a organizaciones



de la sociedad civil para que las solicitudes efectuadas fueran de informacién util para
su trabajo.

La metodologia también fij6 estindares del comportamiento de los solicitantes:
en las sesiones de capacitacion los solicitantes fueron instruidos para efectuar hasta tres
intentos en la presentacién, una llamada telefénica o visita opcional para verificar la
recepcién de la solicitud, y una llamada telefénica o visita de seguimiento posterior una
vez que el plazo de entrega se acercara a su vencimiento.

Después de la realizaciéon de las 140 solicitudes en cada pais, se emitié una
solicitud mas en cada institucién, consultando acerca de sus mecanismos internos para
promocionar la transparencia y de qué modo cumplia con las disposiciones legales perti-
nentes en forma proactiva para publicar la informacién. Se le pregunto a cada institucién
si habia nombrado un oficial de acceso a la informacién o a una persona designada con
la responsabilidad de proveer informacién al ptblico.

Estas “solicitudes de promocién” también preguntaban si la institucion revelaba
al ptiblico su informe y presupuesto anual, ademas de informacién acerca de datos con-
servados y pautas para realizar una solicitud. Las respuestas a estas solicitudes contribu-
yeron a evaluar las respuestas recibidas de instituciones particulares.

Entrevistas con organismos publicos

En una tercera etapa, se condujeron entrevistas con cada organismo monitoreado para
lograr un mayor entendimiento de sus sistemas para la implementacién de leyes de
acceso a la informacién y otras leyes aplicables. Mediante las entrevistas los funciona-
rios tienen la posibilidad de explicar como manejan las solicitudes de informaciéon en
general, y responder a los hallazgos del proyecto, especialmente en casos problematicos,
tales como las bajas tasas de respuesta de ciertas instituciones, o una preponderancia de
negativas a brindar informacion.

La organizacién de la sociedad civil de cada pais llevé a cabo las entrevistas, cuyo
objetivo fue identificar las necesidades, tales como capacitacién adicional o guias inter-
nas para el personal acerca de como implementar leyes de acceso a la informacién. Los
entrevistadores se propusieron una franca conversacion con el personal responsable para
escuchar sus preocupaciones y comprender los desafios logisticos que enfrentan. Las
recomendaciones efectuadas en este informe intentan ser lo mas constructivas posibles
para asistir a las autoridades en la promocién de una mayor transparencia.

Sin embargo, no todas las instituciones concedieron entrevistas, lo cual en algu-
nos casos dificulté la evaluacion de las razones por las que las solicitudes de informacién
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se manejaban ineficientemente. En muchos (aunque no en todos) los casos, las institu-
ciones con bajos resultados de cumplimiento en acceso a la informaciéon también eran
aquellas que, explicita o ticitamente, rechazaban los pedidos de entrevistas.

Recoleccidn, verificacién y andlisis de datos
El Software de Monitoreo de Acceso a la Informaciéon del Justice Initiative incluye una
interfaz facil de utilizar y una base de datos relacional que permite el rastreo de etapas
clave de una solicitud de informacién publica, desde la presentacién hasta la recepcién
de la informacién, pasando por las denegaciones y las apelaciones*. Los contrapartes del
proyecto podian ingresar informacién en la base de datos online a lo largo del periodo
del proyecto, permitiendo el anilisis de los resultados a nivel central. El software genera
estadisticas sobre los resultados de monitoreo y facilita la comparaciéon de datos dentro
y entre los paises.

Esta herramienta online se desarroll originalmente para el proyecto piloto del
afio 2003. Tras la revision del piloto, el software se redisefi6 y reprogramé en 2004.

Una vez finalizado el ingreso de datos, estos se revisaron y se asignaron resulta-
dos finales a todas las solicitudes. Se generaron planillas de verificacién de datos en Excel
utilizando el software y se enviaron a los contrapartes para su revisiéon y correcciéon. Los
contrapartes realizaron al menos dos rondas de revisiones para asegurar que los detalles
basicos eran precisos, seguidas de la revisién de comentarios sustantivos para verificar
los resultados finales asignados a cada solicitud. Después siguié un periodo de llamados
en conferencia y debates sobre los resultados, solicitud por solicitud. Al menos tres per-
sonas por cada solicitud los revisaron, leyeron sus comentarios y resultados, y evaluaron
y acordaron las conclusiones.

La Gltima etapa del proceso de verificacién fue el andlisis de los resultados para
solicitudes idénticas. Como se menciond anteriormente, cada solicitud se efectué dos
veces a la misma institucién por parte de distintos solicitantes. Los resultados de cada
par de solicitudes brindan una prueba adicional acerca de si las instituciones cumplen o
no con las solicitudes de informacién.

Alo largo del estudio, se aplicé la regla “el beneficio de la duda”. Cuando las ins-
tituciones respondieron que no poseian la informacién solicitada o entregaron negacio-
nes por escrito alegando razones permisibles, se asumi6 la buena fe de estas respuestas
y fueron consideradas en cumplimiento con las normas de acceso a la informacién. El
analisis de los resultados de pares de solicitudes idénticas otorgd una prueba parcial de
la buena fe de las instituciones en la practica. En casos en que las mismas solicitudes



produjeron distintos resultados, tales como Informacién Recibida en respuesta a una
solicitud y Denegaciéon por Escrito o No se Posee la Informaciéon para la segunda, la
buena fe del segundo resultado no podia aceptarse y la solicitud se reclasific6 como en
incumplimiento. Es importante mencionar que este estudio no consider6 que ninguna
agencia estuviera en incumplimiento por su imposibilidad de recabar informacion.
Indudablemente, los gobiernos tienen el deber de reunir cierta informacién, por ejem-
plo, informacién necesaria para proteger la salud de sus poblaciones, pero dicho deber
recae fuera del alcance de este estudio.

Advertencias y exencién de responsabilidad

Un estudio de esta clase implica factores humanos inevitables. Los empleados ptblicos
pueden responder de un modo distinto a los diferentes solicitantes mas alla de las pro-
pias politicas de la agencia e independientemente de los esfuerzos de capacitacion. El
comportamiento y la persistencia de los solicitantes, a su vez, se veran afectados por este
tratamiento. Muchas leyes de acceso a la informacién incluyen el “deber de asistir” a los
solicitantes; en este estudio de monitoreo, Armenia, México y Sudafrica poseen dichas
disposiciones y Per1 posee una disposicién que sanciona la obstruccién de solicitudes
por parte de oficiales de informacién’, pero a pesar de que la capacitacion de los funcio-
narios publicos puede ayudar a garantizar las normas basicas del servicio, la aplicacién
de esta disposicion tiende a variar entre las instituciones y empleados individuales del
gobierno: algunos fueron amables e invitaban a efectuar solicitudes, otros fueron male-
ducados y obstruccionistas. Debido al sustancial nimero de actores involucrados en el
proyecto y las diferencias legales y culturales entre los paises, un cierto nivel de incon-
sistencia es inevitable. Los resultados no deben considerarse como perfectamente com-
parables, aunque se realizaron todos los esfuerzos posibles para asegurar la consistente
aplicacion de la metodologia.

Esta encuesta provee s6lo un panorama de la implementacién de las normas de
acceso a la informacién en un pais en particular. Las comparaciones por paises deben
tomarse como indicativas de tendencias amplias, no como medidas absolutas de cumpli-
miento con los principios del acceso a la informacién; de hecho, pocos paises mostraron
un desempeiio consistente en todos los indicadores. El estudio tampoco se propone
brindar una medida general de la transparencia del gobierno en ninguno de los paises.
Sin embargo, la encuesta brinda un profundo conocimiento de los procedimientos de
aplicaciéon de las normas de libertad de informacién en los paises monitoreados. Abre
una ventana hacia un aspecto especifico de la transparencia desde la perspectiva particu-
lar del derecho de un individuo a solicitar y recibir informacién de un gobierno. Ademas
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revela mucho acerca de la eficacia de los mecanismos que garantizan dicho derecho —el
derecho de acceso a la informacién, el derecho a saber — y de qué modo estos mecanis-
mos pueden ser y han sido adaptados y adoptados por los gobiernos del mundo.

1.2 Clasificacidn de resultados utilizados en
el estudio de monitoreo

Se utilizaron diez categorias principales de resultados, que se enumeran a continuacion.
Los resultados se clasifican en dos grandes categorias: en cumplimiento y en incumpli-
miento con los principios del acceso a la informacién.

Resultados con gran cumplimiento

Informacion Recibida: La informacion solicitada se provee de forma escrita u oral. La
informacién responde a la consulta y es relativamente completa.

Acceso Parcial: Los documentos se entregan con secciones tachadas o faltantes, o la infor-
macién estd incompleta por razones establecidas por la ley. Siempre que la autoridad
establezca claramente las razones para retener parte de la informacion, el Acceso Parcial
fue considerado una respuesta en cumplimiento.

Denegacion por Escrito: La negativa a proveer informacion solicitada se debe constatar
por escrito, y debe establecer las razones por las que se retiene la informacién. Las dene-
gaciones por escrito proveen las bases para apelar decisiones, y por lo tanto son ttiles
incluso cuando se consideran en incumplimiento (por ejemplo, cuando las razones del
rechazo son insuficientes o no estin establecidas). Para este estudio, por lo general, las
denegaciones por escrito se consideraron como en cumplimiento, excepto en los casos
en que claramente no lo eran, tales como dos solicitudes que se manejan de modo com-
pletamente diferente®.

Transferencia o Derivacién: La institucién (a) provee una respuesta escrita u oral derivando
al solicitante a otra institucién, o (b) transfiere la solicitud a otra institucién. Esta es una



respuesta en cumplimiento, a menos que la institucién que recibié la solicitud original
fuera claramente la ubicacién correcta para la informacion.

No se Posee la Informacion: Cuando la autoridad a la que se recurre es la indicada para la
informacién solicitada pero no posee dicha informacién, la respuesta en cumplimiento
es decirle al solicitante que no se posee la informacién. La admisién por parte de los
organismos publicos de la falta o insuficiencia de compilacién de informacién resulta
beneficiosa para la transparencia general del gobierno, ya que permite un didlogo con el
publico acerca de las prioridades de recoleccién de datos. En este estudio, esta respuesta
se clasificé como en cumplimiento a menos que existiera una buena razbén para creer
que la informacién en verdad estaba en poder de la institucion en cuestion.

Resultados en incumplimiento

Respuesta Inadecuada. Se provee informacién muy incompleta, irrelevante o de algin
modo insatisfactoria, mostrando desconsideracién por el derecho de acceso a la infor-
macién. Por ejemplo, se registran como Respuesta Inadecuada la entrega de un consi-
derable volumen de documentos que no contuvieran la respuesta a una solicitud muy
especifica, o la derivaciéon del solicitante a un sitio web que no contuviera la informacién
requerida.

Sin Respuesta: Esta categoria indica la falta total de respuesta de las autoridades o, en el
mejor de los casos, respuestas vagas a llamados de seguimiento. No existe una dene-
gacion formal, pero no se provee informaciéon. Este resultado se ingres6 luego de que
expiraron los plazos para la respuesta de las solicitudes.

Denegacion Oral: Un funcionario rechaza brindar la informacién solicitada, ya sea que
existan o no razones, sin consignar la denegacién por escrito. Esta categoria incluye res-
puestas rapidas a solicitudes orales o entregadas en mano, tales como “esa informacién
no es publica”. Las denegaciones orales también se pueden recibir por teléfono, ya sea
cuando un solicitante llama para verificar si se ha recibido una solicitud por escrito, o
cuando es la autoridad la que efectta el llamado.

No se pudo Presentar: Una solicitud se clasifica como No se pudo Presentar cuando el
solicitante no pudo llevar a cabo su pedido. Por ejemplo, algunos solicitantes no pudie-
ron ingresar en las instituciones pertinentes debido a que los guardias de seguridad les
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negaron el ingreso. O bien, una vez adentro, los solicitantes no podian hablar con la
persona a cargo ya que la misma estaba ausente, o siempre “almorzando” o “volveria al
dia siguiente”.

Rechazo a Aceptar: El rechazo a aceptar se registré cada vez que un organismo publico se
negd bajo todo punto de vista a procesar la solicitud de informacién, ya sea de manera
escrita u oral. Entre las respuestas mis comunes aparecen: “No aceptamos solicitudes
verbales” sin ninguna clase de asistencia para redactar una solicitud, o “No aceptamos
solicitudes de informacién”. Los resultados del Rechazo a Aceptar difieren de los resul-
tados de No se pudo Presentar en que el organismo publico se niega activamente a pro-
cesar la solicitud. Difieren de las Denegaciones Orales en que el contenido especifico de
la informacién requerida nunca es el problema.

Respuestas tardias: Las respuestas efectuadas después de los plazos establecidos en la
legislacién nacional o, frente a la ausencia de una ley nacional, fijados por este estudio se
contabilizaron como Sin Respuesta. Sin embargo, se llevo un registro de las respuestas
que llegaron fuera del plazo legal pero dentro de un periodo “tardio” predeterminado.
Dichas respuestas se analizan en la Seccion 4.3 del presente informe. Se considera que
las respuestas tardias pueden deberse a varios factores en lugar de falta de voluntad
politica, tales como elevadas demandas, insuficientes recursos o sistemas de manteni-
miento de registros. De todos modos, decidimos clasificar las respuestas tardias como
en incumplimiento dado que (a) la respuesta oportuna constituye un valioso elemento
del derecho a recibir informacién y (b) quisimos asegurar la consistencia en el registro
de los resultados. De todas formas, se recibieron pocas respuestas tardias en el presente
estudio de monitoreo.

Evaluacién del cumplimiento

Uno de los modos de evaluar el cumplimiento fue comparar los resultados de pares de
preguntas. Por ejemplo, en Armenia, un solicitante pregunt6 a la Administracién del
Distrito de Yerevan Kanaker-Zeitun cuanto dinero se habia asignado a la renovacién de
las vias publicas del distrito en 2004. En una respuesta oral provista por el titular del
Departamento de Estadisticas al solicitante se le contesté que no poseian dicha informa-
cién y el resultado se clasificé como No se Posee la Informacién. Sin embargo, el segun-
do solicitante, un periodista, recibi6 la respuesta por escrito de que se habian destinado
28,5 millones de AMD (USD 62.000) a la renovacion de vias ptblicas. Por lo tanto, el



resultado de No se Posee la Informacién se volvid a clasificar como en incumplimiento,
ya que era evidente que el organismo si poseia dicha informacién.

No siempre es facil distinguir si una respuesta es en cumplimiento o en incum-
plimiento. Por ejemplo, dos solicitudes de informaciéon presentadas ante el Ministerio
de Defensa de Rumania que consultaban acerca del nimero de reclutas del ejército en
2001, 2002 y 2003 dieron lugar a resultados distintos. El solicitante de la ONG recibié
una denegacion por escrito que establecia que dicha informacién era “confidencial”, sin
ofrecer ninguna clase de justificaciéon’.

Por otro lado, el periodista solicitante recibié parte de la informacién (el ntmero
de reclutas del Ejército en 2003 fue de 31.500). Esta informacién fue provista al periodis-
ta por la oficina de prensa del Ministerio, que lo obtuvo del informe anual del Instituto
Nacional de Estadisticas. Durante una entrevista de seguimiento, el oficial de acceso a
la informacién del Ministerio, un mayor del ejército, declaré que el rechazo se debi6 a
una confusién terminolégica acerca de la diferencia entre los reclutas y los alistados.
De acuerdo con el mayor, el nimero de alistados es informacién confidencial. Dado
que dicha distincién parecié no obstaculizar el caso del periodista, era evidente que la
denegacién por escrito estaba en incumplimiento. De todos modos, si ambos solicitantes
hubiesen recibido una denegaciéon por escrito, la respuesta se habria registrado como
en cumplimiento de acuerdo con el principio del beneficio de la duda aplicado en este
estudio de monitoreo.

Estudios de paises

En el transcurso del presente estudio, se recabé un gran volumen de informacién sobre
cada uno de los paises monitoreados y sobre las tendencias generales para todos los
paises. Este informe se limita a revelar informacién comparativa pertinente a todos los
paises con el fin de ofrecer un panorama sobre las tendencias de libertad de la infor-
macién en todo el mundo. Incluye una muestra representativa de los datos estadisticos
compilados a lo largo del estudio como asi también ejemplos especificos de paises para
ilustrar las tendencias identificadas. Se seleccionaron ejemplos que ilustran los proble-
mas comunes y las buenas practicas.
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Notas

Recomendacion Rec(2002)2 del Comité de Ministros a los estados miembro sobre el acceso a documentos
oficiales (Adoptada por el Comité de Ministros el 21 de febrero de 2002 en la reunién ntmero 784 de los
viceministros) http://cm.coe.int/stat/E/Public/2002 /adopted_texts/recommendations/2002r2.htm.

El ntimero de solicitudes en forma oral varié segin el pais (de 12 en México a 34 en Argentina, Nigeria, y
Sudafrica) de acuerdo con un ntimero de factores, incluyendo si los solicitantes sabian leer y escribir o no,
y la probabilidad en un pais determinado de que las solicitudes se efectuaran de forma oral.

En México, un solicitante se dirigié a los sectores erréneos de las instituciones monitoreadas; en Ghana,
no todos los solicitantes devolvieron datos completos a los contrapartes del monitoreo. Los datos de estos
paises por lo general se incluyen en el presente informe, excepto en los graficos titulados “12 paises”.
Aunque la metodologia permite monitorear apelaciones, el proceso de apelaciones requiere un tiempo y
esfuerzo considerables y no se llevé a cabo en el presente estudio.

La Ley sobre Libertad de Informacién de Armenia (23 de septiembre de 2003) en el Articulo 13.2.b, La
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién de México (2002) en el Articulo 40, la Ley de
Promocién al Acceso a la Informacién de Sudéfrica (2000) en el Articulo 19, y la Ley sobre Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica de Pert (2002) en su Articulo 14.

En principio, una Denegacién por Escrito sélo estd en cumplimiento cuando establece que la informacién
solicitada esta sujeta a una exencién contenida en la ley. Sin embargo, los motivos legales precisos varian
de pais en pais y estin sujetos a revisién judicial. En este estudio, hemos elegido dar el beneficio de

la duda a instituciones que establecieron por escrito sus denegaciones, incluso cuando no hubo clara
mencién de las exenciones, y en general los consideramos en cumplimiento.

En este informe, el término “confidencial” hace referencia a la informacién clasificada segin las leyes en
relacién con los secretos de estado independientemente de que haya sido retenida para su divulgacién,
mientras que el término “exento” hace referencia a la informacién sujeta a las exenciones de una ley

de acceso a la informacién y por lo tanto retenida para divulgacién. “Reservada” significa retenida para
informaci6n. Sin embargo, al citar las respuestas emitidas por los funcionarios publicos, se utiliz6 la
traduccién més cercana al término en su idioma original, incluso aunque los funcionarios en cuestién no
hayan utilizado los términos en el sentido estrictamente legal



2. Principales hallazgos
del estudio de monitoreo

2.1 Sin Respuesta: Silencio para la mitad de
las solicitudes

En este estudio, Sin Respuesta es la imposibilidad de un organismo publico de responder
de algin modo a una solicitud de informacién. Las personas que solicitaban informacién
como parte del estudio —de aqui en adelante denominados “solicitantes”— recibieron Sin
Respuesta para el 47 por ciento de sus solicitudes.

La falta de respuesta a una solicitud de informacién de un organismo publico
constituye una clara violacién del derecho de acceso a la informacién en poder del gobier-
no como asi también la violacién del derecho de peticionar ante el gobierno conforme a
las constituciones y leyes de muchas jurisdicciones. La falta de respuestas efectivamen-
te aliena al publico del gobierno, relegando a los ciudadanos a la funcién de electores
periddicos y limitando la capacidad de las personas de participar significativamente en la
toma de decisiones o de exigir respuestas de los organismos y funcionarios publicos. La
falta de respuestas socava la confianza en el gobierno y alientan una atmosfera en la que
los miembros del ptblico suponen lo peor de las practicas oficiales. En verdad, la falta
de respuestas implica la existencia de un muro de silencio que permite que prosperen la
corrupcion y el mal desempefio

Transparencia y Silencio :
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Figura 1: Respuestas a 1.926 solicitudes en 14 paises, por tipo de resultado
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Figura 2: Sin Respuesta y otros resultados en incumplimiento como porcentaje de todas las solicitudes
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México: Desincentivo a la falta
de respuesta

El derecho administrativo,
dependiendo del pais y de
disposiciones legales en particular,
generalmente estipula si el silencio
administrativo se considera como
una respuesta positiva o negativa
por parte de un organismo publico.
Por ejemplo, si una persona ha
solicitado permiso para ampliar

su casa, y de acuerdo con la ley el
silencio se considera una respuesta
positiva, entonces la falta de
respuesta por parte del organismo
publico a la solicitud después de
un cierto periodo se considerard
como otorgamiento del permiso
para construir dicha ampliacién de
la casa. En el caso de las solicitudes
de acceso a la informacién, dicho
silencio “positivo” requiere de

mads acciones para obtener la
informacién. Muchos activistas del
acceso a la informacién consideran
que la falta de respuesta constituye
una respuesta negativa de facto.

En México, la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la
Informacién (2002, LFTAI) interpreta
el silencio administrativo relativo

a solicitudes de informacién como
una respuesta positiva por defecto,
lo que significa que el organismo
publico acordé en principio divulgar
la informacién. Los solicitantes que
no tienen noticias del organismo
publico dentro de los 20 dias hébiles,
pueden apelar directamente

a la Comisién de Informacion
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En los paises encuestados que no poseian leyes de acceso a la informacién,
56 por ciento de las solicitudes de informacién del gobierno no obtuvieron respuesta.

En los paises encuestados que si poseian leyes de acceso a la informacién, el
38 por ciento de las solicitudes de informacién del gobierno no obtuvieron respuesta.
Esta cifra indica un porcentaje inaceptablemente elevado de Sin Respuesta. Sin embargo,
muchas de las leyes de acceso a la informacién en los paises comprendidos en este estu-
dio son relativamente nuevas, por lo que el nimero de Sin Respuesta podria disminuir
con el tiempo.



Tabla 2: Sin Respuesta y otros resultados en incumplimiento con la ley como porcentaje de todas las

solicitudes
Respuesta Total Con leyes de Sin leyes de Cardcter de la respuesta
% acceso a la acceso a la
informacién % informacién %

Sin Respuesta 47 38 56 Silencio administrativo (a pesar de al menos un llamado
de seguimiento para todas las solicitudes)

No se pudo Presentar 4 4 5 No se pudieron presentar las solicitudes debido
a obstdculos creados por la institucion

Rechazo a Aceptar 5 8 2 La institucién se negé a recibir la solicitud

No se Posee la Informacién’ 1 1 2 La institucién respondié que la informacién no estaba
en su poder (injustificado y en incumplimiento)

Transferencia / Derivacién’ 5 2 8 Se transfiere o deriva al solicitante a otra agencia
gubernamental de un modo injustificado (por ejemplo,
por una agencia que se sabe posee la informacién)

Informacién Inadecuada 3 3 3 Se provee informacién minima o irrelevante

Denegacién Oral 4 2 6 Denegacién oral de proveer informacién

Total 69 58 82

* Casos en que estas respuestas claramente no cumplian con los principios y las leyes nacionales del acceso a la informacién. (Véase Seccién 3 para un andlisis detallado

del incumplimiento).
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Figura 3: Sin Respuesta como porcentaje de todas las solicitudes por pais
(incluyendo respuestas tardias como Sin Respuesta)
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Los paises con los porcentajes mas bajos de resultados Sin Respuesta
en el estudio fueron México (21 por ciento) y Bulgaria (24 por ciento).
De ese modo, los hallazgos indican que los resultados Sin Respuesta
son menos frecuentes en paises en donde ha habido un esfuerzo
concertado por parte de la sociedad civil, las ONGs y los funcionarios
de gobierno para implementar un nuevo régimen de acceso a la
informacién. Los hallazgos también indican que la introduccién

de una ley de acceso a la informacién, cuando se acompaiia de
capacitaciéon de los funcionarios publicos y un claro respaldo

politico al acceso a la informacién por parte del ptblico, puede
mejorar marcadamente los niveles de respuesta a las solicitudes de
informacién. Incluso aunque las respuestas no siempre terminen en
la divulgacién de la informacién —por ejemplo, cuando un organismo
publico responde a una solicitud con una denegacién por escrito—

de todos modos proveen las bases para el didlogo entre el piblico

y el gobierno acerca del derecho de acceso a la informacién.

El estudio revel6 que las solicitudes de informacién mostraron los
mayores porcentajes de resultados Sin Respuesta en Sudafrica

(62 por ciento), Chile (69 por ciento), y Ghana (73 por ciento). Ghana
no posee ninguna ley de acceso a la informacién: la Ley de Promocién
del Acceso a la Informacién de Sudéfrica (2000) se ha tomado como
modelo para el continente africano; y las disposiciones de Chile sobre
el acceso a documentos administrativos datan de 1999.

de México (IFAI), que se encarga
del seguimiento del organismo
en cuestién para solicitarle la
divulgacién de la informacién.

En la préctica, esto significa que

la agencia debe otorgar prioridad

a responder las solicitudes que no
fueron previamente respondidas y
divulgar la informacién siempre que
sea posible. Si la informacién recae
bajo una o més de las excepciones
de la ley LFTAI, entonces el
organismo publico debe informar de
inmediato al solicitante y otorgar los
fundamentos por los que se aplica
la excepcién. En todo momento que
el IFAl interviene por esta razén, el
organismo publico en cuestién debe
asumir los costos de reproduccién

y entrega, que son por lo general
responsabilidad del solicitante, y los
funcionarios publicos involucrados
pueden estar sujetos a penalidades
conforme al derecho administrativo.
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Bulgaria: Desafios de la
sociedad civil frente a la falta
de respuesta

La Ley de Acceso a la Informacién
Publica de Bulgaria (APIA 2000) no
contempla el silencio administrativo
a solicitudes de informacién ni
otorga ninguna solucién explicita.
De todos modos, el tribunal superior
administrativo de Bulgaria determiné
que la falta de respuesta constituye
una violacién del derecho de acceso
a la informacién. Durante 2001,

en una causa presentada por el
Center for Independent Living (Centro
para la Vida Independiente) con

el respaldo legal del Programa

de Acceso a la Informacidn, la

Corte Suprema Administrativa de
Bulgaria defendié el derecho de los
ciudadanos a presentar denuncias
sobre el silencio administrativo,

a pesar de la ausencia de alguna
disposicién especifica de APIA'. En el
afio 2003, el tribunal determiné que
el silencio administrativo constituia
una violacién del derecho procesal:
“[La falta de respuesta] representa
una linea de conducta no permitida
por la ley. Esto es asi debido a que
un principio fundamental de derecho
administrativo establece [que] las
autoridades no pueden actuar

en contravencién de lo que la ley
prescribe, mientras que el Articulo
28 de APIA contiene la obligacién
imperativa de que las autoridades
tomen una decisién meditada,
especialmente cuando rechazan el

acceso a la informacién”?.
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Estudio de caso
Chile: Disposiciones insuficientes y poco claras

Las disposiciones legales de Chile en relaciéon con el acceso a la informacion resultan
complejas y no siempre claras, principalmente porque fueron adoptadas en diferentes
épocas y ahora forman parte de una serie de leyes, pero también porque dichas disposi-
ciones combinan el acceso a la informacién con la regulacién de la informacién secreta
y confidencial, y no otorgan pruebas claras para determinar si se debe o no revelar infor-
macién. En una solicitud ante el tribunal interamericano, la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos destacé los problemas relativos a las disposiciones de acceso
chilenas, explicitamente argumentando que las disposiciones legales existentes en Chile
no garantizaban el derecho de acceso a la informacién por dos razones principales:

Primero, la ley solo atafie a los “actos administrativos” y documentos de res-
paldo, lo que “excluye una vasta cantidad de registros y otra informacion en
posesion del Estado que no constituyen ‘actos administrativos’ o pueden no estar

relacionados con la toma de decision final o contenciosa administrativa”.®

Segundo, las excepciones efectuadas por la ley son considerablemente amplias, vagas,
y confieren un excesivo grado de discrecion al funcionario que toma la decision de
divulgar o no la informacion. ... Segiin la ley chilena, la tercera excepcion, permite
a un tercero a quien la informacién hace referencia o bien es “afectado” por ella
impedir la divulgacién de la misma sin demostrar que su interés por mantener
dicha informacién en privado es mds importante que el interés piiblico de tener
acceso a dicha informacion. Asimismo, la quinta excepcién no pone en la balanza
la seguridad nacional u otro interés nacional frente al interés puiblico por el acceso

a la informacién, y mds avin, no define los términos “seguridad nacional” o “interés
nacional”. Las demds excepciones comparten las mismas deficiencias.

Los plazos para responder a las solicitudes de informacién constituyen otra area
en donde la ley chilena resulta confusa. La Ley sobre Probidad Administrativa’ de 1999
estableci6 por primera vez el procedimiento para el “acceso de los ciudadanos a la infor-
maciéon administrativa en conformidad con la ley” (Articulo 53). Esta ley establece que
los organismos publicos deben responder o rechazar las solicitudes de informacién den-
tro de las 48 horas. La posterior ley 19.880 sobre Procedimientos Administrativos que



Rigen los Actos de los Organos de la Administracién del Estado (29 de mayo de 2003)®
establece los principios de las buenas pricticas administrativas, incluyendo la trans-
parencia de la administracién, y declara que todos los procedimientos administrativos
deben ser gratuitos, estar disponibles por escrito, y estar en conformidad con los prin-
cipios de claridad, imparcialidad, y eliminacién de formalidades. Esta ley del afio 2003
establece los plazos para que los organismos publicos respondan las solicitudes de los
ciudadanos (Articulo 24). Estos plazos varian de 48 horas para decisiones que son meras
formalidades a 20 dias para decisiones mas complejas. La Ley de 2003 también declara
(Articulo 26) que los plazos se podran extender 1o dias adicionales ya sea por iniciativa
del organismo administrativo o a pedido de las partes interesadas. A pesar de que la ley
de Procedimientos Administrativos de 2003 no se aplica especificamente a solicitudes de
informacién, su existencia ha causado confusién entre los funcionarios publicos acerca
de los plazos para responder a solicitudes de informacién. Para los fines del estudio
de monitoreo, se asign6 un plazo de 10 dias habiles, que sin dudas es mayor que las
48 horas establecidas en la Ley sobre Probidad Administrativa de 1999; las respuestas
efectuadas dentro de los 10 dias subsiguientes se registraron como tardias, y las respues-
tas efectuadas después de los 10 dias subsiguientes se registraron como Sin Respuesta.

El impacto de la falta de claridad

Los breves y confusos plazos de Chile parecen haber contribuido a la incidencia de la
falta de respuesta a las solicitudes de informacién, incluso en situaciones en que los
organismos publicos se mostraron dispuestos a responderlas. Del total de solicitudes
realizadas durante el presente estudio, 16 por ciento resultaron en respuestas tardias, es
decir, respuestas recibidas entre los 10 y 20 dias habiles después de presentadas las soli-
citudes; y 11 por ciento de las respuestas tardias obtuvieron informacién. Si se descuen-
tan los plazos, el nivel de Sin Respuesta seria de un 53 por ciento, atin elevado pero no
dentro de los peores resultados. Las entrevistas con funcionarios publicos confirmaron
que la falta de respuestas en Chile se originaba, en parte, en la inadecuacién de la ley. El
contraparte del Justice Initiative Participa, sugirié que existe la necesidad de clarificar,
armonizar y racionalizar los plazos de respuesta para las solicitudes de informacién. Un
proyecto de ley de acceso a la informacion, actualmente en preparacién por parte de las
organizaciones de la sociedad civil —lideradas por la coalicién Pro-Acceso, que trabaja
junto con el Justice Initiative — recomienda 15 dias habiles para todas las solicitudes.
Las entrevistas y los resultados del monitoreo también indicaron que Chile
carece de procedimientos administrativos para responder solicitudes de informacion.

En su trabajo de defensa, las
organizaciones de la sociedad civil
en Bulgaria destacaron a la falta
de respuesta como un problema
recurrente en la administracién
bulgara. AIP ha centrado los
ejercicios de capacitacién en la
eliminacién de la falta de respuesta,
haciendo mencién de la ley que
expresamente declara que la falta
de respuesta y las negativas orales
violan el derecho a la informacién,
y ha destacado el hallazgo de la
Corte Suprema Administrativa de
que todas las denegaciones se
deben consignar por escrito. Los
periodistas bulgaros también se
involucraron en la causa, redactando
historias sobre la presentacién de
solicitudes de informacién para
contribuir a obtener una respuesta
del gobierno.
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Figura 4: Respuestas a todas las solicitudes en Chile, incluyendo respuestas tardias
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El reclamo de informacién por parte del publico permanece bajo, lo que contribuye poco
a promover el desarrollo de mejores sistemas. Los solicitantes que efectuaron llamadas
de seguimiento para conocer el estado de sus solicitudes identificaron dos problemas.
Primero, las solicitudes no se monitoreaban internamente y eran dificiles de rastrear
tanto para los funcionarios como para los solicitantes, lo cual resulté en que los soli-
citantes fueran pasados de oficina en oficina. (Otros paises monitoreados, incluyendo
Meéxico, Per1 y Bulgaria, han resuelto este problema emitiendo niimeros de referencia
una vez aceptada la solicitud). Por ejemplo, en una ocasién, cuando un solicitante efec-
tué un llamado de seguimiento a la Corte Suprema de Chile, un empleado de la Oficina
de Partes (recepcién) derivé la llamada a la oficina que consideraba era la responsable;
de ahi en adelante la llamada se continué derivando. El solicitante lleg6 a hablar hasta
con seis funcionarios distintos, y fue transferido finalmente una vez mas a la Oficina de
Partes, “porque ahi deberian saber quién estd a cargo de la respuesta...”. El solicitante
nunca descubrié qué sucedié con su solicitud original.

Segundo, los funcionarios en Chile no poseen criterios comunes acerca de como
tratar las solicitudes de informacién. Los solicitantes recibian a diario respuestas prede-
terminadas a las consultas de seguimiento, tales como “se estd formulando la respuesta,
pronto la recibird”. En la mayoria de los casos, la respuesta no se recibié nunca. De acuer-
do con un ministro entrevistado como parte del estudio, “No poseemos un mecanismo
claro para realizar un seguimiento de las solicitudes transferidas de un departamento a
otro dentro del ministerio. Una vez que el empleado transfiere las solicitudes, se olvida
del asunto. Nadie esta a cargo de rastrear la ruta de cada solicitud y asegurarse de que sea
respondida”. Otro ministro fue mas directo: “Gracias a Dios, esta no serd una situacién
usual! No sabiamos qué hacer con las solicitudes... convocamos una asamblea general
para analizar la situacién”.

Esta respuesta indica un muy bajo nivel de solicitudes de informacién guberna-
mental por parte del ptiblico en Chile. En esta instancia, la misma existencia del estudio
parece haber impulsado una investigaciéon en los procedimientos necesarios para res-
ponder a las solicitudes. De igual modo, en la Municipalidad de Vitacura, un funciona-
rio comentd a un solicitante acerca de la utilidad de recibir solicitudes de informacién:
“Ha sido de gran ayuda recibir todas estas solicitudes ... nos ayuda a mejorar nuestras
normas de transparencia. Hemos decidido publicar parte de la informacién que nos han
solicitado en Internet”. El solicitante habia pedido informacién acerca de las decisiones
de las reuniones municipales con detalles acerca de como habia votado cada miembro.
En respuesta, lo invitaron a una oficina en donde pudo leer los documentos y efectuar
copias de los mismos.

Sudéafrica: el silencio como
obstaculo principal al acceso
a la informacion

En el estudio piloto del Justice
Initiative en Sudéfrica durante el
afio 2003, 52 por ciento de todos
los intentos de solicitudes y 62 por
ciento de las solicitudes que se
presentaron con éxito obtuvieron
Sin Respuesta. Estos resultados se
replicaron en 2004. En Sudéfrica,
las solicitudes no recibieron
respuesta o inusualmente recibieron
respuesta sélo después de vencido
el plazo establecido de 30 dias.
Estas desalentadoras cifras se
produjeron incluso a pesar de que
la Ley de Promocién del Acceso de
Informacién (PAIA) de Sudafrica
provee uno de los mds extensos
plazos entre las leyes de acceso a
la informacién de todo el mundo
(el plazo inicial de 30 dfas es mas
del doble del promedio mundial de
14 dias y el organismo publico en
cuestién lo puede extender otros
30 dias para solicitudes complejas
que involucran un gran ntimero

de registros o que requieren
investigacién o consultas dentro
del departamento o con otros
organismos)3. En dichos casos, se
le debe notificar al solicitante “tan
pronto como sea posible, pero
siempre dentro de los 30 dias,
después de recibida la solicitud”.
Se recibieron cinco respuestas
tardias durante el presente estudio.
Cada respuesta se obtuvo mucho
después de pasados los 60 dias
completos, y en ningln caso se les
notificé a los solicitantes que la
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informacién seria provista fuera de
término. Por ejemplo, una solicitud
al Departamento de Asuntos
Ambientales y Turismo presentada
el 18 de junio de 2004 de todos y
cada uno de los documentos que
establecen los criterios para obtener
el registro de instalaciones de
mantenimiento y crianza de leones
recibié la respuesta con los criterios
el 2 de septiembre de 2004.

La elevada incidencia de resultados
Sin Respuesta en Sudéfrica indico
un mediocre cumplimiento con

la PAIA'y sefialé problemas en el
manejo de las solicitudes mds que
debilidades de la ley misma. Los
organismos publicos en cuestién
s6lo reconocieron unas pocas
solicitudes relacionadas con el
presente estudio; en la mayoria

de los casos, el solicitante nunca
supo si la solicitud habia llegado

al destino indicado o si se estaba
procesando. Los solicitantes que
efectuaron consultas de seguimiento
por lo general se encontraron con
la respuesta de que debian volver a
efectuar sus solicitudes.

Las entrevistas con los funcionarios
permiten una mejor comprension
de la elevada incidencia de los
resultados Sin Respuesta. Muchos
funcionarios la atribuyeron a la
falta de capacidad para manejar las
solicitudes. Algunos sefalaron que
el plazo de 30 dias era demasiado
breve para responder solicitudes
complejas. Otros declararon que la
PAIA resulta compleja y onerosa de
implementar, y como consecuencia,
se aplaza el procesamiento de las
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Recomendaciones:

«  Las leyes de acceso a la informacién deben establecer plazos claros
para que los organismos publicos respondan las solicitudes de
informacién. Si se permiten las prorrogas, éstas deben ser de un
periodo fijo de razonable duracién y otorgadas por razones especificas,
como por ejemplo, cuando la informacién requerida es voluminosa o
requiere investigacion. Catorce dias es el plazo promedio establecido
para las respuestas a las solicitudes de informacién en mas de 40 leyes
estudiadas. Los plazos mayores a quince dias deben analizarse para
garantizar que estén justificados por circunstancias inusuales.

«  Los organismos publicos deben establecer mecanismos internos
para rastrear solicitudes de informacién, por ejemplo, asignando a
cada solicitud un nimero de referencia para que el solicitante pueda
realizar consultas si la informacién no se provee a su debido tiempo.

- Lasleyes de acceso a la informacién deben declarar que la falta de respuesta
de los funcionarios ptiblicos y todo otro personal pertinente a las solicitudes
de informacién es una grave violaciéon del derecho del ptblico a acceder a la
informaci6én publica. Los funcionarios ptblicos deben recibir capacitacién que
les informe acerca de su obligacién de responder eficazmente a las solicitudes
de informacién de un modo oportuno.

« Las leyes de acceso a la informacién deben elaborar procedimientos,
incluyendo apelaciones expeditivas, para manejar la falta de respuesta por
parte de los organismos publicos y entidades que desempefian funciones
publicas a las solicitudes de informacién dentro de los plazos establecidos.

2.2 Cumplimiento: Las leyes de acceso
a la informacién aumentan la transparencia

Un hallazgo importante del estudio del Monitoreo del Acceso a la Informacién del
Justice Initiative fue que los gobiernos tenian mayores probabilidades de respetar el
derecho de un individuo a solicitar informacién y entregar la informacion solicitada en



paises que poseian leyes de acceso a la informacién que en paises que no poseian dichas
leyes. De los catorce paises monitoreados para este informe, siete poseen leyes comple-
tas de acceso a la informacién (Armenia, Bulgaria, Francia, México, Perti, Rumania y
Sudafrica), tres poseen disposiciones legales limitadas sobre la libertad de la informacién
(Argentina, Chile y Espafia), y cuatro no ofrecen bases legales para el derecho de acceso
a la informacién publica (Ghana, Kenia, Macedonia y Nigeria)®.

Los resultados muestran una clara distinciéon entre los paises que poseen leyes
completas de acceso a la informacién y aquellos que no.

«  Los paises con leyes de acceso a la informacién resultaron mas
cumplidores con los principios de acceso a la informacién: 43 por
ciento de las solicitudes fueron respuestas en cumplimiento en estos
paises, mas del doble que en los paises carentes de leyes de acceso
a la informacién (18 por ciento).

«  Los seis paises con el mejor rendimiento poseian leyes de acceso
a la informacién (Bulgaria, Rumania, Armenia, México, Francia y
Pert1). Los tres paises siguientes (Argentina, Chile y Espafia) poseian
disposiciones constitucionales o legislativas de acceso a la informacién
pero no una ley plena. Ghana, Kenia, Macedonia y Nigeria no poseian
ni leyes ni disposiciones que promuevan el acceso a la informacién.
Sudafrica obtuvo resultados mediocres para ser uno de los paises
que posee una ley.

- Los solicitantes en paises con leyes de acceso a la informacién
presentaban mayores probabilidades de recibir informacién total
o parcial en respuesta a sus solicitudes: 33 por ciento comparado
con el 12 por ciento en paises sin leyes de acceso a la informacion.

- En paises con leyes de acceso a la informacion, las denegaciones
a revelar informacién tenian mayores probabilidades de efectuarse
de manera formal: 5 por ciento frente al 2 por ciento de solicitudes
en los paises sin leyes de acceso a la informacién.

«  De todos modos, el cumplimiento general con las normas de los
14 paises fue muy bajo, representando un 30 por ciento.

solicitudes. La falta de capacitacién
se sefialé como obstaculo. Una
funcionaria admiti6é que ignoraba
las solicitudes porque no estaba
familiarizada con la ley y temia
responder.
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Figura 5: Cumplimiento con los principios de acceso a la informacién en paises con y sin leyes
de acceso a la informacién (14 paises, un porcentaje de todas las solicitudes).

50% [] Denegacién Escrito
[] Transferencia o Derivacién
40% 5% .
[ No se Posee la Informacié
I nformacién Recibida

30% (completa o parcial)

20%

10%

0%

Total Con Ley Sin Ley

Andlisis basado en datos de 14 paises, todas las solicitudes
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Tabla 3: Cumplimiento con los principios de acceso a la informacién en paises con y sin leyes de acceso

a la informacidn, por tipo de respuesta

Respuesta

Informacién Recibida

Informacién Parcial

No se Posee la Informacién

Transferencia / Derivacion

Denegacién por Escrito

Total

Total
%

22

0.5

2.5

30

Con leyes de

acceso a la

informacién
%

32

43

Sin leyes de
acceso a la
informacién

%

18

Cardcter de la respuesta

Informacién suficiente provista en respuesta a una pregunta dentro
del plazo especificado por la ley.

Informacién provista pero algunas partes de la respuesta se
retuvieron de acuerdo con la ley.

La autoridad emitié una respuesta creible de que no poseia la
informacién solicitada.

El solicitante fue transferido o derivado a otro organismo publico
conforme a la ley.

Denegacién formal por escrito a divulgar informacién.

* En los casos en que estas respuestas cumplian con los principios y las leyes nacionales de acceso a la informacion (Véase la Seccidén 3.5 para un andlisis detallado del

cumplimiento).
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Variaciones en el cumplimiento:
cémo la misma pregunta se
abordé en los distintos paises:

A los ministros de defensa de todos
los paises monitoreados en Europa
se les efectud la siguiente pregunta
dos veces, la primera vez por parte
de personas que se identificaron
como empresarios (“solicitantes
empresarios”) y la segunda vez

por personas que se identificaron
como representantes de una ONG

(“solicitantes de ONG”):

Tenga a bien informar, para el afio
2003, el niimero de investigaciones
formales u oficiales acerca del
deceso de los miembros de

las fuerzas armadas como asi
también una lista de las causas de
deceso de todo el personal de las

fuerzas armadas.

Armenia: Ambos solicitantes
recibieron la respuesta de que 43
soldados murieron en 2003. Las
causas no fueron provistas. El
solicitante empresario recibi6 la
respuesta a tiempo; la respuesta del
solicitante de ONG llegé tarde.

Bulgaria: El solicitante empresario
recibié esta respuesta: “Diez
soldados murieron en 2003 en el
desempefio de sus funciones. Le
informamos sus nombres. Las
investigaciones se han llevado a cabo
en cada caso en particular, pero los
resultados constituyen informacion
confidencial”. Se informaron los
nombres. El solicitante de ONG no
recibié respuesta alguna.
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Recomendaciones:

Los organismos publicos deben asegurar que todo su personal,
incluyendo los empleados de seguridad y recepcién, posea un
entendimiento basico del derecho de los ciudadanos a acercarse a los
organismos publicos para solicitar y acceder a la informacién publica.

En los paises con leyes de acceso a la informacién, los funcionarios
publicos con mas posibilidades de recibir solicitudes de informacion
deben estar informados acerca de que deben aceptar dichas
solicitudes.

Los organismos publicos deben asegurar que los miembros del
publico puedan presentar solicitudes de informacién en persona,
por ejemplo en un mostrador o area de recepcion. Las oficinas de
informacién deben estar claramente designadas y ser faciles de ubicar.
A menos que la ley establezca lo contrario, al crear sistemas para
recibir solicitudes de informacién por parte de los ciudadanos, las
instituciones ptblicas deben considerar la utilizacién de los sistemas
preexistentes para recibir las consultas de los ciudadanos, como por
ejemplo, las casillas de correo en Armenia, la oficina de archivos en
Macedonia, y las “mesas de partes” que otorgan nameros de registro
en las instituciones de América Latina.

Las leyes de acceso a la informacién deben permitir la presentacién
de solicitudes de informacién de forma oral. En los casos en que

la ley permite las solicitudes de informacién de forma oral pero la
informacién solicitada no se puede proveer inmediatamente, la ley
debe requerir que los funcionarios ptblicos constaten la solicitud
por escrito ellos mismos o que asistan a las personas que solicitan la
informaci6én a formular una solicitud por escrito.

En los paises en donde las leyes no permiten la realizacién de una
solicitud de informacién de forma oral, los funcionarios publicos
deben estar capacitados para ayudar a los solicitantes a realizar las
solicitudes por escrito y para redactar solicitudes de informacion en
nombre de personas que no pueden escribir o tienen dificultades para
comunicarse por escrito.



Las leyes de acceso a la informacién deben contemplar el nombramiento
de un comisionado de informacién o funcionario o institucién similares
para controlar los procedimientos de solicitar informacién y resolver
problemas.

Las leyes de acceso a la informacién deben exigir a los organismos
publicos que compilen, mantengan y faciliten al ptiblico los indices

y catilogos de la informacién que poseen. Dichos indices y catilogos
deben enumerar los titulos de los documentos confidenciales, es decir,
los documentos que estin exentos de divulgacién al ptblico, con el fin
de facilitar la revisién publica de los criterios utilizados para clasificar
documentos.

Las leyes de acceso a la informacién deben establecer disposiciones
especificas para transferir o derivar solicitudes de informaciéon cuando
éstas se han presentado ante el organismo publico incorrecto. Como
minimo, los organismos publicos deben realizar un esfuerzo de buena
fe para derivar a las personas que solicitan informacién a la agencia u
organismo apropiado.

Cuando alguien solicita determinada informacién a un organismo
publico y los funcionarios ptblicos no logran ubicar la informacién
solicitada, entonces el funcionario a cargo deberia tener la obligacion
de informar tanto a la persona que efectué la solicitud como al
comisionado de informacién u otro ente regulador responsable por
los procedimientos de acceso a la informacién. Dicha obligacién
disuadiria a los funcionarios publicos de rechazar livianamente
solicitudes de informacién y facilitaria el monitoreo de la gestiéon de
informacién dentro del gobierno.

Cuando la informacién solicitada es inexistente, los funcionarios
publicos deberian tener la obligaciéon de informarselo a la persona que
solicit6 la informacién. Dicha respuesta es un elemento clave de un
gobierno abierto y puede sentar las bases para un didlogo constructivo
entre el gobierno y el piblico acerca del tipo de informacién necesaria
para mejorar la eficiencia del gobierno y mejorar la calidad de la toma
de decisiones y la formulacién de politicas™.

Francia: Ambas solicitudes
obtuvieron resultados Sin Respuesta.
El solicitante de la ONG llamé

por teléfono para verificar la
recepcion de la solicitud, que no

se pudo encontrar. El solicitante
volvié a enviar la solicitud y llamé
para realizar el seguimiento; tras
una extensa conversacion, el
funcionario publico dijo que la
pregunta habfa sido transferida

a un funcionario especialista

pero se negé a dar el nombre del
funcionario. Un funcionario del
Ministerio de Defensa llamé por
teléfono al solicitante empresario
para preguntarle por qué necesitaba
la informacién; el solicitante
empresario respondié que se

debfa a una consulta estadistica y
que, en ultima instancia, los datos
pertenecen al publico. No se tuvieron
mas noticias del ministerio.

Macedonia: E| Ministerio de Defensa
derivé por escrito al solicitante

de la ONG a la oficina de la

Fiscalia Publica. Esta respuesta

se registré como una derivacion

en incumplimiento dado que

el Ministerio deberia poseer la
informacién solicitada. La solicitud
del solicitante empresario obtuvo un
resultado Sin Respuesta.

Rumania: Ambos solicitantes
recibieron la misma respuesta
detallada: 40 muertes, incluyendo
13 suicidios; 10 por causas médicas;
9 en accidentes de trénsito; 2

en tiroteos; 2 muertes en accién

(en Afganistan); y 2 muertes en
accidentes aéreos.
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Espafia: Los solicitantes fueron

derivados a distintos departamentos.

En ambos casos, se les dijo que los
datos de 2003 no existian; estas
respuestas se clasificaron como

No se Posee la Informacién. Por el
contrario, ambos recibieron la “més
reciente” informacién, del afio 2002
en el caso del solicitante empresario,
y de 2001 para el solicitante de la
ONG.
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« La transparencia proactiva, tal como la publicacién de informacién
y de material en sitios web del gobierno, facilita el acceso a la
informacién pero no releva a los entes y organismos publicos
encargados de las funciones ptblicas del deber de proveer informacién
a las personas que la solicitan. Como minimo, cuando la persona que
solicita informacién tiene acceso a Internet, los organismos publicos
deben proporcionar los URLs exactos, ya que las paginas de inicio
no son suficientes. Cuando la persona que solicita informacién no
posee acceso a Internet, los organismos ptiblicos deben entregarles
las paginas pertinentes impresas, a un costo de impresion estindar
establecido por ley. Las leyes y normas pertinentes deben establecer
claramente dichas obligaciones.

2.3 Inconsistencia: gran variedad en el
tratamiento de solicitudes

Durante el estudio, cada solicitud de informacién se efectudé dos veces. Dos solicitantes
distintos presentaron solicitudes idénticas ante las mismas instituciones en momentos
distintos. Las solicitudes se efectuaron dos veces para que el estudio arrojara un pano-
rama acerca de qué tan consistentes eran los organismos publicos en sus respuestas.
Tanto la evidencia estadistica como la anecddtica revelaron bajos niveles de consistencia
en todos los paises monitoreados, incluyendo aquellos paises que mostraron el mayor
cumplimiento en general con los principios del acceso a la informacién. Las respuestas
inconsistentes reflejaron una serie de problemas, incluyendo un bajo nivel de capacita-
ci6én y la falta de procedimientos internos para procesar solicitudes de informacién. Las
respuestas inconsistentes también reflejaron el simple hecho de que algunos funciona-
rios publicos respetaban el derecho a la libertad de informacién mientras que otros eran
menos proclives a ello.

La aplicacion predecible de la ley constituye un principio fundamental del estado
de derecho. Al ejercer sus derechos, los miembros del ptiblico no deberian temer o espe-
rar un tratamiento arbitrario por parte de los funcionarios. En los casos en que los dere-
chos no son absolutos, como en el derecho a la informacién, es imperativo que cualquier



restriccion esté claramente definida por la ley. Por esta razon, la gran mayoria de las leyes
actuales de acceso a la informacién poseen disposiciones relativamente detalladas acerca
de los fundamentos legales para la no divulgacién de informacién. Estas disposiciones,
si gozan de sélida redaccion, permiten a las personas predecir con razonable certeza los
limites de su derecho a la informacién conforme a la ley.

Consistencia de los resultados

El presente estudio midi6 la consistencia de dos modos. Primero, evalué si los pares de
solicitudes obtuvieron el mismo resultado. Por ejemplo, en Macedonia, se emitié6 una
solicitud ante la oficina del Alcalde de la Municipalidad de Skopje, que preguntaba:

¢ Qué extension posee la red de vias ptiblicas por la que Skopje es responsable?

¢ Cudntos recursos se destinan anualmente para su mantenimiento, es decir,
cudnto se gasta del presupuesto anual de la ciudad para este propdsito? Tenga a
bien informar los datos correspondientes al periodo 20002003, de cada afio por
separado.

Esta solicitud se efectué dos veces. Primero, un solicitante de la ONG la emiti6é
por escrito; mas tarde, un solicitante empresario realiz6 la solicitud por escrito. En el
primer caso, el solicitante de la ONG recibié una respuesta detallada que decia que la
municipalidad de Skopje es responsable por 540 kilometros de rutas y que destina 6o
millones de dinares al afio para mantenimiento vial, lo que representa un 10 por ciento
del presupuesto anual municipal. Los datos correspondieron al periodo 2000-2003. Al
solicitante de la ONG se le dio un nombre de contacto en caso de que necesitara mas
informaci6n. A la solicitante empresaria se le transfirié la solicitud a la empresa publica
responsable de la red vial, que otorgd informacién detallada acerca de la extension de la
red vial, incluyendo datos sobre boulevards, plazas y caminos. A la solicitante empresaria
se la deriv6 nuevamente a la municipalidad de Skopje para obtener datos relacionados a
los asuntos financieros. El resultado asignado en el primer caso es Informacién Recibida,
y en el segundo caso, Transferencia (con una nota de que la informacién se recibié final-
mente en forma incompleta).

Estos dos resultados fueron inconsistentes. Es evidente que la Municipalidad de
Skopje manejé la misma solicitud de dos modos distintos. Este ejemplo ilustra el benefi-
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cio de presentar solicitudes mas de una vez. En la primera instancia, la solicitud obtuvo
un resultado en cumplimiento. El resultado del segundo caso es en incumplimiento,
ya que la solicitud se derivd a otra parte cuando sabemos a partir del primer caso que
la municipalidad posee la informacién solicitada y pudo haberla provisto, por lo que la
altima transferencia constituye un resultado en incumplimiento.

Si hubiésemos presentado la solicitud una vez y hubiéramos recibido la segunda
respuesta Gnicamente, habriamos aceptado el resultado de que otra institucion tenia la
informacién y lo habriamos considerado en cumplimiento. La presentacién multiple de
solicitudes constituye una prueba mas de la institucién. Asi, el anilisis de Consistencia
brinda una herramienta de diagnéstico para comprender los procesos internos de las
instituciones; es decir, aisla el comportamiento de la institucién y muestra en qué pun-
tos se aleja de la senda correcta. El activista del acceso a la informacién puede utilizar
esta informacién para entrar en debate con la instituciéon acerca de por qué se manejo la
misma solicitud de un modo distinto con el fin de identificar y rectificar deficiencias de
los procesos internos. Las explicaciones de la inconsistencia podrian comprender: trato
tendencioso segtn el solicitante, diferente tratamiento para distintas clases de presen-
tacién (no relevante en este caso), y un distinto manejo de las solicitudes por parte de
distintos funcionarios ptiblicos. Todos estos resultados podrian indicar la necesidad de
una mayor capacitacion. La inconsistencia de respuestas también podria originarse en
la falta de lineamientos internos, por lo que el funcionario que recibe la solicitud decide
coémo manejar las solicitudes de un modo ad hoc.

Las razones para el manejo inconsistente de solicitudes varian ampliamente de
acuerdo con la institucién y el pais. Sin embargo, la inconsistencia es la regla y no la
excepcion.

- Entotal, el 57 por ciento de todos los pares de solicitudes obtuvieron
resultados diferentes para cada una, mientras que el 43 por ciento
obtuvo resultados idénticos.

- Esta elevada tasa de inconsistencia se reprodujo en cada pais del
estudio con variaciones minimas. Mientras que las administraciones
europeas fueron ligeramente mas consistentes, con el 47 por ciento,
los paises de América Latina, ain menos ligeramente, obtuvieron un
porcentaje menor, del 39 por ciento, y los paises africanos encuestados
totalizaron el 41 por ciento.



Figura 6a: Frecuencia de resultados idénticos para pares de preguntas

Resultados idénticos
43%

Resultados diferentes
57%

Figura 6b: Frecuencia de resultados idénticos para pares de preguntas, por paises
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Bulgaria: Distinto tratamiento
segun el solicitante

En Bulgaria, por ejemplo, un
solicitante empresario efectué una
solicitud a la Municipalidad de
Montana de una lista de propiedades
municipales alquiladas, incluyendo

el monto del alquiler pero sin
mencionar nombres. Se recibié una
respuesta detallada por correo dentro
del plazo de 14 dias establecido

por ley, especificando el nimero

de alquileres residenciales en 205,

y otras parcelas alquiladas que
contabilizaban 117, incluyendo go
construcciones. También se incluyé
la orden municipal utilizada para
determinar los precios de alquileres.
Sin embargo, la solicitante de un
grupo excluido, una mujer romani,
recibié un resultado Sin Respuesta a
la misma solicitud. Aunque Bulgaria
tuvo uno de los més elevados niveles
de cumplimiento y de consistencia
en este estudio, s6lo el 50 por ciento
de los pares de solicitudes recibieron
la misma respuesta.

Rumania: aplicacién inconsist-
ente de los plazos establecidos
por la ley

En el presente estudio, las
respuestas tardfas se consideraron
en incumplimiento, ya que debe
esperarse que los organismos
publicos respondan al menos dentro
de los plazos establecidos por la ley.
En Rumania, por ejemplo, los dos
solicitantes que buscaron
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La discriminacién fue un factor a considerar en algunas respuestas
inconsistentes. Los solicitantes que eran o parecian ser miembros

de un grupo excluido o vulnerable, es decir, miembros de un grupo
racial, étnico, religioso o socioeconémico con frecuencia sujeto a
discriminacion, por lo general tuvieron menores probabilidades de
recibir respuestas en cumplimiento. En Macedonia, por ejemplo,

se recibieron 13 pares de respuestas inconsistentes a solicitudes
presentadas por una persona de un “grupo excluido”. De las 13, la
persona del grupo excluido recibi6é una respuesta menos util para

10 de las solicitudes. Por ejemplo, un solicitante de la ONG recibio
informacién del Ministerio de Trabajo y Politica Social acerca del
ntmero de familias que recibian beneficios en 2003, incluyendo
detalles de los montos otorgados; el solicitante del grupo excluido
recibi6 un resultado Sin Respuesta. En tres casos, tanto el solicitante
del grupo excluido como el otro solicitante del par recibieron
respuestas igualmente pobres (Sin Respuesta, Denegaciones Orales);
el solicitante del grupo excluido en Macedonia no recibi6 informacion
de ningun tipo.

En otros casos, las diferencias en el tratamiento de solicitudes
dependié de si ésta se efectu6 oralmente o por escrito. Las solicitudes
por escrito tendieron a recibir mas respuestas en cumplimiento. Por
ejemplo, en Bulgaria, hubo 14 pares de solicitudes escritas y orales que
obtuvieron respuestas inconsistentes. En cada uno de los 14 pares, la
solicitud oral recibié una respuesta de menor cumplimiento que la
solicitud por escrito.

Algunas veces, las entrevistas de seguimiento revelaron que las
solicitudes simplemente habian sido manejadas por funcionarios
distintos, dando lugar en algunas ocasiones a resultados
significativamente diferentes. Por ejemplo, un solicitante recibio
informacién que a otro solicitante le dijeron que no estaba en poder de
la institucién (Véanse ejemplos en el Cuadro 6).



Consistencia del cumplimiento

Un segundo método para evaluar la consistencia ofrece una medida general del resultado
esperado de las instituciones cuando se vuelve a enviar la misma solicitud. Esta medida
analiza mas ampliamente la relativa consistencia de las respuestas en cumplimiento y
en incumplimiento con vistas a evaluar la previsibilidad de que una solicitud presentada
dos veces a una misma institucién daria el mismo resultado general. De acuerdo con
este método, tres resultados generales son posibles para las solicitudes reenviadas: 1. los
resultados de ambas solicitudes cumplen con la ley de acceso a la informacién pertinen-
te; 2. los resultados de ambas solicitudes estan en incumplimiento; 3. los resultados son
mixtos, en donde una solicitud obtiene un resultado en cumplimiento y la otra no.

Esta clasificaciéon de tres categorias de los resultados brinda un conocimiento
adicional del comportamiento de las instituciones. La Figura 7 muestra el nimero de
pares de solicitudes que obtuvieron (1) dos resultados en cumplimiento (consistente-
mente en cumplimiento); (2) dos resultados en incumplimiento (consistentemente en
incumplimiento); y (3) una categoria mixta, con un resultado en cumplimiento y otro
no. Los datos de la Figura 7 representan 1.668 solicitudes que conforman 834 pares en
un set de datos de 12 paises. De esos, 169 pares recibieron resultados en cumplimiento
para ambas solicitudes (20 por ciento), 395 recibieron resultados en incumplimiento
para ambas solicitudes (47 por ciento), y los restantes 275 pares recibieron resultados
mixtos (33 por ciento).

Un hallazgo importante que surgié de este analisis es que los elevados niveles de
cumplimiento con las leyes de acceso a la informacién dependen de los procedimientos
consistentes en el procesamiento de solicitudes de informacién.

informacién de la empresa Bucharest
Heating acerca de su nivel actual

de deudores, recibieron la misma
respuesta: el 31 de marzo de 2004,
la empresa tuvo que recuperar
2.991.309.234 de lei rumanas de
7.000 Asociaciones y firmas de
propietarios. La diferencia fue que
el solicitante empresario recibi6 la
respuesta a tiempo, y la respuesta
al solicitante del grupo excluido, un
hombre romani, se recibié ocho dias
después del plazo establecido por
la ley. El corto plazo en Rumania
(10 dias™) condujo a un nivel
relativamente elevado de respuestas
tardias, representando un 12 por
ciento de todas las solicitudes. El
nivel de consistencia rumano de

53 por ciento — el mds elevado de
todos los paises monitoreados

— aun no inspira confianza en

la previsibilidad de obtener una
respuesta de acuerdo con la ley:
para el 47 por ciento de los pares
de solicitudes, los resultados fueron
inconsistentes. El 9 por ciento de
estos fueron consistentes y ambos
habrian sido en cumplimiento pero
se clasificaron como inconsistentes
debido a las respuestas recibidas
fuera de término; el resto fue
inconsistente por otras razones,
algunas de las cuales este estudio no
puede identificar con total certeza.
Como se observd anteriormente, la
consistencia no es ltnicamente una
cuestién de proceso sino un asunto
de imperio de la ley y de derechos
humanos.
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Figura 7: consistencia de respuestas en cumplimiento y en incumplimiento
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Figura 8: Resultados diferentes y similares para respuestas en cumplimiento y en incumplimiento
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De 338 pares considerados en cumplimiento, una muy pequefia porcién
(4 por ciento) no obtuvo el mismo resultado final. Asi, en los casos en que las ins-
tituciones estuvieron generalmente en cumplimiento, su cumplimiento también fue
uniforme. En una institucién en cumplimiento, casi todas las solicitudes se trataron
del mismo modo.

En los casos en que las instituciones estuvieron consistentemente en incum-
plimiento, la naturaleza del incumplimiento fue variable. Casi la mitad de los pares de
respuestas en incumplimiento recibieron un tratamiento distinto por parte del organis-
mo publico. En una institucién en incumplimiento, las solicitudes se trataron de modos
altamente variables.

Este hallazgo de todo el monitoreo se repite en el andlisis pais por pais. La Figura
9 muestra los niveles de paises de (1) los dos del par en cumplimiento, (2) los dos del par
en incumplimiento, (3) en cumplimiento y en incumplimiento combinados.

Bulgaria y Rumania (44 por ciento de pares con ambas solicitudes en cum-
plimiento) seguidos de Armenia (30 por ciento) lideraron esta categoria. Bulgaria y
Rumania, como es de esperarse de los mejores en el estudio, obtuvieron el mayor pun-
taje en cumplimiento consistente. Estos puntajes indican que en estos paises al menos
una cantidad de instituciones aplican la ley de modo uniforme; otros tienen todavia un
grado de imprevisibilidad.

En todos los paises excepto Bulgaria y Rumania, los resultados en cumplimiento
estaban en el par con resultados en incumplimiento mas frecuentemente que con un
segundo resultado en cumplimiento. Esto parece indicar que el rigor del procedimiento
estd razonablemente generalizado en sdlo dos de los 12 paises monitoreados para los que
existen resultados: Bulgaria y Rumania. En todos los paises menos en tres, menos del 25
por ciento de los pares de preguntas resultaron ambas en cumplimiento. En tres paises
(Chile, Kenia y Sudafrica) la cifra es de menos del 1o por ciento.

Muchos paises mostraron un incumplimiento consistente. Mas de la mitad de
los pares de solicitudes obtuvieron dos respuestas en incumplimiento en Francia (56 por
ciento), Kenia (70 por ciento), Nigeria (56 por ciento), Pert (50 por ciento), Sudafrica
(69 por ciento) y Espafia (55 por ciento). En cualquiera de estos paises, si a un solicitante
se le ignoraba o violaba su derecho de acceso a la informacién, un segundo solicitante
que emitiera la misma solicitud podia esperar un trato similar.

En dos paises, los elevados niveles de pares de preguntas obtuvieron una confu-
sa combinacién de respuestas en cumplimiento y en incumplimiento: Armenia (50 por
ciento) y Chile (44 por ciento). Esto probablemente indica una falta de claridad en los



Figura 9: Cumplimiento y consistencia por pais
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procedimientos o en la uniformidad acerca del derecho a saber: un solicitante recibe la
informacién o una Denegacién por Escrito, un segundo solicitante recibe un resultado
Sin Respuesta, una Denegacién Oral, u otra respuesta en incumplimiento. En Chile, este
resultado no es sorprendente: las disposiciones existentes son poco claras y contradicto-
rias acerca de los plazos apropiados, por ejemplo.

Recomendaciones:

«  Los organismos publicos deben responder a las solicitudes de
informacién de un modo consistente. Pueden lograrlo mediante la
capacitacion de los funcionarios ptblicos y otro personal pertinente
y estableciendo procedimientos y sistemas internos transparentes
para procesar las solicitudes de informacién. Dichos sistemas y
procedimientos podrian incluir la designacién de funcionarios
responsables para manejar las respuestas a las solicitudes de
informacién e introducir un sistema de rastreo de dichas solicitudes.

2.4 La expansién de leyes de acceso a la
informacién

Los resultados del estudio de 2004 mostraron que existen variaciones regionales del
grado en que los organismos publicos cumplen con las leyes y principios del acceso a la
informacién. Los organismos publicos de los paises europeos encuestados en el estudio
respondieron a un mayor porcentaje las solicitudes de informaciéon que los organismos
publicos de los paises latinoamericanos; y los organismos ptiblicos en paises latinoame-
ricanos respondieron a un mayor niamero de solicitudes de informaciéon que aquellos de
los paises africanos. Estos resultados reflejan el hecho de que el desarrollo de un dere-
cho aplicable del acceso a la informacién comenzé en diferentes momentos en Europa,
América Latina y Africa y avanz6 en olas sucesivas.



Figura 10: Ranking de cumplimiento segun la regién geogréfica (14 paises en total; 4 africanos;
6 europeos; 4 latinoamericanos). La Figura muestra el porcentaje de solicitudes en cumplimiento
segun la region.
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«  En conjunto, los seis paises europeos estudiados mostraron un indice
de cumplimiento por encima del promedio, con un 42 por ciento de
las solicitudes que obtuvieron respuestas del gobierno consistentes
con las leyes y los principios del acceso a la informacién. Cuatro de los
paises poseen disposiciones de acceso a la informacién.

«  Los cuatro paises latinoamericanos estudiados —que poseen leyes de
acceso a la informacién de algtin modo: México y Perti poseen leyes,
y Argentina y Chile poseen disposiciones mas limitadas de acceso a la
informacién- clasificaron cerca del promedio, con un 28 por ciento de
respuestas a las solicitudes en cumplimiento con las leyes y principios
del acceso a la informacién.

«  Los paises africanos estudiados clasificaron muy por debajo del
promedio, con sélo el 13 por ciento de las solicitudes obteniendo
respuestas en cumplimiento con las normas de acceso a la
informacion. Tres de los cuatro paises africanos monitoreados no
poseian un régimen de leyes de acceso a la informacién al momento
del monitoreo.

El desarrollo de las normas de acceso a la informacidn

Suecia adopté las primeras disposiciones de acceso a la informacién publica en 1766
como parte de la ley de libertad de prensa que otorgaba el derecho a acceder a los docu-
mentos oficiales. Finlandia adopté una ley de acceso a la informacién en 1951. Estados
Unidos estableci6 muchas de las normas de acceso a la informacién de la actualidad
mediante la sancién de la Ley sobre Libertad de Informacién (FOIA) en 1966™. Dicha
ley fue enmendada en 1974, después del escindalo Watergate, para forzar a un mayor
cumplimiento de las agencias, y una vez mas en 1996 con el fin de introducir un mayor
acceso a la informacién electrénica®. La ley es limitada ya que sélo permite acceso a
“registros”, que deben ser identificados por el solicitante, y no cubre algunas ramas del
gobierno, incluidos el Poder Legislativo (Congreso), los tribunales federales, o aquellas
partes del Poder Ejecutivo o de la administracién que responden al presidente.

Durante la década del setenta y ochenta, los gobiernos europeos adoptaron una
serie de leyes sobre acceso a documentos oficiales. Noruega aprobd su ley en 1970™; y
Francia y Holanda aprobaron leyes similares en 19778". Estas leyes tipificaron los proce-



dimientos administrativos para brindar informacién al ptblico y se concentraron en los
organismos administrativos mas que en los del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial. En
1999, SIGMA, un organismo conjunto de la UE-OCDE adopt6 una serie de principios
para la administracién publica que incluyen confiabilidad, previsibilidad, rendicién de
cuentas, transparencia, competencia gerencial, capacidad organizativa y participacién

ciudadana en el gobierno'.

Las democracias de otras partes del mundo también adoptaron leyes de acceso a
la informacién, incluyendo Australia y Nueva Zelanda en 1982 y Canada en 1983". Estas
leyes ofrecen modelos valiosos para futuras leyes de acceso a la informacién. Por ejem-
plo, las leyes en Australia y Canada establecen la designaciéon de funcionarios u organis-
mos de control, tales como un comisionado de informacién u oficina de defensoria del
pueblo tanto a nivel nacional como local. Otros paises europeos adoptaron leyes durante
fines de los ochenta y comienzos de los noventa, incluyendo Austria, Bélgica, Dinamarca
y Portugal'®; e Italia y Espafia adoptaron disposiciones administrativas'®. Estas primeras
leyes otorgan el derecho de acceso a documentos oficiales —es decir, aquellos formalmen-
te confeccionados por la administracién como parte de sus funciones— aunque algunas
también amplian la referencia a la informacién. De manera significativa, estas leyes con-
sagran uno de los principios fundamentales del derecho de acceso a la informacién que
estaba surgiendo: que los solicitantes no necesitan justificar su interés en la informacién
buscada (como excepcion a la regla podemos mencionar la ley italiana, que requiere que
se demuestre el interés legitimo). Por el contrario, cualquier ciudadano puede solicitar
cualquier clase de informaciéon en poder de organismos ptblicos como parte inherente
de la rendicién de cuentas de los gobiernos de forma periddica.

Europa Oriental: apertura de sociedades antiguamente cerradas

Tras el sismico giro politico que se produjo con la caida del muro de Berlin en 1989,
Hungria se convirtié en el primer pais post-comunista en adoptar la ley de acceso a
la informacién publica en 19922°. Esta ley otorgd un modelo para los otros paises de
Europa Oriental. Por ejemplo, introdujo un plazo razonable de 15 dias para recibir la
informacién, definié explicitamente las excepciones, y establecié un mecanismo de con-
trol, el Comisionado Parlamentario de Informacién de Proteccién de Datos, a quien se
debe notificar las denegaciones a proveer informacién. Se otorgd mayor impetu al movi-
miento de acceso a la informacién a nivel europeo con el éxito de los activistas ambien-
talistas en asegurar la adopcién de la Convencién de Aarhus que conecta el acceso a la
informacién ambiental con la participacién ciudadana en el gobierno®. A lo largo de la
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década del noventa, los liderazgos post-comunistas de Europa Oriental, que respondian a
las exigencias de la sociedad civil de que cumplan con sus compromisos de un gobierno
abierto consagrandolos en la ley, y estaban motivados por el deseo de unirse al Consejo
de Europa y la Unién Europea, adoptaron leyes de acceso a la informacién en toda la
region: en los paises balticos (Lituania en 1996, Letonia en 1998, Estonia en 2000),
Europa Central (Reptblica Checa en 1999, Eslovaquia en 2000), y el Sudeste de Europa
(Bulgaria en 2000, Rumania en 2001)**. En el afio 2000, la comunidad internacional
inst6 a Bosnia y Herzegovina a adoptar una ley de acceso a la informacién introducien-
do las normas emergentes. Hacia 2004, 18 paises post-comunistas, seis paises mas en
Europa Occidental, ademas de Japén (1999) y Sudafrica (2000) habian adoptado leyes
de acceso a la informaciéon®.

Las leyes mas nuevas sobre acceso a la informacién captaron las lecciones
aprendidas durante la implementacién de leyes anteriores y reflejaron las normas en
desarrollo. El alcance de las leyes mas nuevas se torné cada vez mas amplio —por ejem-
plo, la ley de Bosnia cubre todas las ramas del gobierno y todos los organismos que
desempenan funciones ptblicas*# y la ley de Eslovaquia comprende los organismos que
reciben fondos publicos®. Los plazos estipulados para la entrega de la informacién se
acortaron gradualmente, reduciéndose de un mes en Francia y dos semanas en Holanda
a tan sélo cinco dias en Estonia®®. Las leyes mas recientes generalmente ofrecen mayor
especificidad sobre los mecanismos de acceso a la informacién®’, aplicacién de excep-
ciones, y uso de pruebas de dafio e interés publico para evaluar la necesidad de retener
informacién al ptblico.

En febrero de 2002, el Consejo de Europa adopté el primer texto de un organis-
mo internacional de derechos humanos, que especifica las normas minimas del acceso a
la informacién: la Recomendacién sobre Acceso a Documentos Oficiales, Recomendacién
2002(2) del Comité de Ministros. La Recomendacién define los “documentos oficiales”
como “toda la informacién de algin modo registrada, redactada por o recibida y en
poder de autoridades publicas y vinculada a cualquier funcién puablica o administrativa,
a excepcion de los documentos bajo preparacién”, que constituye una definicién amplia
de acuerdo con el alcance de la generacién mas nueva de leyes de “acceso a la informa-
ciéon”. En mayo de 2005, el Consejo de Europa encomendé a un grupo de trabajo que
considerara la posibilidad de incluir el derecho de acceso a la informacién en un tratado
vinculante?®,



América Latina:

Transparencia como referente de la transicion a la democracia

En América Latina y el Caribe, el desarrollo de leyes de acceso a la informacién es un
fenémeno mas reciente. Colombia fue el primer pais en adoptar una ley de acceso a la
informacién en poder del gobierno en 19859. Tres paises caribefios de la Commonwealth
siguieron los mismos pasos; Belice en 1994, Trinidad y Tobago en 1999, y Jamaica en
2002. La adopcion de leyes de acceso a la informacién en México y Pert1 en el afio
2002 marc6 una nueva serie de reformas democraticas impulsadas por la actividad de
la sociedad civil concentradas en la promocién de mayor transparencia gubernamental
en la regién. El movimiento por la transparencia en América Latina se desarrollé tanto
en respuesta a la corrupcion de los afios noventa como a las violaciones a los derechos
humanos en afios anteriores®°.

Africa: anhelos de nuevas normas de apertura

Sudafrica fue el Gnico pais africano en tener una ley de acceso a la informacién a
mediados de 2004, momento en que se llevaba a cabo el presente estudio. La ley de
Sudéfrica se origind en la erradicacién del Apartheid y la nueva Constitucion del 11 de
octubre de 1996. El Articulo 32(1) estableci6 el derecho de acceso a (a) cualquier clase
de informacién en poder del estado; y (b) cualquier clase de informaciéon en poder de
otro individuo y que es necesaria para el ejercicio y la proteccién de cualquier derecho.
El Articulo 32 (2) establece que “se sancione una ley nacional que imprima vigencia a
este derecho”. Sudéfrica adopt6 la Ley de Promocién de Acceso a la Informacion el 2 de
tebrero de 200o0.

Con el acceso a la informacién como un claro referente de la democracia, y con
la necesidad de combatir la corrupcion y crear gobiernos mas transparentes como cues-
tiones prioritarias en las agendas de los activistas de derechos humanos de Africa y de la
comunidad internacional de donantes, ha habido un gran interés en las leyes de acceso
a la informacién en Africa en los tltimos afios. Uganda adopt6 la Ley sobre Libertad
de Informacién en abril de 2005. A partir de octubre de 2005, Ghana y Nigeria se han
acercado a la adopcién de leyes similares?".

Hacia fines de 2005, al menos 65 paises en todo el mundo tenian disposiciones
de acceso a la informacién. La mayoria de las leyes, mas de 45, establecen el derecho de
acceso a toda informacién en poder del gobierno en lugar del derecho, en un sentido mas
estricto, a acceder a documentos oficiales.
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Figura 11: Leyes de acceso total a la informacidn en el transcurso del tiempo
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Los paises de las “nuevas democracias” con leyes de acceso a la informacion
recientemente aprobadas (Armenia, Bulgaria y Rumania) obtuvieron mejores resultados
en el estudio que Francia, que ha tenido una ley de acceso a la informacién desde 1978,
que Espafa, que posee disposiciones de acceso limitado, y que Macedonia, que no poseia
ninguna clase de legislaciéon al momento del estudio®.

Al igual que en otras regiones, el estudio identificé que los paises de América
Latina con leyes completas de acceso a la informacién, México y Pert1, obtuvieron
un mejor rendimiento que los paises con disposiciones legales incompletas, como
Argentina y Chile.

De todos modos, México y Perti no obtuvieron tan buenos resultados como las
nuevas democracias de Europa Oriental, lo que puede ser explicado en parte por el hecho
de que adoptaron leyes mas recientemente.

En Argentina y México, distintas leyes y normas atafien al gobierno nacional y
local respectivamente, por lo que se monitorearon dos regimenes distintos de leyes de
acceso a la informacién®. Los solicitantes en Buenos Aires recibieron mas informacién
que aquellos de otros lugares de Argentina; el 22 por ciento de las solicitudes presenta-
das ante instituciones de Buenos Aires obtuvieron informacién mientras que sélo lo hizo
el 7 por ciento de las solicitudes presentadas ante el gobierno nacional. Asimismo, en
Meéxico, el gobierno nacional revel6 informaciéon en respuesta al 25 por ciento de todas
las solicitudes, pero el gobierno de la Ciudad de México otorgd informacién a solamente
el 17 por ciento de todas las solicitudes. Mas atn, el 11 por ciento de las solicitudes pre-
sentadas a instituciones nacionales resultaron en Sin Respuesta, mientras que el 56 por
ciento de las solicitudes presentadas a las instituciones de la Ciudad de México obtuvie-
ron ese resultado.

Sudéfrica, el inico pais monitoreado de Africa con una ley de acceso a la infor-
macién demostr6 mayor cumplimiento del derecho a la informacién que los otros cuatro
paises africanos. Sin embargo, sélo el 19 por ciento de las solicitudes presentadas en
Sudéfrica obtuvieron un resultado en cumplimiento y sélo el 13 por ciento obtuvo infor-
macion. Este es, con mucho, el puntaje mas bajo de los siete paises con leyes de acceso
a la informacién monitoreados.

Los ejercicios de monitoreo del Justice Initiative tanto en 2003 como en 2004
destacaron serios problemas con la implementacion de la Ley de Promociéon de Acceso
a la Informaciéon de Sudifrica (Ley N° 2 del 2 de febrero de 2000), y dichos problemas
dieron como resultado altos niveles de Sin Respuesta a las solicitudes. A pesar de que la
ley es solida en teoria, su aplicacion resulta compleja en la practica, y no se han realizado
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suficientes esfuerzos para hacer de su implementacién una prioridad. Una mejor imple-
mentacién podria convertirla en un modelo para la region.

Nigeria ha dirigido una extensa campafia para adoptar una ley de acceso a la
informacién, y dicha campana estaba en curso mucho antes de que comenzara el periodo
de monitoreo. Sin embargo, sélo el 7 por ciento de las solicitudes presentadas en Nigeria
obtuvieron respuestas en cumplimiento, y s6lo dos de las 140 solicitudes obtuvieron la
informacién buscada. Estos resultados establecen una base clara para mejorar el derecho
de acceso a la informacién en Nigeria.

La adopcidn de proyectos de ley de acceso a la informacién actualmente en curso
puede mejorar el bajo indice de cumplimiento de otros paises incluidos en el estudio,
pero solo si los gobiernos asumen serios esfuerzos para asegurar la plena aplicacion de
estas leyes una vez adoptadas.

Recomendaciones:

- Las leyes y normas de acceso a la informacién deben establecer que
los organismos publicos pueden exceptuar cierta informacién de ser
divulgada sélo en instancias en las que revelar dicha informacién
pudiera afectar un interés protegido que no es superado por un interés
publico. La capacitacién sobre acceso a la informacién en organismos
publicos debe dejar en claro a todos los funcionarios pertinentes que
en cuestiones de derecho a la informacién, existe la presuncién de
apertura.

- Las leyes y normas de acceso a la informacién deben exigir que todas
las negativas a dar informacion se efectien por escrito a las personas
que solicitaron la informacién en cuestion; que dichas negativas
establezcan las razones para la no divulgacién, incluyendo las razones
por las que dichos motivos se aplican a la informacién en cuestién;

y que dichas negativas expliquen los procedimientos para apelar la
decision. Las leyes de acceso a la informacién también deben exigir
a los organismos gubernamentales y a los entes que desempefnan
funciones publicas la notificacién al comisionado de informacién

o ente regulador similar de cada instancia en que los organismos
publicos rechacen solicitudes de informacion.



- La capacitacion del acceso a la informacién en organismos
publicos debe incluir instruccién acerca de la divulgacién parcial, o
“separacién” de documentos, para garantizar que la informacién no-
dafiina contenida en los documentos clasificados pueda ingresar al
dominio publico.

- Las leyes de acceso a la informacién deben exigir la designacién de
oficiales de informacién con la autoridad para revelar informacién
tanto en forma proactiva como en respuesta a solicitudes. Las
solicitudes de informacién sélo deben rechazarse después de
un transparente proceso interno de revisiéon que incluya a los
funcionarios superiores para garantizar que las excepciones se han
aplicado adecuadamente.

- Lalegislatura nacional, una comisién o comisionado de informacién,
u otros organismos de control o funcionarios encargados de supervisar
la implementacién de las leyes de acceso a la informacién deben
revisar de un modo oportuno la emisién por parte de organismos
publicos de las negaciones por escrito para divulgar la informaciéon
para asegurar que las excepciones se estén aplicando adecuadamente y
que las negaciones de solicitudes no se basen en tarifas inapropiadas,
exigencias de clarificacién de solicitudes, consultas acerca de por qué
se solicita la informacion, etc.

2.5 Las ONGs activistas aumentan el indice
de respuesta

El estudio demostré con contundencia que, cuando las ONGs y los lideres del gobierno
promueven y respaldan activamente la implementacién de leyes y principios del acceso
a la informacidn, el indice de respuesta por parte de los organismos gubernamentales a
las solicitudes de informacién fue mayor.
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Figura 12: Cumplimiento como porcentaje del total de solicitudes presentadas, por pais
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A pesar de que los contrapartes del Justice Initiative en Bulgaria, Rumania y
Armenia a menudo se quejan de la fragilidad de libertad de informacién que existe en
sus respectivos paises y de los funcionarios publicos que no muestran un compromiso
auténtico con la transparencia, un hallazgo sorprendente de este estudio fue cudn bien
les fue a estas democracias mas recientes en comparacién con las dos democracias mas
maduras estudiadas: Francia y Espafia. Existen diferentes factores que parecen encon-
trarse detrds de los mejores resultados que obtuvieron Bulgaria, Rumania, y Armenia
al responder a las solicitudes de informacién. En lo que respecta a Bulgaria y Rumania,
el proceso de integracion de la UE galvaniz6 a los lideres politicos, los funcionarios del
gobierno, y los activistas de ONGs para hacer que el acceso a la informacién fuera una
prioridad. Tanto en estos dos paises de Europa Oriental como en Armenia, los grupos
activos de la sociedad civil también han presionado de manera agresiva para que haya
transparencia de gobierno, y esto es al menos en parte una reaccién al pasado totalitario
de estos paises. En México, el gobierno del presidente Vicente Fox llevé a cabo un esfuer-
zo concertado para promover la libertad de informacién, lo que parece haber tenido un
efecto positivo en la implementacion de las leyes de acceso a la informacién del pais. (Los
casos de Bulgaria y México se discutirdin mas adelante).

Es posible que los resultados comparativamente mas bajos de Francia no sean
representativos de los problemas en la implementaciéon de leyes de acceso a la informa-
cién en las democracias maduras en general. Pero una evaluacion del régimen de acceso
a documentos en Francia, asi como también entrevistas realizadas antes y después de
este estudio, indican que existe un nivel de conocimiento relativamente bajo de las
disposiciones legales del pais entre los periodistas y los activistas de ONGs, dos grupos
cruciales que podrian hacer que se preste atencién a las cuestiones de transparencia del
gobierno. El estudio también revelé una aparente falta de financiacién y un mandato
legal inadecuado para la comisién de informacién de Francia, que tendria el potencial
de emprender actividades de concientizacién tanto dentro del gobierno como ante el
publico en general. (El organismo de monitoreo de acceso a la informacién de Francia
se discutird mas adelante).

Las solicitudes de informacién efectuadas en paises en transicién hacia un
gobierno democratico obtuvieron informacién en un porcentaje mayor que las solicitu-
des de informacién efectuadas en dos democracias maduras. El estudio revelé que las
solicitudes de informacién a organismos gubernamentales proporcionaron respuestas
mas a menudo y de mejor calidad en Armenia, Bulgaria, Perii, México, y Rumania que
las solicitudes de informacién realizadas en Francia y Espafia. Como se muestra arriba
en la Figura 13, Francia con el 31 por ciento de cumplimiento y Espafia con el 24 por
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ciento de cumplimiento se encuentran por debajo de estos otros paises cuyos resultados
rondan entre el 38 y el 63 por ciento.

Sin embargo, el estudio no concluye que los gobiernos de Francia y Espafia
son menos transparentes en general o que facilitan menos informacién al publico. La
informacién se facilita por otros medios: en Francia, por ejemplo, mucha informacién se
encuentra disponible en informes publicados o en los sitios web del gobierno y parte de
la informacién solicitada ya estaba disponible al ptblico en otras fuentes. No obstante,
los funcionarios franceses no respondieron a las solicitudes de informacién efectuadas
en este estudio de acuerdo con los procedimientos determinados por la ley. En total, el
69 por ciento de las solicitudes en Francia obtuvieron resultados en incumplimiento, de
los cuales el 51 por ciento fueron Sin Respuesta.

Los paises que tuvieron los indices de respuesta a solicitudes de informacion
mas altos durante el estudio fueron aquellos en los que los movimientos de la socie-
dad civil han sido activos al promover la aprobacion y subsiguiente implementaciéon
de las leyes nacionales de acceso a la informacién. Entre estos se encuentran Armenia,
Bulgaria, México, Perti, y Rumania. En estos paises, las ONGs han efectuado muchas
solicitudes de informacién al gobierno, han iniciado litigio estratégico contra la falta de
respuesta por parte del gobierno para revelar la informacién solicitada, y se han compro-
metido con la defensa a través de los medios de comunicacién de casos de acceso a la
informacién relacionados con cuestiones de gobernabilidad y corrupcion.

Asimismo, los paises en los que el gobierno nacional ha tomado medidas para
promover el acceso a la informacién tuvieron mejores resultados. Este es el caso particu-
lar de México, donde las campafias auspiciadas por el gobierno promoviendo la libertad
de informacién, los procedimientos bien definidos para el manejo de las solicitudes, y el
Instituto Federal de Acceso a la Informacion respaldado por el Estado han contribuido
a poner un régimen de acceso a la informacién en funcionamiento relativamente poco
tiempo después de que se aprobara la ley de acceso a la informacién.

Bulgaria:
Promocién del acceso a la informacién por parte de la
sociedad civil

En Bulgaria, una organizacién de la sociedad civil destacadamente activa, la Fundacién
Programa de Acceso a la Informaciéon (AIP por sus siglas en inglés), ha estado promo-



viendo el acceso a la informacién desde 1996. La AIP realiza una serie de actividades
que por lo general son llevadas a cabo por comisionados de informacién o por oficinas
del defensor del pueblo. La AIP realiza talleres de capacitacién (para 200-300 funciona-
rios publicos por afio); publica manuales e informes anuales; colabora con el gobierno
en la elaboraciéon de sistemas y reglas internas para la transparencia; y hace recomen-
daciones sobre politicas. Ademas, la AIP inicia litigios de interés publico cuestionando
las denegaciones y la aplicaciéon de exenciones demasiado amplias’4. Se ha aumentado
la conciencia ptblica a través de la capacitacién que la AIP brindé a las organizaciones
de la sociedad civil, y de una buena cobertura por parte de los medios: Bulgaria incluso
tiene un programa de radio FM semanal dedicado al acceso a la informacién. El lide-
razgo politico de Bulgaria ha promovido las politicas anticorrupciéon y de transparencia
como parte de la iniciativa para la integracion de la UE, a pesar de que no se han tomado
medidas de politica especificas para promover el acceso a la informacién desde que se
aprobd la Ley de Acceso a la Informacién Piiblica en el afio 2000, dejando a la sociedad
civil la iniciativa de promover la ley. Sin embargo, organismos de gobierno individuales
han implementado sistemas para el manejo de las solicitudes y han aceptado la capacita-
ci6n y asistencia técnica de la AIP. Aun asi, el informe anual de 2004 de la AIP advierte,
“por muy beneficioso que sea nuestro trabajo, no puede reemplazar totalmente a las
instituciones de control [establecidas por ley], cuyas decisiones son obligatorias para la
administracién”.

México:
Promocién del Acceso a la Informacién por parte del
Gobierno

En México, el gobierno del Presidente Vicente Fox se comprometié seriamente con
el acceso a la informacion al ejercer presiéon para que se aprobara la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién (LFTAI) en el afio 2002. Esta ley abrié los archi-
vos histéricos de México al escrutinio publico y establecié una comisién de informacién,
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién (IFAI). El presupuesto anual del IFAI
de US$ 22 millones (alrededor de 240 mil millones de pesos mexicanos) se asemeja
con el de la Oficina del Comisionado de Informacién en el Reino Unido (£10.578.447, o
alrededor de $19 millones, en 2003/04) y supera de modo significativo el de cualquier
otro organismo similar a nivel mundial. El IFAI posee cinco comisionados y personal de
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apoyo compuesto por 178 miembros, un niimero mayor que el de otros organismos simi-
lares. El IFAI ha trabajado con funcionarios del gobierno y la sociedad civil para poner en
funcionamiento las leyes de acceso a la informacién en México. También ha desarrollado
una pagina web integral para efectuar solicitudes de informacién a organismos federales
y para conocer como esti funcionando la ley en la practica. Realiza un programa de radio
semanal sobre cuestiones de transparencia que se encuentra disponible en Internet y en
estaciones AM.

Cabe destacar que ademas del IFAI, que s6lo cubre los organismos ejecutivos
nacionales, la LFTAI establece otros organismos de control dentro de los organismos no
supervisados por el IFAI entre los que se encuentran la legislatura y organismos auté-
nomos tales como la Comisién Nacional de Derechos Humanos y el Instituto Federal
Electoral. Estos poseen presupuestos menores pero el mismo espectro de responsabilida-
des. Muchas de estas otras instituciones también han desarrollado sus propios sistemas
para aceptar las solicitudes efectuadas por Internet.

Francia:
Falta de conciencia, resultados relativamente bajos

En Francia, la Ley de Libre Acceso a Documentos Administrativos (Ley N° 78-753 del
17 julio de 1978) estipula que los ciudadanos ejerciten el derecho constitucional a ser
informados acerca de como se emplea el dinero recaudado por impuestos y a pedir
rendicién de cuentas a la administracién3®. Esta ley estipula el acceso a los documentos
del gobierno y tiene una amplia definicién de los tipos de documentos que poseen los
departamentos administrativos del gobierno francés para los cuales estid permitido el
acceso. Sin embargo, la ley exime a otras ramas y 6rganos del estado francés, como las
asambleas parlamentarias, la Fiscalia Publica y el Conseil d'Etat (Consejo de Estado) del
suministro de acceso a documentos. Esta ley realiza exenciones normales a la revelacion
de documentos e informacién que pudieran poner en peligro la seguridad nacional, afec-
taran la conducta de la politica exterior, violaran la privacidad, y revelaran los “secretos
protegidos por ley”, pero no establece un examen de interés pablico que podria resultar
en la revelacién de informacion confidencial, cuya divulgacion serviria a un bien publico.
Un solicitante no necesita demostrar ningtin motivo por el cual pide el documento. El
documento solicitado puede ser analizado sin cargo in situ; y se puede proporcionar una
copia que corre a cuenta del solicitante. La ley no especifica los procedimientos para el



manejo de las solicitudes, y tampoco define los plazos para que la entidad del gobierno
cumpla con las solicitudes.

Un organismo de control de nueve miembros, la Comisién de Acceso a
Documentos Administrativos (CADA), respaldada por diez relatores y una secretaria
compuesta por nueve miembros, se retine cada quince dias para analizar las denuncias?’.
La CADA no posee poder de imposicién, pero advierte que sus opiniones son aceptadas
en la mayoria de los casos y que el 20 por ciento de todas las denuncias tienen como
resultado la revelaciéon de informacién incluso antes de que la CADA haya fallado sobre
ellas. En el afio 2004, CADA fall6 a favor de la revelaciéon de informacién en el 48 por
ciento de las 5.467 denuncias recibidas; fall6 en contra de la revelacién de informacién
en el 10 por ciento de las denuncias; y encontrd que las restantes eran inadmisibles o
hacian referencia a solicitudes de documentos que no existian3, Existe un derecho a
apelar las decisiones de CADA en un tribunal administrativo; pero de las alrededor de
40.000 denuncias a CADA desde sus comienzos en 1979, menos de 1.000 han sido
apeladas’®. CADA advierte que muchas denuncias no surgen de rechazos categéricos
a proporcionar informacién sino de la “apatia” de los organismos publicos que parecen
estar poco dispuestos a revelar informacién a menos que CADA dé el visto bueno*°.
CADA advierte que la escasez de personal también juega un papel importante en la
falta de respuestas, y que para muchos organismos publicos “el plazo de un mes para
responder a una solicitud es insuficiente, mas atin si el organismo necesita lidiar con lo
que considera como tareas mas apremiantes”'. No obstante, en este estudio no obser-
vamos que los plazos representen problemas especificos en Francia: las respuestas a las
solicitudes de informacién efectuadas por lo general se recibian después de algunos dias
o directamente no se recibian.

Sin embargo, la falta de conocimiento de la ley y la falta de exigencia de la socie-
dad civil parecen ser un problema. A diferencia de los organismos establecidos recien-
temente, tales como el IFAI en México o la Oficina del Comisionado de Informacién
en el Reino Unido, CADA histéricamente ha tenido un mandato limitado y su tarea no
ha sido la de promover el derecho de acceso a la informacién. Mientras llevaban a cabo
entrevistas antes y durante el estudio, el Justice Initiative y su contraparte en Francia,
Réseau Intermedia, descubrieron que los representantes de la sociedad civil, los periodis-
tas, y los funcionarios publicos conocian poco acerca de la existencia de la ley de acceso
a documentos de Francia y de su implementacién relativamente pobre en la practica. En
entrevistas realizadas para este estudio, el personal de CADA advirtié que el organismo
de monitoreo no tiene ni los recursos necesarios ni un mandato para comprometerse en
el trabajo educacional de la ley o en esfuerzos para aumentar la conciencia pablica®®.
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3. Hallazgos por tipo de
resultado y andlisis legal

En el curso del estudio de monitoreo, un total de 1.926 solicitudes fueron presentadas
en 14 paises. Se rastre6 cada solicitud y finalmente se le asign6 uno de los diez posibles
resultados descriptos en la introduccién. Los resultados generales fueron los siguientes:

- Los resultados Sin Respuesta (silencio administrativo) fueron los mas
comunes, y representaron casi la mitad de todas las solicitudes (47 por ciento).

- Las denegaciones fueron relativamente raras, ya que las denegaciones
orales y por escrito representaron s6lo un 77 por ciento de las
respuestas a las solicitudes.

«  La provisiéon de la informacién total en respuesta a una solicitud
ocurrié en menos de uno cada cuatro casos (22 por ciento).

«  Los solicitantes directamente no pudieron presentar sus solicitudes en
un g por ciento de casos.

«  Las solicitudes fueron redirigidas a otros organismos gubernamentales
(transferidas internamente o bien, el solicitante fue derivado a otro
sitio) en el 8 por ciento de las solicitudes.

En la siguiente seccién, los resultados se revisan en el orden secuencial en el que
es mas probable que el solicitante los reciba: No se pudo Presentar y Rechazo a Aceptar;
Denegacién Oral; Transferencia o Derivacién, No se Posee la Informacién, Denegacién
por Escrito, e Informacién Recibida.
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Figura 13: Respuestas a 1.926 solicitudes en 14 paises, por tipo de resultado
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Esta figura parece también como Figura 1 en Capitulo 2
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Figura 14: Resultados No se pudo Presentar y Rechazo a Aceptar como porcentaje de todas las
solicitudes, por pais
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3.1 No se pudo Presentar/Rechazo a
Aceptar: los solicitantes pueden enfrentar
obstaculos significativos al presentar
solicitudes

La capacidad para presentar solicitudes de informacion ante una autoridad ptblica es el
primer paso en todo proceso de acceso a la informacién. Cuando los solicitantes no pue-
den presentar solicitudes —debido a una omisién de procedimiento o un rechazo activo a
recibir la solicitud- esto representa una seria violacién del derecho a la informacién. La
experiencia crea una vision negativa del gobierno y desalienta futuros intentos de soli-
citudes. Este estudio encontrd que en gran cantidad de paises, los solicitantes tuvieron
problemas serios para presentar solicitudes. En las entrevistas de seguimiento resultd
claro que las autoridades, con frecuencia, no sabian que los solicitantes eran rechazados
en la puerta de sus instituciones.

Casi 1 de cada 10 solicitudes que intentaron presentarse en este estudio no pudo
ser presentada y, por lo tanto, nunca llegé al funcionario que podria haberla procesado.

En el 4 por ciento de todas las solicitudes que intentaron presentarse, los solici-
tantes no encontraron manera de hacerlo. Afrontaron dos problemas principales al pre-
sentar sus solicitudes: no pudieron ingresar al edificio pertinente o no pudieron encon-
trar a la persona a quien presentarle la solicitud. Este fue un problema particular para
los solicitantes que intentaban presentar solicitudes orales (22 por ciento de los cuales no
pudieron presentarse), pero los intentos de entrega en mano también fracasaron en este
aspecto (un 1 por ciento de las solicitudes por escrito no pudo presentarse). A menudo, el
personal de seguridad y de recepcion impidié el ingreso o la presentacién. La ignorancia
del derecho del publico a la informacién ptblica, y/o de los procesos internos pertinentes
del personal de seguridad y de recepcién —incluso cuando estos fueron amables— hicie-
ron que los solicitantes no pudieran presentar sus solicitudes formalmente.

El 5 por ciento de las solicitudes fueron rechazadas activamente por los funcio-
narios publicos. Los principales motivos para el resultado de Rechazo a Aceptar fueron
restricciones legales sobre quién puede presentar solicitudes orales (en Sudafrica y
Meéxico solamente las personas analfabetas o discapacitadas pueden hacerlo) y la reticen-
cia burocratica a recibir solicitudes orales, incluso cuando la ley las permite (por ejemplo,



en Bulgaria). En total, un 20 por ciento de las solicitudes orales y un 1 por ciento de las
solicitudes por escrito fueron rechazadas. En paises donde las leyes especifica y clara-
mente establecen las solicitudes orales (Armenia y Rumania), hubo menos problemas
con la presentacién. Ademds, estos dos paises tienen buenos sistemas vigentes para
recibir solicitudes.

Resultados No se pudo Presentar

No se pudo Presentar en Argentina

Un ejemplo tipico de un resultado No se pudo Presentar proviene de Argentina donde
el solicitante del grupo excluido, una mujer de bajos ingresos del campo, se dirigié al
Ministerio de Desarrollo Social para presentar una solicitud sobre el nimero total de
familias que recibian beneficios. Primero se dirigi6 al piso 19, donde la enviaron al piso
16 a la oficina de “Alimentacién”, donde fue enviada al piso 13 (Comunicaciones). Alli la
enviaron nuevamente al piso 16. “Me trataron bien todo el tiempo”, afirmd, mejor que en
cualquiera de los otros organismos a los que habia asistido. Sin embargo, en cada oficina,
le dijeron que le brindarfan informacién en otro lugar. Finalmente no pudo entregar su
solicitud.

No se pudo Presentar en Armenia

En Armenia, uno de los resultados No se pudo Presentar ocurri6 cuando un periodista
intenté presentar una solicitud oralmente ante la Administracién del Distrito de Yerevan
Center. Realizé diez llamadas telefénicas y no pudo encontrar a nadie con quien hablar.
Sin embargo, cuando una ONG de legislacién de medios present6 la misma solicitud
por correo —acerca de la cantidad de desempleados registrados en el distrito— se recibié
una rapida respuesta por escrito que proporcionaba la informacién. No obstante, en
general, las solicitudes orales se recibieron bien en Armenia, de conformidad con la Ley
de Libertad de Informacién (2003), que establece que las solicitudes orales deben res-
ponderse. Armenia también posee buenos sistemas para recibir solicitudes por escrito,
y algunas instituciones tienen casillas de correo publicas para recibir solicitudes de los
ciudadanos: un sistema que existe desde la época de la Unién Soviética.
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No se pudo Presentar en Kenia

El solicitante del grupo excluido en Kenia, un miembro de la pequefia comunidad
Nubiana que ha sido victima de la discriminacién, exclusiéon y violacién de derechos
humanos desde hace tiempo, no pudo presentar 17 de las 20 solicitudes. Se dirigi6 a
una gran cantidad de instituciones personalmente, pero le dijeron que debia concertar
una cita, pero no lo ayudaron o le permitieron concertarla. Esto sucedi6 en el Despacho
del Presidente, el Ministerio de Servicios Sociales y Género, Ministerio de Justicia y
Asuntos Constitucionales, el Consejo del Condado de Kiambu, y la Empresa Nacional
de Conservacién del Agua y las Redes. Los funcionarios de seguridad en la puerta de la
State House (Oficina del Presidente) le informaron que sélo los miembros de una orga-
nizacién en particular podian concertar una cita. Sus tres solicitudes presentadas deri-
varon en un resultado Sin Respuesta, un No se Posee la Informacién y una Derivacién
inadecuada. En los primeros dos casos, la otra pregunta del par recibi6 la informacién
solicitada.

Resultados Rechazo a Aceptar

Rechazo a Aceptar en Peru

El solicitante de la ONG en Perti, una abogada que trabaja en cuestiones de derechos de
la mujer en la ONG Flora Tristan, se dirigi6 al Ministerio de Defensa para presentar una
solicitud oral que preguntaba cuantas mujeres habian trabajado en el Ministerio durante
mas de dos afios. La solicitante esper6 30 minutos en el Ministerio para tener acceso al
oficial de informacién para realizar la solicitud oral. Mientras esperaba, el secretario y el
guardia, en repetidas ocasiones, le preguntaron por qué queria hablar con el oficial de
informacién, qué tipo de informacién buscaba, y a quién representaba. Luego, le dijeron
que el oficial de informacién estaba en una reuniéon con el Ministro y que el Oficial la
llamaria para brindarle la informacién. No recibié ninguna llamada telefénica al proxi-
mo dia, por lo que la solicitante llamé al Ministerio tres veces. Cuando finalmente pudo
comunicarse con alguien (un colega del oficial de informacién) le pidieron que escribiera
su solicitud, porque “no se aceptan solicitudes orales”.



Rechazo a Aceptar en Ghana

Un joven periodista de The Insight en Ghana, un importante peridédico de la oposicion,
declaré que recibi6 un trato hostil cuando presenté sus solicitudes. Por ejemplo, el ofi-
cial responsable de recibir el correo en el Ministerio de Agricultura se rehusé a recibir
una solicitud entregada en mano (del nimero total de empleados en el Ministerio en
el area de Tamale), alegando que otros solicitantes habian concurrido al Ministerio con
solicitudes similares y él no sabia si el Ministro estaba listo para responder a otra mas.
De hecho, un intento previo de presentar la misma solicitud, realizado por un estudiante
universitario, también habia sido rechazado. El funcionario también se rehusé a darle su
nombre al periodista’.

Buenas practicas durante la presentacion

El sistema de informacién SiSi de México

En México, donde diferentes leyes contemplan el acceso a la informacién a nivel nacional
y local, dos de cada tres de las 30 solicitudes no presentadas ocurrieron a nivel del gobier-
no local en la Ciudad de México, ya que ésta tiene su propio régimen de acceso a la infor-
macién. Por el contrario, las solicitudes a nivel nacional se presentaron sin dificultad.

La diferencia se debe, en gran parte, a los esfuerzos que se han realizado para
alentar una aceptacién adecuada de las solicitudes a nivel nacional, como parte del
esfuerzo realizado por el Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon Publica (IFAI)
mexicano para promover un espiritu de apertura. Un sistema digital sofisticado para
recibir solicitudes disefiado por IFAI facilit6 la presentacién y el posterior rastreo de
las solicitudes.

El sistema de acceso a la informacién publica a nivel nacional de México, segiin
su Ley Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién (LFTAI, 2002), combina
las oficinas de informacién publica muy conocidas y un portal de Internet integrado, el
“SiSi” (Sistema Integrado de Solicitudes de Informacién). El SiSi permite a los solicitan-
tes formular consultas online desde cualquier lugar de México con acceso a Internet. El
SiSi emite nimeros de referencia que pueden utilizarse para rastrear el estado de una
solicitud. Los solicitantes en la Ciudad de México sin acceso a Internet pueden dirigirse
a una de las oficinas de IFAI de la ciudad y presentar solicitudes en las computadoras
disponibles para ese fin. De otra manera, para quienes estan en otro lugar sin acceso a
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Internet, la linea telefénica de ayuda de IFAI funciona de 9 a.m. a 7 p.m. los dias habiles
para aquellos que buscan asesoramiento para presentar una solicitud.

Problemas de presentacion

Los problemas de presentacion tienden a ocurrir en paises con leyes de acceso a la
informaci6n relativamente nuevas, donde no ha habido antes una tradiciéon de apertura.
Estos problemas apuntan a las dificultades de implementacién de las nuevas leyes, que
incluyen:

El personal de seguridad no es informado sobre la ley y no admite solicitantes. El rechazo
de acceso al solicitante a los edificios puiblicos fue identificado en el estudio piloto del
Justice Initiative de 2003 como un obsticulo comun para la presentacién. En Bulgaria
y Perd, los problemas de acceso fueron menos frecuentes en 2004 que en 2003, pero
seguian existiendo, con guardias y otro personal impidiendo el ingreso a los edificios
adecuados. En el gobierno de la ciudad de Sofia, los guardias de seguridad en muchos
edificios son abastecidos por la empresa privada Egida Ltd., cuyos empleados no reciben
capacitacion o lineamientos especificos sobre el acceso de la informacién. Estos asesoran
a la gente sobre dénde pueden dirigirse, a menudo gentilmente, y otras veces hostilmen-
te. Por lo tanto, el trato que reciben los solicitantes depende de la inteligencia y las apti-
tudes de comunicacién de los guardias individuales. En Pert, el guardia de seguridad de
la Oficina del Poder Ejecutivo Nacional (Presidencia) también rechaz6 al solicitante del
grupo excluido. Los guardias de seguridad nuevamente fueron un obstaculo en Sudafrica
y Kenia, donde le dijeron a un solicitante que era necesario tener una cita concertada
para ingresar al edifico del Despacho del Presidente.

Imposibilidad de establecer mecanismos requeridos por la ley para procesar solicitudes.
En la Ciudad de México, cuatro de los organismos monitoreados no habian instalado
oficinas para manejar las solicitudes, como deben hacer segtin la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Puablica del Distrito Federal (2003)*. Fue frecuente la obten-
cién de resultados No se pudo Presentar y Rechazo a Aceptar. En algunos casos, donde
la oficina requerida existia, no habia nadie de guardia para recibir las solicitudes. En el
Ministerio de Transporte y Autopistas de la Ciudad de México, el oficial de informacién
aparentemente tenia licencia por enfermedad un dia en que se intent6 presentar una
solicitud, y no habia nadie que pudiera reemplazarlo. El equipo del Justice Initiative en



otra visita presenci6 problemas similares en el Ministerio de Transporte de la Ciudad
de México: no habia personal en la recepciéon donde se presentaban las solicitudes de
informacion.

Las practicas ilegitimas que disuaden a los solicitantes: acusaciones ilegales. El proyecto
de monitoreo identificé algunas practicas ilegitimas que probablemente disuadirian a
los solicitantes. En Perti, un niimero de municipios condicionaron el procesamiento
de solicitudes al pago de un arancel. Un municipio, Lince, envibé una nota escrita a dos
solicitantes que decia: “Para procesar su solicitud, debe pagar 25 soles (aproximadamente
US$ 8). Este arancel debe pagarse dentro de las proximas 48 horas o la solicitud no sera
procesada”. Otro municipio peruano, Santiago de Surco, informé a un periodista solici-
tante que la informacién le costaria 28,5 soles (aproximadamente US$ 9) por 13 hojas.
Imponer un arancel mas alld de “los costos incurridos para reproducir la informaciéon
solicitada” esta especificamente prohibido por la Ley de Acceso a la Informaciéon de Pert
de 20023,

Pedidos de aclaracion innecesarios. En la Ciudad de México, cuya ley es distinta a la ley
a nivel nacional, los funcionarios solicitaron aclaraciones con frecuencia, a veces mas
de una vez para la misma solicitud . De acuerdo con la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Puablica (2003) de la Ciudad de México, los pedidos de aclaracién son
parte del proceso de finalizacién de la solicitud para su presentacién, y por lo tanto, en la
practica, el traimite empieza nuevamente en el proceso de entrega cada vez que se recibe
una aclaracién*. Por ejemplo, cada una de las ocho solicitudes (cuatro solicitudes pre-
sentadas dos veces en diferentes ocasiones) ante la Oficina del Contralor de la Ciudad de
Meéxico, recibieron respuestas que pedian una aclaracién, junto con una consulta de por
qué se buscaba la informacién. En un solo caso se proporcioné informacién después de
una aclaracién que realiz6 el solicitante. LIMAC, el contraparte del Justice Initiative, pre-
ocupado por el patréon de conducta que se observaba repetidamente en algunas oficinas
de la Ciudad de México, realiz6 mas pruebas mediante la presentacion de solicitudes y
advirtié que el uso de la clausula de aclaracion era casi reflejo en algunas instituciones.
Estos pedidos de aclaracién se registraron como en incumplimiento.

También se recibieron pedidos de aclaracién en dos municipios de Bulgaria:
Lom y Montana. Los pedidos de aclaracioén parecian apuntar, meramente, a disuadir a los
solicitantes, en particular, porque otros municipios contestaban solicitudes casi idénticas
sin problemas. Para evaluar esto, los solicitantes brindaron aclaraciones que ni aun asi
derivaron en informacion.
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Los funcionarios publicos que preguntan ilegitimamente por qué se busca la informa-
cion. En Francia, un solicitante que le pidi6 al Ministerio de Defensa informacién sobre
el nimero de decesos en las Fuerzas Armadas en 2003 recibié un llamado telefénico
de un funcionario del Ministerio que queria saber por qué el solicitante necesitaba la
informacién. El solicitante respondi6 que la informacién era necesaria para una encues-
ta estadistica, y que los datos eran propiedad publica. No se recibié otra respuesta: el
resultado final fue Sin Respuesta. De la misma manera, un solicitante de la ONG francés
recibi6 un llamado de un secretario de la Corte de Marsella que pedia més informacién
sobre una solicitud acerca del niimero de casos de violencia doméstica registrados en
2003, “para poder responderla”. Se le sugiri6 al solicitante que enviara informacién adi-
cional por correo electrénico. Se envié dicha informacioén, pero la solicitud fue ignorada.
La respuesta fue registrada como Denegacion Oral, dado que la provisiéon de informacioén
fue condicionada a informacién que no es requerida por la ley francesa.

El rechazo de solicitudes orales, incluso cuando eran dispuestas por la ley. Los estudios
de monitoreo del Justice Initiative de 2003 y 2004 demostraron que existe una tenden-
cia burocratica a privilegiar el material escrito, a veces exacerbada por la introduccién
de un nuevo régimen de ley de acceso a la informacién. Las exigencias formales de que
las solicitudes se hagan por escrito y/o que se completen formularios especiales pueden
existir incluso cuando ello no es requerido por la ley. Este formalismo burocratico sub-
yace a los problemas de presentacién en Bulgaria (el 9 por ciento de las solicitudes no
se presentaron) y Perti (no se presentd el 25 por ciento). En Bulgaria, la ley de acceso
a la informacién permite solicitudes “escritas o verbales”, pero no detalla coémo deben
abordarse las solicitudes orales. Sin embargo, la ley también requiere que las solicitudes
lleven el nombre y direccién del solicitante, una descripcién de la informaciéon requerida,
y la forma de acceso preferida, un formato que claramente favorece las solicitudes escri-
tas. Ademas, los sistemas internos establecidos por una gran cantidad de organismos
publicos en Bulgaria no brindan respuesta a las solicitudes orales. En entrevistas, esto
generalmente fue considerado un descuido en lugar de una politica. En Per, la ley no
hace referencia a las solicitudes orales, y establece solamente que “todas las solicitudes
deben estar dirigidas al funcionario elegido por la entidad Ptblica Administrativa para
realizar la tarea”. Si bien esta redaccién no parece impedir las solicitudes orales, la
norma de implementaciéon nacional presenta un formulario modelo que debe comple-
tarse, y especificamente requiere que las solicitudes sean escritas. Los grupos de acceso
a la informacion locales han aducido que este requerimiento viola tanto el derecho cons-
titucional a la informaciéon como la ley de libertad de informacién del pais, en particular
dado que una de cada diez personas de la poblacion es analfabeta y muchos mas tienen
un nivel de alfabetismo bajo®.



No hay sistema para rastrear las solicitudes por escrito. Los métodos de presentacién
y seguimiento de las solicitudes fueron seleccionados pais por pais segiin las practicas
locales. Todas las personas que presentaban solicitudes escritas (o en aquellos casos en
los que se aceptaban y anotaban solicitudes orales) hacian al menos un llamado tele-
fonico o visita de seguimiento para verificar qué habia sucedido con su solicitud. Esto
sucedia aproximadamente en el momento en que vencia el plazo de respuesta. Ademas,
quienes no habian recibido una confirmacién de recepcién de la solicitud realizaban un
llamado o visita de verificacién opcional (esto no era necesario en aquellos paises en los
que las solicitudes reciben automaticamente un ntimero de referencia o algtn otro tipo
de confirmacion de recepcion tras la presentacion). Con frecuencia, el rastreo de solici-
tudes resulté muy dificil en Chile en donde no se les daba un ntimero de referencia y
por lo general se carecia de sistemas internos para manejarlos. En Francia, donde el 75
por ciento de las solicitudes fueron presentadas por correo, los solicitantes realizaron
un seguimiento por teléfono, pero por lo general no podian localizar la solicitud, y tras
hablar con diversos funcionarios, algunos de hecho presentaron la misma en forma oral.
El contraparte del Justice Initiative en Francia, Intermedia, sugiere que, en ausencia de
sistemas centralizados para la presentacion de solicitudes, un enfoque exitoso para los
solicitantes en Francia implicaria llamar por teléfono primero para encontrar a la per-
sona responsable y dirigir la pregunta por escrito a ese individuo. Esto depende de la
persistencia y la buena voluntad de los recepcionistas y las secretarias para comunicar
al solicitante, ya sea para hablar con la persona indicada de antemano o para obtener
su nombre.

Recomendaciones:

«  Los organismos publicos deben asegurar que todo su personal,
incluyendo los empleados de seguridad y recepcién, posea un
entendimiento basico del derecho de los ciudadanos a acercarse a los
organismos publicos para solicitar y acceder a la informacién publica.

- Enlos paises con leyes de acceso a la informacién, los funcionarios
publicos con mas posibilidades de recibir solicitudes de informaciéon
deben estar informados acerca de que deben aceptar dichas
solicitudes.
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Los organismos publicos deben asegurar que los miembros del publico
puedan presentar solicitudes de informacién en persona, por ejemplo
en un mostrador o area de recepcién. Las oficinas de informaciéon

deben estar claramente designadas y ser faciles de ubicar. A menos que
la ley establezca lo contrario, al crear sistemas para recibir solicitudes

de informacién por parte de los ciudadanos, las instituciones publicas
deben considerar la utilizacién de los sistemas preexistentes para recibir
las consultas de los ciudadanos, como por ejemplo, las casillas de correo
en Armenia, la oficina de archivos en Macedonia, y las “mesas de partes”
que otorgan numeros de registro en las instituciones de América Latina.

Las leyes de acceso a la informacién deben permitir la presentacion
de solicitudes de informacién de forma oral. En los casos en que

la ley permite las solicitudes de informaciéon de forma oral pero la
informacién solicitada no se puede proveer inmediatamente, la ley
debe requerir que los funcionarios ptiblicos constaten la solicitud
por escrito ellos mismos o que asistan a las personas que solicitan la
informacién a formular una solicitud por escrito.

En los paises en donde las leyes no permiten la realizacién de una
solicitud de informacién en forma oral, los funcionarios ptblicos
deben estar capacitados para ayudar a los solicitantes a realizar las
solicitudes por escrito y para redactar solicitudes de informacion en
nombre de personas que no pueden escribir o tienen dificultades para
comunicarse por escrito.

En aquellos paises en los que la ley estipula que los funcionarios pablicos
deben asistir a los solicitantes analfabetos o discapacitados a convertir

las solicitudes orales en escritas, se deben establecer los procedimientos
adecuados para garantizar que se provea dicha asistencia.

Al responder solicitudes de informacién, los organismos ptblicos
deben cobrar tarifas razonables directamente relacionadas con el
costo de reproducir y enviar la informacién. Las leyes de acceso a
la informacién deben permitir una exencién discrecional de dichas
tarifas en instancias en donde, por ejemplo, el nimero de copias es
reducido o las personas que efectian las solicitudes son indigentes.
El acceso a las copias originales de los documentos para su lectura
siempre debe ser gratuito.



- Los entes reguladores que monitorean la implementacién de las leyes
(Comisionados de informacién, Defensores del pueblo, Comisiones
y Parlamentos de Derechos Humanos) deben asegurar que no se
utilizan ni requisitos ilegitimos para esclarecer solicitudes; ni tarifas
ilegitimas para obtener acceso; ni averiguaciones ilegitimas acerca de
por qué se busca informacién.

- Las normas internacionales comparativas establecen que el tnico gasto
que pueden cobrar los organismos puiblicos es aquel directamente
relacionado al costo de reproduccién y envio de informacion’. Existen
muy pocas excepciones (por ejemplo en el Reino Unido se puede
gravar un costo cuando el cumplimiento de una solicitud requiere mas
de tres dias del tiempo de gobierno). En la practica, muchos regimenes
de acceso a la informaciéon permiten la exencién discrecional de estos
costos, en particular cuando el nimero de copias es pequefio y el costo
de cobrar la tarifa es mayor que el dinero recuperado, o cuando las
personas que realizan las solicitudes son indigentes. La vista de las
copias originales de los documentos debe ser siempre libre de costo.

Estudio de caso: Sudafrica

Sudéfrica representa el ejemplo mas sorprendente de los problemas que surgen al
presentar solicitudes orales, con el 15 por ciento de las solicitudes totales (todas orales)
no presentadas. La PAIA de Sudéfrica establece “oficinas de informacién” en todas las
instituciones publicas requeridas para procesar solicitudes. Si bien éstas deben presen-
tarse por escrito, los oficiales de informacién tienen la obligacién de asistir a quienes no
pueden presentar solicitudes por escrito®. El solicitante del grupo excluido, una mujer
mayor analfabeta llamada Ausi, que habla sélo el idioma Sesotho, intent6 presentar 20
solicitudes orales, 10 en persona y 10 por teléfono. No se le brindé la asistencia requerida
segun el Articulo 18(3) y 19 de la PAIA en ninguno de estos intentos. Todos sus intentos
de hacer las presentaciones en persona fracasaron: en tres ocasiones se le brindaron
niimeros telefénicos de otras personas que podian ayudarla. En total, no pudo presentar
15 de sus 20 solicitudes. Las cinco restantes, todas ellas solicitudes telefonicas, resulta-
ron en Rechazo a Aceptar (en dos casos) y Denegacién Oral (en tres). Con frecuencia,
los funcionarios eran esquivos y la derivaban a otros empleados de la misma oficina
o de otras.
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El tratamiento penoso que recibi6é Ausi replic6 su experiencia en el estudio piloto

de 2003, cuando no pudo presentar 9 de las 10 solicitudes, todas ellas presentadas oral-
mente en persona. En aquel momento tampoco fue asistida, sino que fue pasada de ofi-
cina en oficina y no la tomaron en serio. En 2004, los problemas enfrentados incluyeron:

A Ausi no se le permiti6 ingresar a edificios publicos o se la derivd

a otro lado de forma inmediata. En la Presidencia le dijeron que
necesitaba una cita. Eskom, la empresa de telecomunicaciones, la
envib a otro edificio incorrecto, a unos pocos kilémetros de distancia.

Cuando se present6 en persona en la Presidencia, en el Departamento
de Servicios Sociales, y en el Departamento de Justicia, le dieron los
nimeros teleféonicos de las personas que podian ayudarla a presentar
sus solicitudes, pero cuando traté de hacer un seguimiento telefénico,
s6lo pudo dejar mensajes, no le respondieron, por lo que debi6
registrar resultados de No se pudo Presentar.

Como resultado de la diversidad cultural e idiomatica de Sudafrica,

que ostenta once idiomas oficiales, muchos de los cuales son
predominantes segtn la regién, Ausi no pudo comunicar las solicitudes
a los organismos gubernamentales en las regiones en donde apenas se
hablaba su idioma, Sesotho. En una ocasion, se le aconsej6 presentar su
solicitud en los idiomas predominantes en aquellas regiones de Cabo
Oriental, es decir isiXhosa, afrikdans, o inglés.

Cuando encontré funcionarios que hablaban Sesotho, en la
municipalidad de Sakhisizwe ubicada en la provincia de Cabo Oriental,
se negaron a ayudarla a presentar solicitudes al departamento apropiado.

Con frecuencia se le pregunté a Ausi por qué solicitaba informacién.
Los solicitantes de proyecto fueron capacitados para resistirse a tales
preguntas, y Ausi tenia preparada una respuesta: estaba ayudando a su
hija en un proyecto. Por lo general esta explicaciéon no era suficiente,
ya que los funcionarios ptiblicos atin sospechaban de sus motivos.
Cuando intent6 solicitar telefénicamente informacién acerca del
suministro local de agua desde Umgeni Water Company, una y otra
vez se le pregunté por qué necesitaba esa informacién. El funcionario
ignord su explicacién y se negb a entregarle los registros a Ausi
basandose en el hecho de que podia ser una periodista que realizaba



una investigacion sobre la empresa (la empresa de agua declar6 en
una entrevista de seguimiento que estaban preocupados por la mala
publicidad).

< Por lo general la asistencia era errénea, aunque estuviera bien
intencionada. Cuando Ausi se acercé al Tribunal Superior de
Johannesburgo para solicitar informacién sobre violencia doméstica,
los funcionarios supusieron que ella misma tenia un caso para
denuncdiar, incluso después de explicar que la informacién era para el
proyecto de su hija. El empleado demostr6 una preocupaciéon genuina
por el bienestar y la seguridad de Ausi, pero finalmente Ausi se dio
por vencida en sus intentos por presentar la solicitud. La preocupacién
elogiable del empleado por Ausi demostré un problema genérico:
muchos funcionarios publicos no aceptan que los miembros del
publico tienen derecho a acercarse a organismos gubernamentales sin
la obligacién de explicitar sus razones.

De las 14 solicitudes orales restantes en Sudafrica (cada uno de los otros soli-
citantes presentd dos o tres), sélo cuatro no pudieron ser presentadas. De las 10 que si
lo fueron, cuatro resultaron en informacién provista sin necesidad de una solicitud por
escrito. Otras 6 fueron aceptadas —3 de las cuales fueron escritas por pedido de la insti-
tucién receptora— sin resultar en informacién (5 resultaron en Sin Respuesta, y una en
Transferencia).

Las solicitudes orales resultantes en informacién demostraron lo facil que es
abordarlas —se puede dar la informacién directamente, o el documento pertinente puede
enviarse en respuesta a un llamado telefénico. Las solicitudes orales pueden resultar en
una rapida y efectiva entrega de informacién:

- La Suprema Corte respondié ambas solicitudes sobre procedimientos
de recusacion de jueces de forma inmediata telefonicamente,
declarando que no existia un documento de politicas o estadisticas
sobre el tema.

- La municipalidad metropolitana de Ekurhuleni (un organismo del
gobierno local) respondi6 a una pregunta sobre sus informes de
presupuesto y gasto del periodo 2003-2004 enviando una copia por
correo al periodista que la solicitaba.
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«  El Ministerio de Medioambiente envi6 por correo informacién sobre
los cupos de pescaderias maritimas desde marzo de 1994 al solicitante
empresario.

Impacto de las solicitudes no presentadas en los
resultados totales

Los altos niveles de resultados No se pudo Presentar tienen un impacto negativo en los
resultados totales para una instituciéon o pais. En promedio, los indices de cumplimiento
de los paises aumentan un 4 por ciento cuando se evaltan sélo los resultados presenta-
dos: el nivel total de cumplimiento para las solicitudes presentadas es 34 por ciento, a
diferencia del 30 por ciento de cumplimiento para todas las solicitudes.

Cuando el obsticulo para la presentacién depende de los dispositivos de segu-
ridad més que de los funcionarios ptblicos, el problema deberia ser de facil solucién y
podria resultar en un aumento inmediato en el cumplimiento total.

Los problemas de presentacién tienen un impacto particularmente malo en los
resultados de algunos paises. Por ejemplo, al excluir los resultados No se pudo Presentar,
Per1 mejora en relacion a otros paises, superando a Francia. El resultado ajustado se
acerca mas al esperado en Per(i, un pais con una ley de acceso a la informacién y una
promocién activa del acceso a la informacién por parte de la sociedad civil.

Aquellos paises que no poseen leyes de acceso a la informacién, tales como
Ghana, Kenia, Macedonia y Nigeria, harian bien en garantizar que sus sistemas estén
funcionando para recibir las solicitudes tan pronto como se adopten las leyes. A pesar de
que el proyecto de ley nigeriano de acceso a la informacién estipula que sélo se permiten
solicitudes por escrito?, se dispone una obligacién de asistir a los solicitantes. Dada la
experiencia sudafricana, y dado que el 33 por ciento de los nigerianos mayores de 15 afios
son analfabetos'®, la falta de procedimientos para asistir a estas personas en la escritura
de sus solicitudes constituye una violaciéon del derecho a la informacién.



Figura 15: Resultados en cumplimiento para solicitudes presentadas

(Porcentaje de solicitudes después de excluir los No se pudo Presentar y Rechazo a Aceptar), por pais
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3.2 Denegaciones orales:
Rechazo en el Lugar

La denegacién oral es la declaraciéon oral realizada por un funcionario al recibir una
solicitud por escrito u oral de que ésta no serd respondida. Por lo general, esta respuesta
se obtuvo ya sea directamente tras la presentaciéon de una solicitud —cuando los funcio-
narios leyeron o escucharon la solicitud y negaron la informacién de forma inmediata—
o durante los llamados telefénicos de seguimiento. En total, el 4 por ciento de las solici-
tudes resultaron en Denegacién Oral. Esta es una forma efectiva para los funcionarios
de deshacerse de los solicitantes persistentes. Las denegaciones orales complican las
apelaciones legales ya que nada queda por escrito: en caso de apelacién, la palabra del
solicitante seria enfrentada a la del funcionario. El Justice Initiative considera a todas las
denegaciones orales como inaceptables segiin las normas internacionales y las categori-
za como en incumplimiento.

Hay mas prevalencia de denegaciones orales (6 por ciento de las solicitudes
totales) en los paises sin leyes de acceso a la informacién. Esto puede deberse a la falta
de disposiciones legales claras que obliguen a los funcionarios publicos a consignar las
denegaciones por escrito.

En los paises que poseen leyes de acceso a la informaciéon es relativamente
extrafio encontrar denegaciones orales para suministrar informaciéon (2 por ciento de
las solicitudes). Probablemente esto se deba a que en los paises con leyes de libertad de
informacién, generalmente la ley no permite las denegaciones orales.

En el presente estudio, ninguna de las 81 denegaciones orales recibidas incluia
una explicacién del procedimiento de apelacion (donde éste existe). Por lo general, los
funcionarios ptiblicos sélo dieron razones vagas para la denegaciéon. Un funcionario de
la oficina del Primer Ministro de Armenia, por ejemplo, se negd a suministrar datos
sobre el mercado negro del petréleo y la medicina alegando que estaba fuera del alcance
de la oficina.

A algunos solicitantes se les dijo que la informacién era “secreta” o “confiden-
cial” pero generalmente sin citar ningtn justificativo legal en particular.



Figura 16: Denegaciones Orales como porcentaje de todas las solicitudes, mostradas con los No se
pudo Presentar y Rechazo a Aceptar
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La ilegitimidad de las denegaciones orales

De los siete paises monitoreados con leyes de acceso a la informacién, seis requieren que
todas las denegaciones sean por escrito. En el séptimo pais, Armenia, las denegaciones
orales s6lo pueden realizarse en respuesta a preguntas orales y en tal caso, sélo en cir-
cunstancias limitadas.

En el Articulo 13 de la Ley sobre Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
de Pert se establece lo siguiente de forma especifica para las denegaciones por escrito:

La denegacion de informacién debe basarse en las exenciones mencionadas en el
Articulo 15 de esta ley, y las razones del rechazo conjuntamente con el plazo por el
que esta informacién permanecerd reservada deben estar expresados por escrito.

La ley builgara de acceso a la informacién ptblica (2000) no es igual de explicita,
pero si requiere que “se debe entregar [un] fallo negando el acceso a la informacién publi-
ca al solicitante contra su firma, o el mismo debe ser enviado por correo certificado"'.
AIPA también requiere que un fallo que niega el acceso a la informacién publica debe
establecer bases legales y de hecho para el rechazo seglin esta ley, la fecha del fallo y el

procedimiento de su apelacién.

Las denegaciones orales no respetan el derecho de acceso a la informacion por una
serie de razones:

«  Una decisién de negar la informacion requerida limita un derecho
fundamental y por lo tanto constituye un asunto serio. Sélo debe ser
el resultado de un proceso de deliberacién interna. Sin embargo, las
denegaciones orales en el presente estudio, eran ad hoc y arbitrarias.
Por ejemplo, se present6 la siguiente solicitud por escrito ante el
Ministerio de Finanzas francés: “;Cudl fue el costo final del rescate
financiero del Banco Credit Lyonnais, dirigido por el estado, tras
el caso del Executive Life?” Cuando se realizé una comunicacién
telefénica, un funcionario del Ministerio dijo que él “no sabia la
respuesta y ademas esta informacién no es de caracter ptablico”. La
respuesta no indico si toda la informacién o parte de ella habia sido
adecuadamente reservada de la divulgacién publica o no, y de hecho,
gran parte de la informacién sobre este caso es de dominio publico.



Tabla 4: Leyes nacionales sobre denegaciones orales

Pais ¢éSolicitudes orales? Formulario de la denegacién Contenido de la denegacién
Armenia Si. Oral para preguntas orales solamente; Razones, procedimientos de apelacién,
de lo contrario, por escrito. y debe informar el tiempo que tomé
llegar a una decisién de denegacion.
Bulgaria Si. Por escrito. Bases legales y de hecho para
la denegacion.
Francia Si (La ley no establece nada pero Por escrito. Razones para la denegacién.
la Comisién francesa para el Acceso
a Documentos dice que ambas
opciones estdn disponibles).
México No (a menos que padezca ceguera Por escrito. Razones y procedimientos
o sea analfabeto). de apelacion.
Peru Si por ley Por escrito. Razones y periodo de tiempo para
(La regulacion se limita a lo escrito). la restriccion de informacion.
Rumania Si. Por escrito-- si la solicitud oral no puede ser Razones.
inmediatamente satisfecha, se le debe informar
al solicitante sobre la conversién a solicitud
por escrito.
Suddfrica No (a menos que sea analfabeto Por escrito. Razones y procedimientos

o discapacitado).

de apelacién.

De los siete paises monitoreados con leyes de acceso a la informacion, seis requieren que todas las denegaciones sean por escrito. En el séptimo pais, Armenia, las denegaciones
orales sdlo pueden realizarse en respuesta a preguntas orales.
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«  Segtn la mayoria de las leyes de acceso a la informacién, la aplicacién
de una exencién requiere una evaluacién acerca de si la informacién
podria dafar un interés legitimo, segiin su definicion por ley, tal
como la seguridad nacional, la prevencién e investigacién de delitos,
las deliberaciones internas de los organismos administrativos, los
secretos comerciales y la competencia leal, y la privacidad personal.
Muchas leyes también requieren que las exenciones puedan ser
anuladas si el interés publico por recibir la informacién tiene mas
peso. Nuevamente, tal determinacién sélo puede ser el resultado de un
proceso deliberativo, que debe ser lo mas transparente posible.

La decision de negar informacion debe ser de alto nivel, tomada tras la debida consi-
deracion por parte del organismo piiblico pertinente:

- Tanto la LFTAI de México (2002) como el Decreto sobre el Acceso a
la Informacién Publica de la Argentina (2003) especifican que una
decisién de denegaciéon debe ser tomada al mas alto nivel institucional:
en México, un comité especial; en Argentina, un funcionario de
una posicién similar o superior al Director General de la institucién
(aquellos de rango superior al de Director General incluyen
funcionarios politicos designados).

«  Segun el Articulo 45 de la LFTAI de México, si el jefe de una unidad
administrativa en un organismo gubernamental determina que
la informacion es clasificada o confidencial, él o ella debe enviar
la solicitud al “Comité de Informacién”, una entidad conformada
por tres miembros que incluyen un funcionario de alto nivel, un
auditor externo, y un coordinador de informacién. El Comité de
Informacion tiene el derecho de acceso a cualquier documento de la
unidad administrativa, y estd facultado para revisar la clasificacién y
confirmarla, rechazarla o modificarla. Este Comité de Informacién
también supervisa la implementacién interna de la LFTAL y es
responsable de elaborar un informe anual para el IFAT*.
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Las respuestas orales a las solicitudes orales deben tener un alcance limitado, pero no
puede negar el suministro de informacion:

- En Rumania, se permiten las solicitudes orales, pero si no hay una
respuesta inmediata, en vez de negar la informacion, los funcionarios
publicos deben informarle al solicitante que puede presentar una
solicitud por escrito®.

«  En Armenia, s6lo se permiten solicitudes orales en tres instancias:
para acceder a la informacién relacionada con asuntos de interés
publico urgente, para verificar que la institucién contactada posee una
informacién especifica, o para clarificar los procedimientos para el
procesamiento de preguntas por escrito. S6lo pueden rechazarse las
solicitudes orales cuando estin fuera del alcance de esta disposicion,
o cuando el solicitante no cumple con el requisito formal de declarar
su nombre y apellido antes de realizar la solicitud. La ley estipula
ademas que las solicitudes por escrito sélo pueden ser rechazadas
mediante una nota por escrito que establezca con claridad las razones
por las cuales se rechaza y también el procedimiento de apelacion.

Denegaciones Orales en paises que no poseen leyes
de acceso a la informacién

La Figura 17 muestra que las denegaciones orales presentaron un problema particular en
aquellos paises sin leyes de acceso a la informacién. Los niveles més altos se encontraron
en Nigeria (el 16 por ciento de las solicitudes obtuvo Denegaciones Orales), Argentina y
Kenia (9 por ciento cada uno) y Macedonia (8 por ciento). Con frecuencia, ante la ausen-
cia de una ley de acceso a la informacién, estas denegaciones simplemente subrayaron
una cultura institucional de secreto (“es un secreto”) y/o una falta de comprensién del
derecho de las personas a la informacién (“esos no son datos ptiblicos”).
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Figura 17: Resultados por pais para No se pudo Presentar, Rechazo a Aceptar y Denegacién Oral
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Macedonia

En total, el 8 por ciento de las solicitudes en Macedonia resultaron en Denegacién Oral.
La siguiente es una muestra de las denegaciones orales recibidas durante este proyecto.
Dado que las solicitudes tienen que ver con asuntos de interés publico, el trato informal
de las mismas es especialmente problematico:

- “Esun secreto y el Ministerio no lo revelard”. Respuesta del Ministerio
de Justicia a una pregunta sobre las razones de las acciones disciplinarias
contra los empleados y la cantidad de sancionados en 2003.

«  “Solo respondemos ante personas juridicas”. Respuesta de la Empresa
Puablica de Suministro de Agua de Skopje cuando se le solicitd
una copia del plan para reducir el uso de agua potable con fines
industriales.

«  “Esainformacién no esti disponible para el pblico”. Respuesta de
la Compaiiia Pablica Eléctrica de Macedonia a una pregunta acerca
de cuintos dias deben pasar antes de que se les corte el servicio a los
clientes si no pagan sus cuentas.

- “No tenemos el personal para responder esa pregunta”. Respuesta de
la empresa publica de recoleccién de residuos en la Municipalidad de
Veles ante una solicitud de informacién presupuestaria, que incluia
un desglose pormenorizado de salarios, sueldos para viajes oficiales, y
equipo para la proteccién higiénica y técnica de los empleados.

+  “Esainformacién es un secreto de la empresa”. Respuesta oral de la
empresa estatal de transmisién de radio y television de Macedonia a
una consulta sobre sus deudas totales. Cuando el solicitante del grupo
excluido, un albanés étnico, pidié una denegacién por escrito, se lo
invit6 a “venir a una reunién”.

Kenia

El 9 por ciento de las solicitudes en Kenia resultaron en Denegaciéon Oral. Con frecuen-
cia se les preguntaba a los solicitantes las razones por las cuales buscaban informacién.
A un solicitante que pidi6 el nimero total de contratos de obras ptblicas emitidos en
2003—2004 del Ministerio de Finanzas se le pregunté por qué solicitaba los datos y se le
respondi6 que los contratos son confidenciales (él no habia pedido los contratos en si).
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Algunas respuestas revelan las dificultades de enfrentar a los funcionarios publi-
cos ante la falta de una ley de acceso a la informacién. En Kenia, el solicitante de la ONG
logr6 hablar con el Secretario de Defensa para hacer el seguimiento de una solicitud
presentada ante la Seguridad Nacional y la Administracién Provincial sobre los criterios
utilizados para seleccionar las fuerzas armadas para las misiones de paz en el exterior.
El Secretario de Defensa le respondié que la informacion relacionada con la defensa es
sensible y no puede divulgarse, y pidi6 la comprensién del solicitante. Ante la falta de
una ley de acceso a la informacién, no existe orientacién disponible para los funcionarios
publicos en estos casos; no hay una base formal ya sea para ceder o negar informacion.
Preguntas similares acerca de las fuerzas armadas, que no presentan una amenaza a la
seguridad nacional, fueron respondidas en aquellos paises con regimenes de acceso a la
informacién en vigencia.

Nigeria

Las denegaciones orales presentaron un problema particular en Nigeria, en donde el 16
por ciento de las solicitudes resultaron en Denegacion Oral. En algunos casos, se les dijo
a los solicitantes que la informacién era “secreta” o “confidencial”. Con mayor frecuencia
no se dio una razén para la denegacién de informacién. En otros casos, la forma de las
denegaciones orales era ofensiva o amenazante, por ejemplo, se le dijo a un solicitante,
de manera amenazante, que se estaba buscando problemas.

- Una solicitud realizada por un solicitante no-afiliado, un universitario
desempleado, ante el Ministerio de Finanzas sobre el monto total de
fondos publicos secuestrados ilegalmente recuperados entre 1999 y 2003,
incluyendo el monto gastado desde la recuperacién, obtuvo una respuesta
oral del Secretario de Prensa Principal del Ministro que decia que el
monto gastado era “altamente secreto”, mientras que el monto recuperado
estaba disponible en informes de diarios o en el sitio web del Ministerio.

- El mismo solicitante fue rechazado por el funcionario de Relaciones
Pablicas de la Junta del Agua de Abuja cuando intentd entregar en mano
una solicitud por escrito en la que requeria informacién sobre el monto de
agua consumida per cipita en el Territorio de la Capital Federal en 2003,
porque segun le informaron, “Ud. podria ser un periodista buscando la
verificacién de informacién o alguien empleado por agentes extranjeros o
incluso un imitador. Aparte de esto, no puedo darle ninguna informacién”.



- Un funcionario le dijo al mismo solicitante, tras entregar en mano una
solicitud al Ministerio de Transporte sobre el acta de la reunién en la que se
tomo la decisién de utilizar taxis londinenses para el transporte ptiblico en
el Territorio de la Capital Federal, que estaba “buscando wahala [problemas]
al solicitar el acta de una reunién entre funcionarios del gobierno”. Incluso,
el funcionario sugirié que el solicitante podria estar loco.

- Ala solicitante del grupo excluido, una mujer analfabeta, se le permitié
generalmente hacer las preguntas en forma directa, pero consiguientemente
se la echaba rapidamente. En total, el go por ciento de sus solicitudes
resultaron Denegacién Oral. Por ejemplo, cuando solicit6é informacién sobre
los jueces en la Corte Suprema acusados de corrupcion, se le dijo que no la
necesitaba. Cuando le pregunté a un oficial del Ministerio de la Juventud
qué monto del presupuesto de 2003 habia sido gastado, éste respondié que
él no era el ministro y que no debia ser molestado.

« La solicitante empresaria también recibié denegaciones orales.
Una pregunta sobre decesos en las fuerzas armadas resulté en una
reprimenda; se le dijo que sélo los oficiales militares de muy alto
rango tenian el derecho de acceder a tal informacién.

«  Ninguno de los periodistas recibié denegaciones orales, ni tampoco
los otros representantes de ONGs, aunque sus solicitudes orales y por
escrito entregadas en mano dieron resultados de No se pudo Presentar
y Rechazo a Aceptar.

Recomendaciones:

- Las leyes de acceso a la informacién deben establecer expresamente
que no se permiten las denegaciones orales. Se debe solicitar que las
negativas a proveer informacién estén por escrito, y que establezcan
las bases legales para la no divulgacién, las razones por las que se
aplican a la informacién especifica en cuestion, y los procedimientos
de apelacion. En caso de que las leyes de acceso a la informacién sean
ambiguas o no hagan referencia a las denegaciones orales, deben ser
enmendadas o bien las normas y politicas nacionales e institucionales
deben dejar en claro lo que estd permitido y lo que no.
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«  Sele debe proveer informacién al pablico acerca de las normas
aplicables para el rechazo de solicitudes, y se debe capacitar a los
funcionarios ptiblicos para sostenerlas.

- En los casos en que la ley estipule las solicitudes orales pero no se
pueda dar la informacién de forma inmediata, la ley debe establecer
que los funcionarios publicos asistan a los solicitantes en la
formulacién de una solicitud por escrito.

3.3 Envios a otros sitios:
Transferencias y Derivaciones

Es probable que en ocasiones los solicitantes comunes cometan el honesto error de
presentar una solicitud a la institucién equivocada. Con la ausencia de claros indices
de informaciéon (requeridos por las leyes de Armenia, Bulgaria, Francia, Rumania, y
Sudafrica), a veces resulta dificil saber qué organismo en la administracién posee deter-
minada informacién. Por lo tanto, para que un régimen de acceso a la informacién
funcione de forma efectiva, se necesitan procedimientos para garantizar que la solicitud
sea dirigida a la institucién correcta. La mayoria de las leyes de acceso a la informacién
estipulan que las autoridades deben transferir las solicitudes internamente o derivar a
los solicitantes al organismo adecuado cuando no poseen la informaciéon pertinente.
Esto estd en consonancia con la obligaciéon de los funcionarios publicos de asistir a los
solicitantes, una obligacién cada vez mas comun en las leyes mas nuevas de acceso a
la informacién. Las solicitudes en el presente estudio fueron entregadas al organismo
considerado adecuado, pero en algunas ocasiones, se apunto a la institucién equivocada.
Estos errores genuinos brindaron una prueba util de la respuesta institucional a una
solicitud que obtendria una mejor respuesta en otro organismo.

Si un funcionario publico determina que una institucién distinta darfa una
mejor respuesta a la solicitud, el resultado deberia ser una Transferencia (donde la soli-
citud es internamente redireccionada) o una Derivacion (cuando se dirige al solicitante a
otro sitio). El 8 por ciento del total de 1.926 solicitudes presentadas en este ejercicio de
monitoreo resultaron en Transferencias (19) o Derivaciones (128). Estos resultados son
diferentes al resultado No se Posee la Informacién, ya que No se Posee la Informacién



es la respuesta adecuada para una institucién que recibe una solicitud entregada correc-
tamente, y que deberia poseer la informacién requerida pero no la posee, ya sea porque
no pudo retenerla, o simplemente porque dicha informacién es inexistente.

Siempre se considerd a las transferencias —la norma maés alta— como en cum-
plimiento, a menos que claramente no lo estuvieran (cuando la pregunta par result6 en
informacién recibida). Se consider6 a las derivaciones, la norma minima, como en cum-
plimiento excepto en aquellos paises en los que la ley requeria transferencias [Bulgaria,
Rumania, Sudafrica], y si no habia razén suficiente para creerlas inadecuadas; de hecho,
muchas de las derivaciones, en particular en paises sin leyes de acceso a la informacién,
no estaban en cumplimiento.

Cumplimiento de las transferencias y las derivaciones

No existe una norma internacional fija sobre transferencias y derivaciones. Algunas leyes
requieren las transferencias, y los defensores de la libertad de informacién consideran
esto como la mejor norma. La Recomendacién 2002(2) del Consejo de Europa sobre el
Acceso a Documentos Oficiales establece en el Principio VI.4 que:

Si la autoridad puiblica no posee el documento oficial requerido, deberia, cuando
sea posible, derivar al solicitante a la autoridad piiblica competente.

Esta disposicion establece a las derivaciones como la norma minima en los casos
en que se presentan las solicitudes a la institucién equivocada, y esta norma fue adoptada
por el Justice Initiative y sus contrapartes en el presente estudio, a menos que el derecho
nacional requiera transferencias (como en el caso de Bulgaria, Rumania y Sudéfrica)'.

En caso de que el derecho nacional requiera la transferencia de las solicitudes,
las derivaciones fueron calificadas como en incumplimiento. Se consider6 que las deri-
vaciones estaban en cumplimiento cuando la ley lo estipulaba, y en los casos en que los
paises no tienen especificacién legal. Sin embargo, en el caso en que una institucién
claramente tenia, o deberia haber tenido, acceso a la informacién requerida, tanto las
transferencias como las derivaciones fueron consideradas como en incumplimiento.
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Tabla 5: Leyes nacionales sobre transferencias/derivaciones en paises con leyes de acceso a la

informacion
Pais Requisito para redireccionar las solicitudes Plazo
Armenia Informar al solicitante por escrito y de ser posible derivarlo a la fuente Dentro de los 5 dias calendario.

de informacidn.

Bulgaria Transferir con notificacién al solicitante. Dentro de los 14 dias calendario.
Francia La ley no afirma nada al respecto. —
México La ley no requiere ninguna de las dos acciones: si no se posee la informacién, Dentro de los 20 dfas hébiles.

comité para revisar la solicitud y elaborar una nota declarando que no se posee
la informacién.

Perti Derivacién: la ley requiere que el departamento le informe al solicitante si Dentro de los 7 dias habiles.
conoce la ubicacién.

Rumania Las solicitudes por escrito deben ser transferidas (esto estd estipulado en el Dentro de los 5 dfas habiles
Decreto sobre Normas de Implementacién (2002) que no afirma nada sobre (ver Seccién 4.3 sobre plazos en Rumania).
las solicitudes orales).

Sudafrica Transferencia: el organismo publico debe transferir la solicitud al organismo Dentro de los 14 dias calendario.
que posee la informacion.

Nota: Para los paises sin leyes de acceso a la informacién o donde la ley y las disposiciones pertinentes no afirman nada sobre el redireccionamiento de las solicitudes,
se considerd la norma minima de la derivacién. A menos que la ley especificara lo contrario, el plazo aplicado fue el del tiempo para responder a las solicitudes.
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Ejemplos de solicitudes transferidas y derivadas en cumplimiento

- En México, el empresario y el representante de la ONG solicitaron
ante el Ministerio de Medioambiente informacién acerca de los
programas y los presupuestos para el tratamiento del agua residual
en México. Ambos fueron derivados por separado a la Comisioén
Nacional del Agua, en donde ambos informaron haber recibido amplia
informaci6én y buen trato.

- En Rumania, se le solicit6 al Tribunal de Bucarest el ntimero de
jueces que recibieron sanciones disciplinarias desde el comienzo
del afio 2000, incluyendo las razones de la reprimenda y la sancién
aplicada en cada caso. El tribunal transfirié la solicitud al Consejo de
la Magistratura, el organismo encargado de sancionar a los jueces.
El solicitante recibi6 plena respuesta del Consejo, una lista de cuatro
paginas de todos los jueces sancionados, con detalles de las razones
y sanciones. El par de la misma pregunta fue presentado en forma
oral, y fue derivado oralmente al Consejo de Magistratura; como la ley
rumana no indica cémo redireccionar las solicitudes orales se estimé
que esta derivacion oral estaba en cumplimiento.

«  En Bulgaria, una solicitud ante la Agencia de Medioambiente de datos
sobre las emisiones radioactivas de la Ginica planta nuclear de Bulgaria,
en Kozloduy, fue transferida a la Planta de Kozloduy, que suministr6
un informe sobre una encuesta radiolégica.

- En Ghana, donde no hay ley de acceso a la informacién, las solicitudes
ante el Ministerio de Justicia sobre una variedad de temas, incluyendo
el nimero de jueces femeninas en servicio y el niimero de jueces a
quienes se les pidio el retiro debido a asuntos disciplinarios entre 1995
y 2003, fueron derivadas a la Secretaria Judicial del Servicio Judicial de
Ghana.
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Figura 18: Total de solicitudes transferidas y derivadas, segiin cumplimiento e incumplimiento
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Figura 19: Transferidas y derivadas, segun ley de acceso a la informacién y segun cumplimiento
e incumplimiento
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Las contrapartes examinaron detalladamente cada Transferencia y Derivacion

para determinar si eran razonables prima facie. Las transferencias ademds fueron rastrea-
das y las contrapartes observaron si la informaciéon eventualmente aparecia.

De las solicitudes transferidas, 14 estuvieron en cumplimiento y 5 en
incumplimiento.

De las solicitudes derivadas, 33 estuvieron en cumplimiento y 94 en
incumplimiento.

El 8 por ciento de todas las solicitudes presentadas fueron transferidas
o derivadas. Sélo una de cada cuatro de éstas, poco mas del 2 por
ciento de las solicitudes totales, fueron correctamente transferidas o
derivadas, cumpliendo con las normas y leyes nacionales de acceso

a la informacién. Esto parece indicar que, en general, las solicitudes
fueron presentadas en las instituciones correctas.

Las transferencias o las derivaciones son un 50 por ciento menos
probables en donde hay un régimen legal de acceso a la informacién
(el 5 por ciento de las solicitudes contra el 10 por ciento en paises sin
una ley de acceso a la informacion). Esto parece deberse a que las leyes
de acceso a la informacién obligan a los organismos gubernamentales
a manejar las solicitudes ellos mismos en vez de simplemente enviar a
los solicitantes a otro sitio.

En paises sin leyes de acceso a la informacién, es mas probable que la
transferencia o la derivacién no esté justificada (en incumplimiento),
que en los paises con leyes. Aparentemente a los funcionarios publicos
les resulta mas facil enviar a los solicitantes a otro lado que tomar la
responsabilidad de entregar o negar la informacion.

En algunos casos aislados, los organismos publicos realizaron una
transferencia o una derivacién adecuada de una solicitud mientras que
su par result6 Sin Respuesta. Por ejemplo, en Sudafrica, una solicitud
ante el Parlamento por parte de un representante de la ONG SAHA (el
Archivo de la Historia Sudafricana, conocido por su tarea en acceso a
la informacién) fue correctamente transferida a la Comisién Electoral
Independiente, mientras que la solicitud par de una empresa privada
no recibi6 respuesta. La solicitud requeria todos los informes contables
presentados al Parlamento por los partidos politicos siguiendo su



obligacién de responder por la financiacién parlamentaria desde que
entrara en vigencia la legislacion pertinente.

Mas alla del llamado del deber: transferencias en Armenia

La transferencia es el resultado 6ptimo para una institucién que no posee la informacion
requerida, ya que facilita el acceso eficiente a la informacién. Los paises incluidos en el
estudio representan una mezcla tipica de los requisitos sobre transferencias/derivacio-
nes: no hay una norma global fija. Sin embargo, en el transcurso del presente ejercicio
de monitoreo, las instituciones ocasionalmente transferian las solicitudes aunque no
hubiera un requisito legal para hacerlo.

Por ejemplo, en Armenia, dos solicitudes que indagaban sobre la cantidad de
dinero gastado desde el afio 2003 para informar al pablico acerca de las medidas anti-
corrupcién del gobierno fueron dirigidas al despacho del Primer Ministro. Si bien la
Ley de la Reptblica de Armenia sobre la Libertad de Informacién (2003) no requiere
transferencias (mientras que las derivaciones son obligatorias), ambas solicitudes fue-
ron transferidas al Ministerio de Finanzas, que suministré una respuesta detallada por
escrito conteniendo los datos. Sin embargo, no se notificé a los solicitantes acerca de
la transferencia, y dado que en ambos casos la respuesta llegd después del periodo de
notificaciéon de 5 dias (10 y 15 dias habiles, respectivamente), se pudo haber considerado
Sin Respuesta.

El desafio de rastrear transferencias en Espana

Incluso cuando se informa a los solicitantes sobre una transferencia, puede ser dificil
saber qué sucedi6 con una solicitud si los procedimientos de rastreo son inadecuados. En
Espafia, las disposiciones del derecho administrativo actual sobre el acceso a documentos
requieren especificamente que las instituciones publicas transfieran las solicitudes al
organismo gubernamental pertinente”. En este estudio de monitoreo, se transfirieron
tres solicitudes, y una de ellas resulté en la obtencién de la informacién: una solicitud
realizada por un representante de la ONG Economistas sin Fronteras ante el Ministerio
de Economia solicitando la lista de empresas que habian recibido créditos del Fondo de
Ayuda al Desarrollo (DAF por sus siglas en inglés) durante 2002 y 2003, conjuntamen-
te con los detalles sobre la forma en que estas empresas habian sido seleccionadas. El
Ministerio acusé recibo de la carta enviada por correo, y cuando el solicitante llamé por
teléfono para hacer un seguimiento, se le dijo que su solicitud habia sido transferida
a la Secretaria de Comercio y Turismo del Estado, encargada de regular los créditos

Transparencia y Silencio :

121



122 : Open Society Justice Initiative

DAF mediante la Oficina General de Comercio e Inversiones (parte del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio). El solicitante realizé el seguimiento con el Ministerio
de Industria, y a pesar de que no podian encontrar su solicitud en un principio, después
de unos pocos dias entregaron la informacion, que arribé tres semanas después de pre-
sentada la solicitud inicial. La solicitud par, presentada por el empresario, sin embargo,
recibié un resultado Sin Respuesta, y durante los llamados telefoénicos de seguimiento
éste no pudo identificar lo que habia sucedido con su solicitud; por lo tanto, no se sabe
si fue transferida o no.

Incumplimiento en Transferencias/Derivaciones

- Como se mencioné anteriormente, el 5 por ciento de todas
las solicitudes presentadas fueron transferidas o derivadas en
incumplimiento, y sélo el 2,5 por ciento lo fueron en cumplimiento.

- El estudio no encontré correlacién entre el nivel de las solicitudes
transferidas/derivadas y el cumplimiento total. La existencia de una
ley de acceso a la informacién tampoco parece impactar en el nivel de
transferencias/derivaciones en un pais determinado, mas bien factores
especificos de practicas burocraticas nacionales, administraciéon
deficiente de la informacién, y un trato inconsistente hacia los
solicitantes por parte de algunas instituciones parecen haber resultado
en mayores niveles de solicitudes transferidas y derivadas en algunos
paises.

.« Las derivaciones fueron particularmente altas en Macedonia y Nigeria,
dos paises sin leyes de libertad de informaciéon al momento del
monitoreo. En estos dos paises, los organismos publicos reticentes
a manejar solicitudes de informacién prontamente derivaron a los
solicitantes a otro sitio, aun cuando la derivacién era evidentemente
inapropiada.
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Derivaciones por parte de organismos publicos
en posesion de la informacion solicitada

. En Perq, una solicitud ante el Ministerio de Finanzas sobre la
inversién de fondos internacionales y la proporcién asignada a la
generacion de empleos recibié un correo electréonico en donde se
derivaba al solicitante al Ministerio de Agricultura. A pesar de que
la ley peruana permite las derivaciones, ésta era inapropiada ya
que (a) la solicitud era sobre datos que cubrian sectores distintos al
de agricultura, y (b) el Ministerio de Finanzas deberia poseer esta
informaci6n, al menos en términos parciales o amplios.

- Un total de 21 por ciento de las solicitudes realizadas en Nigeria
resultaron en derivaciones en incumplimiento, un niimero mucho
mayor que en cualquier otro pais. Por ejemplo, dos solicitudes ante
el Ministerio de la Juventud, Deporte y Cultura de Nigeria sobre el
nimero total de atletas nigerianos acusados de uso de drogas en
eventos internacionales desde 1999 hasta 2004 fueron derivadas al
Comité Olimpico nigeriano. Esto es inapropiado ya que (a) el Ministerio
deberia al menos poseer algo de informacién sobre esta cuestion, y (b)
la informacién no sélo se refiere a eventos Olimpicos. En otro ejemplo
de Nigeria, una solicitud ante el Ministerio de Agricultura relacionada
con los fondos gastados en investigacién sobre la exportacion de
mandioca, incluyendo viajes al exterior y los paises visitados, fue
derivada al Banco Central de Nigeria.

Sudafrica:
Derivacion aunque la ley nacional estipula la transferencia

En Sudifrica, donde la ley estipula la transferencia, un solicitante que pidié ante el
Tribunal Superior de Johannesburgo el niimero de casos de violencia doméstica en el
2003 fue derivado por carta al Tribunal de la Magistratura en vez de que su solicitud
fuera transferida. Por el contrario, una solicitud ante el Tesoro Nacional de Sudafrica
por parte del mismo solicitante de la ONG sobre el registro mas detallado disponible del



gasto de la Comisién de la Verdad y Reconciliaciéon de 1995 fue transferida al Ministerio
de Justicia y Asuntos Constitucionales que suministré el registro.

Segun el Articulo 20 de la PAIA de Sudafrica, denominada “Transferencia de
Solicitudes”, se debe transferir una solicitud si el organismo no posee la informacién
o si la solicitud estd mas conectada con las funciones de otro organismo publico o si
se relaciona con informacién comercial en la que otro organismo tendria un mayor
interés comercial. El Articulo 20 también estipula que si el registro fue creado por otro
organismo publico, o si “no tiene conexién cercana con las funciones del organismo
publico de ese oficial de informacién y éste no sabe si el registro estd mas conectado con
las funciones de otro organismo publico” entonces deberia ser transferido. Segin esta
disposicién, el mismo Tribunal Superior deberia haber transferido la solicitud al Tribunal
de la Magistratura. Sin embargo, el Articulo 20 es una disposicién compleja y en parte
contradecida por el Articulo 19 sobre la Obligacién de Asistir del oficial de informacién,
que establece en el Inciso 4 que “el oficial de informacién del organismo publico perti-
nente debe (a) brindar dicha asistencia si es necesario para permitir que la persona haga
su solicitud al oficial de informacién del organismo publico apropiado; o (b) transferir la
solicitud [...] lo que resulte en el mas pronto tratamiento de la solicitud”. Asi, el Articulo
19 parece permitir las derivaciones, al menos en los casos en los que se brinda asistencia.
Para que las transferencias funcionen cuando sea adecuado, se necesita algtin grado de
clarificacién de la ley.
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Tabla 7: Requisitos para la publicacién de listas o indices de la informacién que posee la institucién

Pais Lista o Indice de la informacién que posee la institucién Informacion sobre los procedimientos para las solicitudes

Armenia La lista de la informacién que posee la institucién debe ser publicada: Las instituciones deben publicar los procedimientos para
Las instituciones deben publicar, al menos una vez por afio, una lista de el suministro de informacién (Articulo 7(j)).
la informacién que poseen (Articulo 7(j)).

Bulgaria La descripcién de los datos que posee la institucién debe ser publicada: La autoridad debe publicar el nombre, el domicilio, el
La Institucién debe publicar, regularmente, la informacién que incluye ntmero de teléfono y las horas laborales de la oficina
el alcance de las obligaciones del organismo, la lista de leyes emitidas autorizada a recibir las solicitudes de acceso a la
dentro del alcance de sus poderes y una “descripcién de los volimenes informacién publica (Articulo 15.4).

de datos y recursos utilizados por la respectiva administracién”
(Articulo 15 pérrafos 1-3).

Francia Una lista de referencia de los documentos que posee el organismo La ley no establece un oficial de informacién o puesto
debe ser publicada “regularmente”, junto con todas las érdenes, equivalente.
instrucciones, circulares, memorandos y respuestas ministeriales que
contienen una interpretacion de la ley positiva o una descripcién de los
procedimientos administrativos (Articulo g). Decreto Nffl 79-834 del
22 de septiembre de 1979 explica la implementacién de la Ley sobre el
Libre Acceso a Documentos Administrativos de 1978 con respecto a la
publicacién proactiva.

México El indice de documentos confidenciales debe ser publicado. Este indice, La institucién debe publicar el domicilio de la oficina de
que debe ser actualizado cada semestre [seis meses], debe organizarse informacién como asf también la direccién electrénica
por temas, y debe indicar la unidad administrativa que gener6 la donde se pueden recibir solicitudes de informacién
informacién, la fecha de su clasificacién, la razén, el periodo por el cual (Articulo 7.V).

serd confidencial, y cuando sea pertinente, qué partes del documento
son confidenciales. En ninguna instancia se debe considerar al indice
mismo como informacién confidencial (Articulo 17).

Ademds, cada organismo debe publicar ex officio considerable detalle
sobre su constitucién, poderes, funcionamiento, las decisiones tomadas,
los contratos obtenidos y los informes generados (Articulo 7).
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Tabla 7: (continua)

Pais

Pert

Rumania

Sudafrica

Lista o Indice de la informacién que posee la institucién

Los indices de documentos no se requieren especificamente, aunque las
instituciones deben publicar en sus sitios web una gama de informacién
incluyendo informacién general sobre el funcionamiento, la financiacién,
la organizacién y los procedimientos del organismo, incluyendo el Texto
Unico Ordenado de Procedimientos Administrativos, un reglamento
interno que rige a cada organismo en Pert (Articulo 5.1).

La lista de todos los documentos de interés publico debe ser publicada
(Articulo 5.1.g) asi como una lista de las categorfas de todos los
documentos preparados y/o administrados segtin la ley (Articulo 5.1.h).
Estas listas deben divulgarse ex officio y deben actualizarse y publicarse
en un boletin al menos una vez por afio (Articulo 5.2).

El indice de los registros que posee la institucion debe ser publicado.

Cada organismo debe publicar un manual sobre las funciones y el indice
de los registros que posee (Articulo 14).

Informacion sobre los procedimientos para las solicitudes

El funcionario responsable de |a libertad de informacién
debe ser nombrado en el Texto Unico Ordenado de
Procedimientos Administrativos (Véase izquierda) que
debe publicarse electrénicamente (Articulo 3).

Se deben hacer publicos ex officio los nombres completos
de las personas responsables de la informacién publica
en la autoridad y la informacién de contacto para la
institucién incluyendo el nombre, el nimero de teléfono y
de fax, la direccién electrénica y el sitio web. (Articulo 5.1
parrafos cy d).

Los detalles de contacto de todos los oficiales de
informacién deben ser publicados por los departamentos
de comunicacién y servicios de informacién del gobierno
en todos los directorios telefénicos emitidos para el uso
general (Articulo 16).
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Saber ddénde esta la informacidn

Si un organismo publico no posee la informacién requerida, puede resultar dificil para
sus empleados saber donde es posible encontrar la informacién y asesorar a un solici-
tante en conformidad. Esto resulta particularmente cierto en paises en donde la gestién
de informacién es débil y los departamentos del gobierno no han creado indices publi-
cos (o incluso internos) de la informacién que poseen. De igual modo, incluso cuando
exista la obligacién de transferir informacién, esto puede resultar oneroso dada la falta
de mecanismos eficientes para la transferencia de solicitudes. Se obtiene una deficiente
gestion de informacién y la falta de mecanismos entre agencias en muchas democracias
en transicién, incluso aquellas presentes en este estudio. Garantizar que los funcionarios
publicos puedan localizar y solicitar informacién entre un departamento del gobierno y
otro es un prerrequisito para garantizar un pleno cumplimiento con las leyes y normas
de acceso a la informacién y es un componente esencial de una administracién eficiente.
Resulta fundamental para un buen gobierno y, por lo tanto, debe ser una prioridad para
todas las administraciones y para los donantes internacionales.

Los problemas de la organizacién de archivos y la falta de indices dificultan la
tarea de los oficiales de informacién para localizar dicha informacién dentro de sus pro-
pias organizaciones. En algunos casos, se les pidi6 a los solicitantes que se acercaran a
otro departamento dentro de la misma institucién en donde se realizé la solicitud. Esto
era un problema comun en Espafia y Francia, como asi también en Chile y Argentina.
En esos casos, la metodologia requeria que tras ser derivado por cuarta vez dentro de
un organismo en particular, los solicitantes no siguieran la solicitud y registraran un
resultado de No se pudo Presentar. En Espafia, el 29 por ciento de las solicitudes orales
fueron derivadas a otro departamento del mismo organismo, aunque en la preparacién
del monitoreo, se investigd el departamento indicado y se lo identificé segtin la mejor
capacidad del contaparte del Justice Initiative en Espafia, Sustentia. Por lo general, los
llamados telefénicos de seguimiento de solicitudes por escrito también resultaron en
derivaciones internas.

En los paises en los que la ley no elabora una serie abarcativa de mecanismos
para manejar las solicitudes de acceso a la informacién, como Argentina, Chile y Espana,
la encuesta revel6 que generalmente los funcionarios publicos derivaban de buena fe a
los solicitantes a otro sitio pero de un modo ad hoc que en tltima instancia resultaba
inatil y era altamente frustrante para el solicitante promedio. Entrevistas subsiguientes
con organismos gubernamentales en estos paises indicaron que un problema funda-
mental es saber donde esta la informaciéon. Alin cuando un funcionario sabe a quién pre-



guntarle, es posible que sus colegas no se sientan obligados a actuar. Tales derivaciones y
transferencias no son consistentes con las normas legales comparativas: para garantizar
el goce efectivo del derecho de acceso a la informacién un organismo gubernamental
deberia dar todos los pasos para eliminar los obsticulos. Con este fin, se necesitan sis-
temas simples para presentar solicitudes en un tinico punto publico de acceso. Un solo
funcionario u oficina deberia tener la responsabilidad de recabar la informacién interna-
mente. Solo si la informacién estd en poder de un organismo completamente diferente
resulta aceptable una transferencia entre agencias.

Los procedimientos internos ineficientes también pueden impedir el acceso a la
informaci6n, en particular en los paises donde las disposiciones de acceso no son claras.
Por ejemplo, en Espafia, un solicitante de ONG envi una solicitud por fax al Ministerio
de Medioambiente requiriendo informacién acerca de la contaminacién del aire en cada
regién y en todas las ciudades con mas de 100.000 habitantes durante 2002 y 2003.
Recibi6 una carta que sugeria que intentara con un departamento diferente en el mismo
Ministerio y que esta informacién estaba disponible en su sitio web. El solicitante envid
un correo electrénico al segundo departamento pero no recibi6 una respuesta (y la infor-
macién no estaba disponible en el sitio web del Ministerio). La misma solicitud, presen-
tada por el empresario mediante el portal web del Ministerio no obtuvo respuesta a pesar
de los intentos de seguimiento. Una entrevista con el Ministerio revelé una complicada
serie de procedimientos internos que apuntaban a lidiar por separado con las disposi-
ciones de informacién dispares de la ley espafiola (acceso a informaciéon administrativa,
acceso a informacién ambiental). Un departamento maneja las solicitudes de informa-
cién, mientras que las solicitudes administrativas son derivadas a los departamentos
que debieran poseer la informacién administrativa. En este ejercicio de monitoreo en
Espafia, sélo tres de ocho solicitudes presentadas ante el Ministerio de Medioambiente
recibieron respuestas, y éstas s6lo brindaron informacién administrativa.

Derivaciones internas: Periodistas enviados a
departamentos de relaciones publicas

El estudio de monitoreo identific6 un problema especifico de la derivacién interna de
periodistas a departamentos de relaciones publicas, aun cuando las solicitudes de infor-
macién fueron presentadas en conformidad con la ley. Estos incidentes no se registraron
como derivaciones, sino como Rechazo a Aceptar, o Sin Respuesta, o en ocasiones como
Informacién Recibida, dependiendo de lo que habia sucedido con el solicitante.
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- En Argentina, un periodista presenté una solicitud por escrito al
Departamento de Finanzas de Buenos Aires sobre el nimero de
empleados financiados por el PNUD. Mas tarde recibié un llamado del
vocero, furioso porque el periodista no habia llamado directamente a la
oficina de prensa. El periodista fue reprendido de muy mal modo y se
le dijo que ahora no habia nada que pudiera hacer el oficial de prensa
para ayudarlo. Tanto él como el solicitante de la ONG que present6 la
solicitud par recibieron un resultado Sin Respuesta a esta pregunta.

- En Francia, un corresponsal de Le Figaro telefoneé a la Préfecture de
Paris con una solicitud oral sobre el niimero de indigentes en Paris.
Fue derivado al Departamento de Prensa, que de todas formas no le
dio ninguna informacién especifica. Eventualmente, se clasificé la
solicitud como Sin Respuesta. (La solicitud par de un solicitante de
ONG result6 Sin Respuesta).

- En Chile, a nivel local (municipal), la mesa de partes preguntaba con
frecuencia a los periodistas “pero ¢por qué no fueron directamente a
nuestro Departamento de Prensa/Departamento de Relaciones Pablicas?”

Recomendaciones:

- Lasleyes de acceso a la informacién y/o las normas y guias de
implementacién deben estipular especificamente la transferencia o
derivacion de las solicitudes cuando éstas fueron presentadas ante
el organismo incorrecto. La norma minima es hacer un esfuerzo
de buena fe para dirigir al solicitante a otro organismo. El Justice
Initiative recomienda una obligacién de transferir solicitudes.

«  Los indices de informacién en poder de organismos ptblicos ayudan
enormemente tanto a los solicitantes (en la correcta redacciéon y
direccién de sus solicitudes) como a los funcionarios publicos (en la
localizacién de la informacién). De hecho, la falta de dichos indices
impide derivaciones y transferencias efectivas. En conformidad
con esto, el Justice Initiative recomienda que las leyes de acceso
a la informacién y/o las normas de implementacién requieran la
compilacién de dichos indices.
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+  Cuando los funcionarios publicos no pueden identificar la ubicaciéon
correcta de la informacion, se lo deben informar al solicitante. El
Justice Initiative recomienda que cuando se establecen comisionados
de informacién o monitores similares, los funcionarios deben estar
obligados a notificar al monitor cuando no pueden localizar la
informacién. Dicha obligacién disuadiria el rechazo de solicitudes
livianamente y facilitaria el monitoreo de gestion de la informacién
dentro del gobierno.

3.4 No se Posee la Informacién:
la imposibilidad de recabar informacion

Si se le pide a un organismo publico informacién a la que no puede acceder, es posible
que responda que no posee la informacién en cuestién. A menos que la pregunta par
resultara en Informacién Recibida, estas respuestas fueron consideradas en cumpli-
miento por varias razones. Les permiten a los solicitantes percibir las tareas del gobier-
no, y son preferibles a los resultados Sin Respuesta porque facilitan las apelaciones y
también establecen la responsabilidad por las negaciones. Este estudio no considerd que
una agencia estuviera en incumplimiento por su imposibilidad de recabar informacion.
Indudablemente, los gobiernos tienen el deber de recabar cierta informacién, pero tal
deber esta fuera del alcance de este estudio.

En Sudéfrica, un periodista present6 una solicitud en julio de 2004 ante el
Nelson Mandela Metropole (autoridad local) de los informes presupuestarios y de gasto
para el ejercicio fiscal 2003—2004. Como respuesta, se le dijo que los documentos sélo
estarian disponibles en septiembre de 2004. Este es un ejemplo positivo de una respues-
ta que le permite a los ciudadanos rastrear el funcionamiento del gobierno. Los funciona-
rios publicos no siempre desean confesar que no poseen los informes y documentos que
deberian tener por ley, y esto puede resultar en la falta de respuestas. Sin embargo, dejar
por escrito los hechos, como en este caso, alienta la apertura. La ley sudafricana estipula
respuestas de No se Posee la Informacién. El actual estudio registré seis de estos casos,
todos en cumplimiento (es decir, no habia razén para creer que el organismo tenia de
hecho la informacién).

Transparencia y Silencio :

131



132 : Open Society Justice Initiative

En el presente estudio fue extrafio encontrar una respuesta de No se Posee la

Informacién. Sin embargo, alrededor de un tercio del uso no cumplia. El estudio de
monitoreo descubrié que algunas autoridades pueden utilizar esta respuesta para direc-
tamente evitar la divulgacion de la informacion.

Marginalmente, hubo mas resultados de No se Posee la Informacién en
paises sin leyes de acceso a la informacién: 3,3 por ciento de las solicitudes
totales, contra 2,5 por ciento en paises con leyes de acceso a la informacion.

Generalmente los resultados de No se Posee la Informacién en paises
sin leyes de acceso a la informacién no cumplian con los principios
internacionales del acceso a la informacion.

Nigeria (10 por ciento), Rumania (8 por ciento), y Sudafrica (4 por ciento)
obtuvieron puntajes mas altos que los niveles promedio de resultados de
No se Posee la Informacién como porcentaje de todas las solicitudes.

Nigeria: No se Posee la Informacién de interés publico

n algunos casos, una respuesta de No se Posee la Informacién puede
En al S casos spuesta de No se Posee la Inf d
generar serias preguntas acerca del funcionamiento de un organismo
publico. En Nigeria, por ejemplo, encontramos que:

No hay registros de la cantidad de dinero gastado en audiencias
publicas por parte del Senado desde 1999.

No hay registro del nimero de kilémetros de tuberias de agua en la
Capital Federal, Abuja, desde 1992 (aunque esta informacion deberia
ser calculable basindose en los contratos de construccién, y por lo
tanto, probablemente esté en poder de la Autoridad de Agua).

No hay registro del niimero de dias de 2002 en que los residentes de Abuja
no tuvieron suministro de agua, ni tampoco de las razones para los cortes.

No hay registro de la cantidad de efluentes descargados por empresas
privadas en el distrito de Abuja.

No hay registros de las toneladas de residuos generadas por mes en el
Territorio de la Capital Federal de Nigeria.



«  No hay registro del niimero de nifios vacunados por polio en el
Territorio de la Capital Federal entre 1999 y 2003 —cuando se hizo la
solicitud oral, el funcionario dijo “la mayoria de los nifios”, pero no
poseia ntimeros precisos.

Existe un evidente interés puiblico en este tipo de informacién, ya que se relacio-
na con la salud y la seguridad, la provision de suministros basicos (agua) y la apertura del
gobierno (audiencias ptblicas por parte del Senado). La laguna en la gestién de informa-
cién revelada por estas solicitudes puede ser valiosa para generar un debate ptblico sobre
el desempefio administrativo que concierne a los miembros del ptiblico: al electorado, a
los contribuyentes, a los ciudadanos.

De las 14 respuestas de No se Posee la Informacién de Nigeria en el presente
estudio, 8 parecian creibles (incluyendo las anteriores) y 6 no, en aquellas ocasiones en
las que, por ejemplo, la organizaciéon socia del Justice Initiative, Media Rights Agenda,
tenia un conocimiento creible de que, en realidad, el organismo poseia la informacién
requerida.

Rumania: Informacién no preparada a pesar
de la obligacién legal

En Rumania, un niimero de organismos francamente admitié que no poseian la infor-
macién que estan obligados a crear por ley:

« La Camara de Casacién respondid a estas dos solicitudes diciendo que
no habia calculado los costos de la implementacion de la Ordenanza
de Emergencia del Gobierno N° 38/2003 (que dirige a todas las
apelaciones de puntos de la ley a la Corte Suprema). La ordenanza
requiere que los costos de esta reestructuracién controvertida sean
calculados, pero se les inform6 a los solicitantes que estas cifras no
habian sido producidas.

En Rumania existe una obligacion general de calcular el
impacto financiero de una nueva ley. A pesar de esta obligacién, y la
naturaleza muy controvertida de la ordenanza, se informaron a los
solicitantes que los datos no habian sido calculados.
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« La Municipalidad de Buftea les dijo a los solicitantes que el informe
atn no estaba listo. En una entrevista el oficial responsable explic6 que
¢l era nuevo y que no habia tenido tiempo para la tarea.

«  Una solicitud al Ministerio de Trabajo, Solidaridad Social y Familia
recibi6 como respuesta que el informe anual sobre la implementaciéon
de la ley de acceso a la informacién no habia sido escrito; el periodista
que presenté la segunda solicitud recibié una respuesta tardia
con el informe (declaraba que habia habido 58.800 solicitudes de
acceso a la informaciéon en 2003). Parece que el informe habia sido
elaborado en el interin. Ambos fueron registrados como resultados en
cumplimiento.

En Rumania, entre los 11 resultados de No se Posee la Informacién, 1o fueron en
cumplimiento con la ley de acceso a la informacién, aunque en violacién con otras leyes
que obligan la creacién de la informacién solicitada. La Ley 544 rumana sobre el Libre
Acceso a la Informacién de Interés Publico (2001) no tiene una disposicion especifica
sobre los pasos a tomar si no se posee la informacién, excepto en el caso de solicitudes
orales en el que los solicitantes deben escribir sus solicitudes si la informacién no esta
disponible de modo inmediato.

La Ginica instancia en incumplimiento parece haber resultado de los problemas
internos de procesamiento. Tanto un solicitante de una ONG, que se comunicé telefo-
nicamente, como el periodista oficialista, quien present6 una solicitud por escrito, le
solicitaron al Ministerio de Defensa su informe anual sobre la implementacién de la ley
de acceso a la informacién. Al primero se le dijo que no existia tal informe. Sin embargo,
el periodista recibié un informe de dos paginas escrito segtin la ley. El mismo informaba
el namero total de solicitudes de acceso a la informacién (58.209 solicitudes recibidas en
2003, de las cuales 1.362 eran por escrito, 3.883 electronicas, y 52.9064 orales), categoriza-
das segtin el tipo de solicitud, con detalles de las respuestas y denuncias administrativas.
Durante una entrevista de seguimiento, Major Dragoman (responsable del acceso a la
informacién en el Ministerio) dijo que el incumplimiento se debia a un malentendido
y que nadie le habia informado acerca de la solicitud. Segin la ley rumana, se deberia
haber pedido al solicitante de la ONG que volviera a presentar la solicitud por escrito, lo
cual podria haber dado el resultado: la atencién a las implicancias procesales de las leyes
pueden hacer una gran diferencia en el éxito de las solicitudes de informacién ptblica.



Recomendaciones:

« Lasleyes de acceso a la informacién (y/o las normas y lineamientos
relacionados con su implementacién) deben ofrecer una clara guia a
los funcionarios publicos acerca de como responder a las solicitudes
cuando la informacién no esti en poder del organismo publico,
aunque se relacione con sus funciones y responsabilidades. Si la
informacién es inexistente, los funcionarios publicos deben estar
preparados para informarselo al solicitante. Dichas respuestas son
parte fundamental de un gobierno abierto y pueden formar la base de
un didlogo constructivo entre el gobierno y el pablico acerca del tipo
de informacién necesaria para mejorar la eficiencia del gobierno y
aumentar la calidad de la formulacién de decisiones y politicas.

«  Serecomienda que las autoridades publicas tengan la obligacién de
informar al comisionado de informacién o ente regulador similar
de las instancias en las que se rechazaron las solicitudes por falta de
informacién. Dichos requisitos son especialmente importantes en los
paises en transicién y en vias de desarrollo, donde puede haber una
deficiente gestion de la informacion.

«  El establecimiento de indices de informacién en poder de organismos
especificos, y la divulgacién de estos indices, pueden brindar una gran
asistencia a los oficiales de informacién para una rapida obtencién
de informacién tras recibir una solicitud, o en la rapida identificacion
de la inexistencia de la informacién. Dichos indices también deben
enumerar los titulos de los documentos sujetos a clasificaciéon segin
otras leyes, a fin de facilitar las solicitudes de estos documentos y
revisar la necesidad de la clasificacién segin las normas establecidas
por la ley de acceso a la informacién.

« A pesar de que el presente estudio s6lo aborda el derecho de acceso a la
informacién, el Justice Initiative alienta a los gobiernos a adoptar leyes
que requieran la recoleccién de informacion necesaria para que las
agencias desempefien sus funciones publicas.
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3.5 Informacién Recibida:
A tiempo y de alta calidad

Se recibié la informacién en respuesta al 23 por ciento de las solicitudes, haciendo que
Informacién Recibida fuera el resultado mas frecuente después de Sin Respuesta. Esta
cifra incluye un pequefio nimero de solicitudes (9 de un total de 1.926) que condujeron
a la entrega parcial de la informacién solicitada, en donde se retuvo parte de la informa-
cién relevante sobre la base de que estaba eximida de divulgacién segin la ley nacional
de acceso a la informacion.

En general, las instituciones que cumplieron con el derecho de acceso a la infor-
macién lo hicieron de manera rapida y en profundidad. La informacién recibida fue
de buena calidad y llegd dentro de los plazos estipulados por ley [Véase Seccion 4 sobre
respuestas tardias].

Informacién Recibida: Expansion del dominio publico

En algunos paises monitoreados, el estudio resulté en la entrega de mucha informacion
que no era publica antes. Algunas instituciones suministraron extensos documentos,
incluyendo detalles de politicas y programas gubernamentales (el tipo de informacién
que es de inmensa utilidad en una variedad de actividades de la sociedad civil, tal como
la tarea de monitoreo de los derechos humanos y de anticorrupcién).

En Argentina, por ejemplo, aprendimos: el nimero de nifios que mueren por
asma en Buenos Aires (un nifio en 2002 y ninguno en 2003); el niimero de canastas de
alimentos suministradas en 2003 (un total de 93.189, desglosadas segtin fueron provis-
tas a organizaciones sociales o directamente a los individuos); las instituciones interna-
cionales que apoyan la reforma de la justicia y los montos en délares (el Ministerio de
Justicia posee un préstamo para un proyecto de acceso a la justicia del Banco Mundial
de 690.633 ddlares en 2004 y 995.075 ddlares en 2005); y los programas nacionales
del gobierno para capacitar a los recolectores de residuos en la clasificacién de residuos
residenciales.



Figura 20: Informacién Recibida
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Figura 21: Informacién Recibida (Incluyendo Informacion Parcial e Inadecuada)
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Armenia: Expansion del dominio publico

Parte de la informacién divulgada durante la encuesta de Monitoreo de Acceso a la
Informacién demostré ser valiosa para las organizaciones socias, en particular cuando
la misma se relacionaba con los trabajos internos del gobierno en paises en donde dicha
informacién no ha sido ptiblica tradicionalmente. Por ejemplo, en Armenia los solicitan-
tes recibieron informacién que no era de dominio ptiblico anteriormente:

«  El Tribunal de Primera Instancia del Yerevan Center y el distrito de
Nork Marash revel6 el niimero de casos legales presentados contra
los outlets de medios en ese distrito en 2002—2004 y se divulgaron
copias enteras de los nueve casos que habian tenido lugar durante
ese periodo. El Centro de Libertad de Informacién que condujo el
Monitoreo del Acceso a la informacién en Armenia observa que los
tribunales armenios previamente habian rechazado suministrar copias
de documentos a quienes no eran parte de un caso especifico.
La decision de este tribunal de divulgar copias enteras de los nueve
fallos que involucraban a los outlets de medios ilustra el poder de la
Ley sobre Libertad de Informacién de 2003 para asegurar informacién
que no se hallaba previamente en el dominio publico.

- Las solicitudes a la administracién del distrito de Yerevan Avan de
copias de todos los fallos del Consejo de Ancianos del Distrito durante
el primer trimestre de 2004 resultaron en 25 paginas de informacién
que detallaban las decisiones del Consejo.

«  El solicitante empresario efectud una solicitud de informacién a la
oficina del Primer Ministro sobre el nivel de actividad del mercado negro
en petréleo y medicamentos. Una respuesta de tres paginas de parte
del viceministro de Finanzas, Tigran Khachatryan, brind6 informacién
sobre la cantidad de petréleo y medicamentos que se importaron legal
e ilegalmente al pais en 2003 y también ofreci6 informacién adicional
sobre las causas del mercado negro en estos bienes.

«  Eljefe del departamento financiero del Ministerio de Defensa
respondié a una solicitud del Instituto de Ley de Medios con sede
en Yerevan con una lista completa de tres paginas que contenia los
salarios del personal ministerial. La informacién financiera relacionada
con el Ministerio no habia sido revelada previamente al ptblico.
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Instituciones con el mejor desempeio

El Justice Initiative presenté informacién a un total de 252 instituciones gubernamenta-
les en los 14 paises incluidos en este estudio de monitoreo. Basandose en una combina-
cién del nimero de los pedidos de informacién respondidos por cada institucién (pun-
taje de Informacién Recibida) y los puntajes de cumplimiento para cada institucion, el
Justice Initiative pudo clasificar a cada una de estas instituciones, en un rango de puntaje
de 0 a 200 (ambas medidas originales van de o a 100 por ciento. El puntaje combinado
va de 0 a 200).

Un puntaje de cero indica que la institucién no pudo manejar ninguna solicitud
en cumplimiento con la ley, y no suministré informacién. El puntaje mas alto indica
que la institucion manejé todas las solicitudes en cumplimiento con la ley, y suministr6
la informacién requerida en todos los casos. En una escala de o—200, el promedio para
todas las instituciones es 51. La clasificacion de estas 252 instituciones en esta escala
muestra que:

«  28% de todas las instituciones obtuvieron o (absoluto incumplimiento
y no se suministr6 informacion);

«  33% obtuvieron un puntaje bajo (un puntaje combinado entre o+ y 50,
una desviacién estandar por debajo del punto medio);

«  26% obtuvieron un puntaje medio (un puntaje combinado entre 50+ y
100, dentro de una desviacién estindar del punto medio);

« 9% obtuvieron un puntaje alto (un puntaje combinado entre
100+ — 150, una desviacién estandar por encima del punto medio); y

« 4% clasificaron entre las mejores de todas las instituciones (dos
desviaciones estindar por encima del punto medio, 150+ en la escala
combinada).

Utilizando esta medida, se puede identificar facilmente a las instituciones con
mejor desempefio segiin su puntaje. En total 16 instituciones se encuentran dentro de
la categoria superior, satisfaciendo altos niveles de cumplimiento y suministrando infor-
macion a casi todas las solicitudes.

Las dieciséis instituciones con mejor desempefio (todas con una desviacion
estandar de 1,5 o mayor en el andlisis) fueron las siguientes:



1. Ministerio de Finanzas, Armenia

2. Ministerio de Obras y Asuntos Sociales, Armenia
Municipalidad de Sredets, Bulgaria
Corte Suprema Nacional de Justicia, México

Ministerio de Medioambiente, Armenia

3
4
5
6. Administracion del Distrito de Yerevan Avan, Armenia
7. Municipalidad de San Isidro, Perti

8. Tribunal de Bucarest (tribunal regional), Rumania

9. Municipalidad, Cuarto Distrito de Bucarest, Rumania

10. Ministerio de Justicia, Rumania

11. Municipalidad de Miraflores, Perti

12. Secretaria de Cultura, Ciudad de Buenos Aires, Argentina
13. Ministerio de Medioambiente y Agua, Bulgaria

14. Municipalidad de Slatina, Bulgaria

15. Tribunal Regional, Montana, Bulgaria

16. Suprema Corte de Casacién, Bulgaria

Nota sobre la variacion institucional dentro de los paises: Observamos que mientras
Rumania y Armenia obtuvieron los mejores desempefios en este estudio, Argentina y
Pert1, ambas con instituciones de alto desempefio, clasificaron en una posicién mais baja
en general ya que otras agencias no obtuvieron un desempefio tan bueno. Por otro lado,
Bulgaria, un pais que también tuvo un buen desempefio, mostré una distribucién mas
pareja del desempetio de las instituciones, sin ubicarse entre los diez mejores pero con
un nimero de instituciones con buen desempefio.

Las entrevistas de seguimiento con funcionarios en aquellas instituciones que
brindaron la mayor cantidad de informacién mostraron que las instituciones transparen-
tes comparten un niimero de caracteristicas en comun:

+  Existe un compromiso hacia la transparencia en todos los niveles de la
institucion.

« Los sistemas internos de gestiéon de informacién les permiten a los
miembros del personal localizar la informacién.
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- Se asignan suficientes recursos humanos para procesar las solicitudes
de informacién.

«  Se capacita a los miembros del personal sobre las leyes pertinentes y
sobre como tratar al publico amablemente.

- Existen lineas claras de toma de decisién para que se puedan aprobar
las respuestas dentro de los plazos estipulados por ley.

«  Funcionarios comprometidos y capacitados supervisan las solicitudes
de informacién y aseguran una respuesta.

«  Hay un enfoque proactivo hacia la transparencia, y la informacién se
encuentra disponible en informes y sitios web.

Demanda de la sociedad civil y asistencia técnica

Una combinacion de asistencia técnica de la sociedad civil y de demanda de informacion
puede contribuir a garantizar que un organismo gubernamental esté comprometido a
revelar informacién y a que realmente lo haga en la practica.

Rumania:

Facultando al oficial de informacién

El compromiso y la experiencia del funcionario responsable de responder a las solicitu-
des de informacién fue una caracteristica comun de las instituciones con buen desem-
pefio en Rumania. También fue importante el hecho de que cada uno tenia una posicién
de influencia dentro de la institucién, ya sea formal o informal. Por lo tanto, podian
obtener informacién de otros departamentos o incluso pedirles que retinan informacién
de los archivos.

Por ejemplo, el Tribunal de Bucarest respondié a todas las solicitudes en linea
con sus obligaciones legales y a tiempo, incluso transfiriendo una solicitud a otro orga-
nismo, derivando oralmente la pregunta par que habia sido presentada de modo oral. El
oficial de informacién responsable es la jueza Laura Andrei, vicepresidente del Tribunal,
que asumi6 de forma voluntaria las responsabilidades de oficial de informacién y tenia
un excelente conocimiento de la ley, ya que habia participado en una iniciativa de la socie-
dad civil para escribir una guia sobre la aplicaciéon de la ley de acceso a la informacién
en el sistema judicial™®.



Figura 22: Desempeiio de las instituciones segun el tipo segun el porcentaje de solicitudes que
recibieron informacion.
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En otros organismos con buen desempefio en Rumania, los oficiales de infor-
macién facultados también tuvieron un papel clave. Es importante mencionar que en
estas instituciones, los mismos oficiales de informacién mas que el jefe de la instituciéon
firmaban las respuestas a solicitudes de informacion (la ley no requiere que el jefe de la
institucién sea quien firme, pero el habito burocratico generalmente establece esta prac-
tica). La autonomia de estos oficiales, por lo general funcionarios publicos relativamente
superiores, combinada con su compromiso hacia la transparencia, ayudé a asegurar que
se cumpliera con los estrictos plazos de la ley rumana.

Los sistemas internos fueron un fuerte complemento a la facultad de los oficiales
de informacién. La Municipalidad del Cuarto Distrito de Bucarest tuvo un desempefio
extremadamente bueno; respondi6 a todas las solicitudes con la informacién solicitada, y
en los plazos establecidos en todos menos uno de los ocho casos. Durante una entrevista
de seguimiento, el equipo de monitoreo descubri6 que esta institucién tiene un sistema
de computacion para el registro y rastreo de las solicitudes. Esto le permite al jefe del
Departamento de Relaciones Publicas e Informacién —departamento requerido por la
ley para toda institucién ptblica rumana — verificar en cualquier momento el estado de
una solicitud. El sistema de computacién guia a los funcionarios publicos en los pasos
internos para procesar una solicitud. Ademds, el jefe del departamento es un individuo
altamente experimentado, bien considerado dentro de la institucién y por lo tanto con
una buena posicién para obtener informaciéon de otros departamentos.

3.6 Informacioén parcial e inadecuada:
malas excusas

Acceso parcial a los documentos

Muchas leyes de acceso a la informacién permiten a las autoridades proveer un acceso
parcial a la informacion, en los casos en que parte de la informacién cae bajo las exencio-
nes de la ley. Si hay una solicitud de informacién, mas que de documentos especificos,
se puede proveer cualquier tipo de informacién que no esté exenta. Si hay una solicitud



de un documento en particular, se debe “separar” cualquier informacién exenta en el
documento para poder entregar el resto. La forma mas comun de hacer esto es tachando
la informacién sensible. En paises como los Estados Unidos, donde esta practica esta
bien establecida, los solicitantes regularmente reciben documentos con gruesas lineas
negras que ocultan la informaciéon considerada dafiina para la seguridad nacional o que
contiene datos privados. También se puede redactar la informacién, y eliminar aquella
que es sensible utilizando medios electronicos, lo que resulta en la entrega de parte de la
informacién. Con frecuencia, esto se realiza cuando la informacién solicitada esta regis-
trada junto con informacién sensible —tal como los nombres de individuos particulares,
por ejemplo — que no es relevante a la solicitud.

Un ntimero muy pequeiio de solicitudes en este estudio, nueve en total, menos
del uno por ciento, resultaron en la entrega de informacién parcial, y esto ocurri6 en sélo
dos paises: Bulgaria y Rumania. En todos los casos, se entregb parte de la informacién
solicitada, conjuntamente con una declaracién de que no se podia proveer otra informa-
cién ya que estaba exenta por la ley de acceso a la informacién. Los contrapartes observan
que a pesar de que estas entregas parciales de informacién fueron registradas como en
cumplimiento a los fines de este monitoreo, si se aplica la regla de la buena fe, en la prac-
tica, estas declaraciones generalmente eran de amplia redaccién y no siempre parecian
estar de acuerdo con la ley y practica nacional de acceso a la informacién. Por ejemplo,
la exencién de nombres de empresas que habian ganado licitaciones en Bulgaria basan-
dose en la proteccién de datos personales parece ser una incorrecta aplicacion de la ley
de acceso a la informacién.

Las leyes no siempre son exactas para guiar a los funcionarios puablicos en la
entrega de informacién parcial. En Per, por ejemplo, la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informaciéon Publica requiere que “Cuando un documento contenga informacién
parcial mencionada en los articulos 15, 15A y 15B [sobre exenciones] de la actual ley que
no esta sujeta al acceso publico, la entidad ptblica administrativa debe divulgar la infor-
macién disponible en los documentos™.

Las leyes de acceso a la informacién en Armenia, México, Pertl y Sudafrica
también prevén la entrega de documentos parcialmente separados pero, a pesar de que
existen practicas emergentes, la técnica de tachar la informacién o de separar la informa-
cién no se utilizé en ninguno de los paises monitoreados en este estudio. En Bulgaria y
Rumania, algunas respuestas a preguntas establecieron que no se podia divulgar parte
de la informacién solicitada.
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La entrega limitada de informacién parcial puede en parte deberse al intento
deliberado de este estudio de evitar la formulacién de solicitudes que pudieran generar
exenciones, y es consistente con los bajos niveles de Denegaciones por Escrito en gene-
ral: por disefio, las solicitudes en este monitoreo no invocaron exenciones. Sin embargo,
también es posible que los funcionarios ptblicos no estén familiarizados con el proceso
de separacion de documentos, o incluso que no sepan que existe tal posibilidad. En
entrevistas en algunos de los paises monitoreados, incluyendo Armenia y Sudafrica, los
funcionarios indicaron una falta de conocimiento de las leyes de acceso a la informacién
y una falta de confianza en su uso. Es posible que practicas tales como la divulgacién
parcial del documento y el tachado de informacién no sean muy utilizadas atin®°. En pai-
ses con nuevas leyes de acceso a la informacion, se necesita tiempo para desarrollar una
cultura de divulgacién, mas que de retencion, de la informacién, y para establecer meca-
nismos internos de aplicaciéon de exenciones y decisién de qué partes de los documentos
deben separarse. En Bulgaria, el monitoreo no reveld problemas de falta de conocimiento
de las disposiciones legales pertinentes, como resultado de los esfuerzos generalizados
por promoverla, y un indudable factor en la exitosa implementacién de la ley.

Instancias de informacién parcialmente exenta

Rumania

En respuesta a las solicitudes del gasto anual para la modernizacién de armamentos
entre 2000-2003, como porcentaje del gasto anual total, el Ministerio de Defensa
suministré6 la informacién sobre el monto anual total gastado en la modernizacién de
todo el equipamiento (no especificamente de armamentos). A pesar de que el Ministerio
alegd que la informacién solicitada sobre los armamentos estaba eximida, no se die-
ron fundamentos especificos para esta clasificacion. Ambos solicitantes recibieron la
misma respuesta.

Se realizaron dos solicitudes a la Oficina del Prefecto de Bucarest, requiriendo
una lista de los fallos del consejo local y municipal impugnados ante los tribunales por
el Prefecto en 2003, los motivos de la impugnacién, el estado de los procedimientos, y
los fallos finales del tribunal, si estos se emitieron. Ambos solicitantes recibieron una
lista de las decisiones junto con una declaracién de que se eximia la otra informacién
solicitada (no se citaron los fundamentos).



Se le pidi6 al Ministerio de Justicia rumano la lista completa de los inspectores
generales y los inspectores jueces nacionales, el afio en que fueron empleados por el
Ministerio, y el empleo anterior. El Ministerio divulgé la lista de los nombres de los ins-
pectores jueces a ambos solicitantes, pero declaré que la restante informacién solicitada
representa datos personales (una exencién segun la ley).

Bulgaria

Una solicitud ante el Consejo de Ministros requiriendo la lista de contratos de obras
publicas asignadas sin un procedimiento de adquisicién publico en 2003, y las razones
de esto®'. Ambos solicitantes recibieron una lista de los contratos pero no las razones por
las cuales se omitieron los procedimientos de adquisicion publica.

Se le pidi6 a la Municipalidad de Lom informacién acerca de los procedimientos
de adquisicion puiblica, incluyendo una lista de todas las compafias/personas que gana-
ron licitaciones en 2003. Ambos solicitantes recibieron informacién acerca del procedi-
miento de adquisicién publica, pero los nombres de los adjudicatarios fueron retenidos,
citando como motivo la proteccién de datos personales.

Se le solicité informacién al Ministerio de Defensa acerca del ntimero de sol-
dados muertos en 2003, y las causas de sus muertes. El solicitante empresario recibié
los nombres de diez soldados que murieron en 2003, pero le dijeron que los resultados
de las investigaciones en cuanto a las causas de muerte constituian informacién confi-
dencial. Un solicitante de una ONG ambiental recibié un resultado Sin Respuesta a la
misma pregunta.
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Figura 23. Cumplimiento segun tipo de institucién y estado legal de las Leyes de Acceso a la Informaciéon
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Impacto de las leyes de acceso a la informacién sobre
las instituciones

El nivel de cumplimiento de cada tipo de institucién muestra que el gobierno local y el
Poder Judicial fueron los tienen mejor desempeiio a lo largo de todo el monitoreo (con
un 28 por ciento y un 29 por ciento de Informacién Recibida), seguidos por el gobierno
central (22 por ciento de Informacién Recibida) , en tanto las entidades paraestatales
quedaron significativamente atras con sélo un 7 por ciento de Informaciéon Recibida.

El analisis por paises con y sin leyes de acceso a la informacién muestra que las
leyes de acceso a la informacién tienen un impacto positivo parejo. El impacto fue com-
parativamente limitado en el nivel de gobierno local donde, de todas maneras, el cum-
plimiento casi se duplicé, de 23 por ciento a 45 por ciento. A nivel de gobierno central, el
impacto de las leyes de acceso a la informacién es atin mas significativo, el cumplimiento
creci6 del 16 por ciento al 41 por ciento.

Las obligaciones formales de las leyes de acceso a la informacién también esti-
mulan una respuesta considerablemente mayor por parte del Poder Judicial, con un
cumplimiento —tal como se lo define en este estudio — que aumenté del 20 por ciento
al 51 por ciento, pero se debe sefialar que el 10 por ciento de las respuestas del Poder
Judicial en paises con leyes de acceso a la informacién fueron Denegaciones por Escrito,
el indice mas alto de todas las instituciones.

Las entidades paraestatales también tuvieron altos niveles de Denegaciones por
Escrito: 9 por ciento del 19 por ciento de las respuestas en cumplimiento de las enti-
dades paraestatales fueron Denegaciones por Escrito. En paises sin leyes de acceso a la
informacién, no se recibié ningtn tipo de informacién de parte de las entidades paraes-
tatales, aunque un 8 por ciento de las solicitudes hechas a estas instituciones recibieron
Denegaciones por Escrito.

Informacién Inadecuada

Parte de la informacién recibida como respuesta a las solicitudes fue sustancial e inexpli-
cablemente incompleta, completamente irrelevante o de alguna otra forma inadecuada.
En este estudio, se aplicé una “regla del 10%”: si una respuesta proporcionaba el 10 por
ciento o menos de la informacién buscada, se la consideraba inadecuada. En el resto de
los casos, se le dio el beneficio de la duda a las instituciones. En la practica, la regla fue
utilizada muy pocas veces: se entregd la informaciéon pedida o no se entregd nada.
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Ejemplos de informacién inadecuada

«  En Macedonia, como respuesta la solicitud de una copia del plan
para la reconstruccién del sistema de suministro de agua de la
municipalidad de Veles, se le dijo a un solicitante que el plan estaba
financiado por la UE pero no se le entregb ninguna copia.

«  Un solicitante de Macedonia requiri6 una copia del procedimiento
para hacer legalizar recibos originales con sello de apostilla. El
solicitante recibié una copia de la Convencion de la Haya de 1961**.

- En Ghana, una solicitud de detalles del niimero de fuerzas armadas
ghanesas involucradas en misiones de paz en el mundo presentado
ante el Ministerio de Defensa obtuvo como respuesta una serie de
documentos sin ninguna informacién especifica relacionada con la
solicitud.

«  Un solicitante keniano pregunto si se habia realizado un analisis de
impacto ambiental del proyecto minero de titanio en Kwale y pidié una
copia del informe final, de ser asi. La respuesta afirmé que se habia
realizado el andlisis, pero no se entregd ningtn informe.

«  En Espana, la solicitud a la Presidencia del Gobierno para que hiciera
publica la riqueza personal de los ministros obtuvo como respuesta la
direccién del sitio web de la Ley Espafiola sobre Conflictos de Interés
de los Miembros del Gobierno de 1995, pero nada mas.

- En Francia, un solicitante pidié informacién acerca de la privatizacion
de la compaiiia eléctrica francesa (EDF) al Ministerio de Defensa
y al hacer el seguimiento telefénico se le indic6é que buscara los
comunicados de prensa del Ministerio. Estos comunicados de prensa
no fueron entregados como parte de la respuesta.

En algunos casos, como respuesta a las llamadas telefénicas de seguimiento, los
funcionarios prometieron, aparentemente de buena fe, aportar informacién mas tarde
pero nunca lo hicieron. En otros casos, explicaron abiertamente el motivo por el cual no
suministraban la informacién, a veces por falta de tiempo y recursos. En Macedonia, por
ejemplo, a un solicitante de una ONG que pidié informacién a la Compafiia Municipal
de Recoleccién de Residuos de Veles acerca del presupuesto, incluyendo montos gasta-
dos en salarios de empleados y en medidas de higiene, le dijeron que no tenian tiempo



para preparar la respuesta. Asimismo, la Compafia de Agua de Veles le dijo a otro solici-
tante que no tenia personal disponible para responder preguntas acerca de sus deudores
corporativos (empresas privadas o ptblicas que deben dinero por el suministro de agua).
En un caso en Francia, el Consejo Municipal de Bouches du Rhéne contesté por escrito
a un pedido para disculparse por no brindar una respuesta. La informacién solicitada,
sobre los fondos invertidos en instituciones educacionales locales durante los 6 afios
anteriores, se hallaba diseminada en varios departamentos y hubiera llevado demasiado
tiempo recolectarla. Se le sugiri6 al solicitante que realizara una investigacién dentro del
departamento de registros del Consejo, donde debia estar la informacién. La ley fran-
cesa de Libertad de Acceso a los Documentos Administrativos (19778) no dice nada con
respecto a la obligacién de los funcionarios en los casos en los que se necesita compilar
informacién®, pero muchas leyes de acceso a la informacién recientes implicitamente
exigen a los funcionarios que compilen las fuentes de informacién dispersas y les permi-
ten prorrogas de ser necesarias (Véase Seccioén acerca de los plazos)*4.

Informacidn de Acceso Publico e Internet

En algunos casos, los funcionarios no proporcionaron la informacién, aludiendo que
ésta ya estaba de dominio publico. Algunas leyes permiten que se rechacen solicitudes
de informacién si la informacién ya estd disponible piiblicamente. Entre los paises estu-
diados, Armenia® y Francia®® poseen dichas disposiciones en sus leyes, como también
el ultimo proyecto de ley de Macedonia®’. En el monitoreo mismo, dichos argumentos de
rechazo fueron poco frecuentes. En Armenia, por ejemplo, en respuesta a una solicitud
de informacién acerca de las declaraciones de riqueza personal de cada ministro, la ofi-
cina del primer ministro dijo simplemente que la informacién habia sido publicada en
los “medios de comunicaciéon”. Segin la ley armenia, una respuesta tal seria suficiente
si se proveyeran los detalles de los medios especificos y la fecha®®,

Estas disposiciones son problematicas, ya que el simple hecho de que la infor-
macién se haya dado a conocer no significa que sea de facil acceso. En la era de la
informacién, se puede considerar que cualquier documento en Internet se encuentra en
circulacién o ha sido publicado, aun si es casi imposible localizarlo. En Argentina, 7 de 12
respuestas inadecuadas fueron derivaciones a sitios web donde la informacién deseada,
de estar presente, lo estaba en forma incompleta, a pesar de haber hecho una basqueda
exhaustiva en el sitio. Por ejemplo, el Ministerio de Economia le dijo a un empresa-
rio que la informacién acerca del namero total de personas contratadas por el PNUD
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que trabajaban en cada ministerio podia ser encontrada en su pagina de inicio (www.
mecon.gov.ar). La informacién no estaba alli*. El Decreto argentino sobre el Acceso a
la Informacién Publica (2003) exige que la informacién sea proporcionada “en la forma
en que existe al momento de la solicitud, el [organismo publico] no debera procesarla ni
clasificarla”®. La disposicion carece de claridad ya que no especifica si la palabra “forma”
se refiere al contenido del documento o la forma en que se lo conserva y de ese modo
deja abierta la posibilidad de que las referencias a sitios web sean aceptables bajo las
actuales disposiciones argentinas sobre el acceso a la informacién. A diferencia de otras
leyes?, las disposiciones argentinas sobre el acceso a la informacién no permiten que el
solicitante especifique en qué forma se debe suministrar la informacién.

En Francia, donde es posible encontrar cantidades importantes de informacién
en los sitios web gubernamentales, con frecuencia los solicitantes fueron derivados a un
portal de Internet de una autoridad piiblica3*. En algunos casos, la informacién pudo ser
localizada con facilidad. Por ejemplo, un solicitante se dirigié al Departamento Regional
de Medioambiente de Marsella para pedir informacién sobre medidas de prevencién de
inundaciones y en particular sobre el mecanismo para hacer cumplir el PPRN (plan de
prevenciéon de riesgos naturales). Recibié un pedido de clarificacién diciendo que era
necesaria una pregunta mas precisa, pero se le sugirieron dos sitios web: www.prim.
net y el del departamento, www.bouches-du-rhone.equipement.gouv.fr. Efectivamente,
se encontr6 informacion suficiente en estos sitios. El Ministro de Finanzas francés res-
pondi6 satisfactoriamente a la consulta acerca del nivel de asistencia francesa a Europa
Oriental al enviar un documento electrénico titulado “El flujo financiero entre Francia y
Europa en 2003” y otras referencias a sitios web que contenian la informacién.

En entrevistas de seguimiento en Francia, los funcionarios ptiblicos en ocasio-
nes opinaron que la publicacién de informacién de rutina en el sitio web era suficiente
para cumplir con sus obligaciones de prestar informacion. Esta actitud puede deberse a
la falta de estructuras internas en Francia para el manejo de las solicitudes —los departa-
mentos de documentaciéon de muchas instituciones son responsables del manejo interno
de la informacién pero no de su entrega al pablico. Por eso confian en los sitios web. Si
bien la publicacién de materiales en los sitios web gubernamentales claramente facilita
la transparencia, es insuficiente en si misma para garantizar el derecho de acceso a la
informacién. Aun si la informacién est disponible en los sitios web gubernamentales, el
solicitante puede no tener acceso a Internet. Por ejemplo, la mayoria de las personas de
grupos excluidos en este estudio no tenfan acceso a Internet y algunos eran analfabetos.
En Argentina, por ejemplo, a la solicitante del grupo excluido se le dieron direcciones de
sitios web como respuesta, sin preguntarle si podia utilizarlos.
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Segun la experiencia del Justice Initiative y sus contrapartes, a veces los mis-
mos organismos gubernamentales tienen acceso limitado a Internet: algunas agen-
cias monitoreadas en Armenia y en Africa no tenfan computadoras para sus propios
empleados, mucho menos para el publico. En Perd, la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica obliga a los organismos de gobierno central y local a publicar
determinados datos en sus sitios web. También las municipalidades tienen que hacerlo
“a menos que los recursos tecnolédgicos y financieros no se lo permitan”®. En este estu-
dio, la municipalidad peruana de Chorrillos informo, en respuesta a una consulta acerca
de su sitio web, que no tenian fondos para crear uno.

Recomendacion:

- La transparencia proactiva y la publicacién de materiales en las paginas
web del gobierno facilitan el acceso a la informacién, pero no pueden en si
mismas garantizar el derecho de acceso a la informacién. Como minimo,
cuando los solicitantes tienen acceso a Internet, los funcionarios deben
brindar URLSs exactos, un servicio que implique poco esfuerzo y ningn
gasto. Las paginas de inicio no son suficientes. Cuando los solicitantes no
tienen acceso a Internet, el organismo gubernamental debe imprimir las
paginas pertinentes y facilitarselas a los solicitantes (cobrando los costos de
impresion estindares establecidos por la ley). Dichas obligaciones deben
estar claramente establecidas en la ley y en los lineamientos pertinentes.

3.7 Denegaciones por Escrito:
definiendo las exenciones

Las leyes de acceso a la informacién de la mayoria de los paises incluidos en esta encues-
ta establecen que las denegaciones a brindar informacién deben ser por escrito y deben
incluir las causas de la denegacién basadas en las exenciones establecidas por la ley. El
objetivo de este estudio no fue evaluar el uso de las exenciones. Las solicitudes registra-
das apuntaban a buscar sélo informacion que debe divulgarse de acuerdo con el régimen
estandar de acceso a la informacién. Sin embargo, de conformidad con el principio del



beneficio de la duda aplicado en todo el proyecto, las denegaciones por escrito fueron
consideradas intentos genuinos de aplicar la ley; para los funcionarios publicos que
aplicaban una nueva ley de acceso a la informacién en paises que venian de culturas de
confidencialidad extrema, incluso un cumplimiento formal con la ley aplicando las exen-
ciones que ésta establece demuestra un reconocimiento del derecho de los ciudadanos a
buscar informacién. Ademas, pudo haber instancias en las que, a pesar de los esfuerzos
para formular solicitudes que no invocaran exenciones, la informaciéon pedida bajo este
estudio de monitoreo pudo, al menos en parte, estar legitimamente sujeta a exenciones
de la ley. De ahi que todas las Denegaciones por Escrito fueran registradas como en
cumplimiento, excepto donde la solicitud par resulté en Informacién Recibida: un claro
indicio de que la denegacién fue en incumplimiento.

Las Denegaciones por Escrito fueron proporcionadas como respuesta a un total
de sélo 3 por ciento de las solicitudes totales, 5 por ciento en promedio en paises con
leyes de acceso a la informacién y 2 por ciento en aquellos paises sin estas leyes. Parece
haber una gran reticencia de parte de las autoridades a asentar por escrito una decisién
de brindar informacién a los solicitantes, incluso en paises donde la ley requiere que
la informacién se divulgue o que las denegaciones se asienten por escrito. En algunos
casos en este estudio, como parte optativa de la metodologia34, los solicitantes pidieron
que las denegaciones orales estuvieran por escrito, pero no tuvieron éxito. Por ejemplo,
en Macedonia, le dijeron oralmente a un solicitante de una ONG que entregd en mano
una solicitud por escrito al servicio de Recoleccién de Residuos de Veles requiriendo
informacién presupuestaria sobre sueldos, viajes y equipamiento para el periodo 2002-
2004, que no habia tiempo para preparar la informacién. Cuando el solicitante pidi6
una denegacioén por escrito, el funcionario afirmé que no estaba seguro y que tenia que
consultar con el gerente general; no se recibié ningtin documento escrito. En ocasiones,
dichos pedidos de denegaciones por escrito derivaron en declaraciones que posiblemen-
te disuadan al solicitante promedio, como cuando el solicitante del grupo excluido en
Macedonia, un albanés étnico, pidié a Macedonian Television una copia escrita de una
negativa a proveer detalles de sus deudas. Un funcionario le habia informado verbalmen-
te que era “secreto de la empresa” y se lo invit6 a “venir a una reunién”.

El patrén de los resultados por pais para las Denegaciones por Escrito no coin-
cide obvia o directamente con los patrones de cumplimiento e incumplimiento con los
principios de acceso a la informaciéon que se encuentran en otras partes del estudio. En
Bulgaria, existe una correlacion entre los bajos niveles de Sin Respuesta y los altos nive-
les de Denegaciones por Escrito. los funcionarios ptblicos en Bulgaria saben que la falta
de respuesta no es una opcién y si no estin preparados para divulgar la informacion, se
debe emitir una denegacién por escrito.
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Figura 24: Denegaciones por Escrito, nimeros recibidos por pais
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Tabla 9: Plazos y contenido de las denegaciones para los paises con leyes de acceso a la informacién
incluidos en el Monitoreo

Pais Plazo de la denegacién Forma de la denegacién Contenido de la denegacién
Armenia 5 dias calendario Oral para solicitudes orales solamente. Razones, procedimientos de apelaciones, tiempo
De lo contrario, por escrito. que tardé en llegar a la decisién de denegacion.
Bulgaria 14 dias calendario Por escrito. Razones legales y de hecho para la denegacién
Francia Un mes. Por escrito. Razones para la denegacién.
México 20 dias habiles Por escrito. Razones y procedimientos de apelaciones.
Perui 7 dias habiles Por escrito. Razones y periodo de tiempo para la
restriccion de la informacién.
Rumania 5 dias (Ver Seccién 4.3 Por escrito, si la solicitud oral no puede ser satisfecha Razones para la denegacién. refusal.
sobre plazos en Rumania) en forma inmediata, el solicitante debe ser informado
para convertirla en una solicitud por escrito.
Suddfrica 30 dias calendario Por escrito. Razones para la denegacién y procedimientos
de apelacién.
Argentina 10 dias hébiles Por escrito.
Chile 48 horas Por escrito. Razones para la denegacién.
Espana Tres meses calendario, para Por escrito. Razones para la denegacién.

informacién ambiental, y dos

meses calendario, para
informacion y registros
administrativos.
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Los contrapartes de cuatro paises que registran los niveles mis altos de
Denegaciones por Escrito —Bulgaria, Chile, Francia y Perti— advierten que los gobiernos
en estos paises tienen un enfoque formal de aplicacién de la ley. De acuerdo con esto, en
Chile y Francia, la mayoria de las denegaciones se fundamentaron en que el organismo
no estaba alcanzado por la ley, y eso era generalmente correcto con respecto a las dispo-
siciones legales internas existentes.

En Perq, 6 de las 10 Denegaciones por Escrito que brindaron fundamentos para
rechazar la solicitud eran contrarias a la ley peruana y el resto aplicé las exenciones de
privacidad de formas que parecen ser inconsistentes con las normas nacionales e inter-
nacionales (ver Tabla g a continuacioén para mas detalles).

Los siete paises monitoreados con leyes de acceso a la informaciéon contemplan
denegaciones por escrito a solicitudes de informacién, y todos, menos Armenia, requie-
ren que todas las denegaciones estén asentadas por escrito. Argentina y Chile también
requieren denegaciones por escrito en el marco de sus disposiciones de acceso exis-
tentes. Los plazos para emitir denegaciones son generalmente los mismos que los que
rigen para divulgar la informacién, con la excepcién de Rumania donde las denegaciones
deben realizarse mas rapidamente (5 dias para la denegacién en comparacién con 10
para proporcionar la informacién).

Exenciones de acceso: normas internacionales

Un ntmero creciente de motivos estindares para impedir que la informacién se divul-
gue es incorporado a las leyes de acceso a la informacion. A continuacién se presentan
las exenciones comtinmente encontradas en las leyes de acceso a la informacién:

«  Seguridad nacional

«  Orden ptblico

- La prevencién e investigacion de delitos y otras violaciones de la ley.

«  Secretos comerciales o comercio justo.

«  Derechos de debido proceso de las partes en procedimientos judiciales.

- La confidencialidad de las deliberaciones dentro o entre las
autoridades publicas durante la preparaciéon interna de un tema. Esta
exencibn estd limitada al tiempo previo a tomar la decisién.

«  Vida privada



Este grupo de exenciones estindares ha sido incorporado en muchas leyes de
libertad de informacién y también la Recomendacién del Consejo de Europa de 2002
sobre el Acceso a Documentos Oficiales, cuyo Principio IV establece que las limitaciones
al derecho de acceso deben (a) estar asentadas precisamente en ley, (b) ser necesarias en
una sociedad democratica, y (c) proporcionales en aras de proteger intereses especificos.
El Principio IV también establece que los documentos solamente deben rechazarse “si
la divulgacién de la informacién contenida en el documento oficial afectara o pudiera
afectar algunos de los intereses [mencionados] ... salvo que exista un interés publico
superior para la divulgacién”. También insta a los estados miembros a considerar el esta-
blecimiento de limites de tiempo luego de los cuales las limitaciones ya no se apliquen.

Estas exenciones protegen a los intereses legitimos (como los define la ley inter-
nacional, regional y comparativa) del posible dafio que podria resultar de la divulgacién
de informacién. Por ejemplo, la solicitud de los cédigos de encriptacién utilizados en la
comunicaciéon entre los agentes de aplicacion de la ley comprometidos con las opera-
ciones anti-terroristas podria negarse en forma legitima por poner en peligro las opera-
ciones de aplicacién de la ley. Sin embargo, la solicitud del presupuesto anual para las
operaciones anti-terroristas no puede causar perjuicios a las operaciones de aplicaciones
de la ley en curso y debe divulgarse.

La mayor parte de las leyes de acceso a la informacién también aseguran la
llamada “preeminencia del interés publico” de las exenciones legitimas. El dafio que
la divulgacién de la informacion podria causar a un interés protegido puede ser sobre-
pasado por un interés publico en divulgar la informacién, por ejemplo, en el caso de
que esclarezca un dafio ambiental importante, violaciones a los derechos humanos, o
corrupcién. El interés publico en dichos casos puede considerarse mas importante que el
posible dafio a los intereses comerciales de una empresa privada debido a la divulgacién
de informacién en poder del gobierno en esos casos.

Las leyes de algunos paises enumeran los intereses puiblicos protegidos como
una garantia contra el uso exagerado de exenciones. La ley nacional de acceso a la infor-
macién de México, por ejemplo, especifica que “la informaciéon puede no ser confidencial
cuando la investigacion de violaciones graves de los derechos fundamentales o crimenes
de lesa humanidad estan en juego”®. La Ley de Libertad de la Informaciéon de Armenia
(2003) también establece, en el Articulo 8(3) que la informacién no debe negarse si
guarda relacién con amenazas urgentes a la seguridad y salud publicas o los desastres
naturales. Tampoco se puede negar la informacion si presenta la “verdadera situacién”
de la economia, el medioambiente, la salud, la educacién, la agricultura, el comercio o la
cultura. Este es un contrapeso fuerte a las exenciones en la misma ley (Articulo &(1)), que
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incluyen exenciones amplias para “secretos estatales, oficiales, bancarios o comerciales”
asi como también para proteger “los derechos de autor y derechos afines”. Sin embargo,
existe una jurisprudencia relativamente pequefia en Armenia como para brindar aseso-
ramiento para resolver estos conflictos. Ha habido solamente un fallo de la Camara de
Casaciéon completamente basado en la ley de acceso a la informacion, donde los objetivos
en conflicto eran el acceso a la informacién y la protecciéon de la confidencialidad oficial;
el resultado fue a favor del solicitante3®.

El uso de exenciones

La aplicacién de exenciones exige evaluar si la divulgacién de la informacién solicitada
puede afectar una de las exenciones detalladas en la ley de acceso a la informacion, y en
caso afirmativo, si existe sin embargo, un interés ptiblico superior en divulgar la infor-
macién. Suele requerir tomar la informacién considerada “clasificada” o “confidencial”
y evaluar si esta clasificacién es correcta y si la informacién puede divulgarse bajo la ley
de acceso a la informacién. Dicho proceso de revision requiere que el oficial de informa-
cién consulte con los abogados del departamento y el personal superior, que pueden no
haber sido capacitados en la ley de acceso a la informacién, o cuyas tareas pueden darles
otras prioridades antes que garantizar que se satisfaga el derecho del puablico a saber.
Algunas veces, la carta para informar al solicitante que la informacién serd negada debe
ser firmada por el jefe del departamento, lo que implica molestar a una persona ocupada
e importante para un pedido que proviene de un individuo desconocido. En México, se
establece un proceso especial para negar la informacién y en Bulgaria, el jefe del depar-
tamento (que puede tener el mismo nivel que el Ministro) firma la carta. En Sudafrica,
donde la ley es muy detallada y compleja, los oficiales de informacién deben aplicar las
disposiciones de las exenciones y realizar una prueba de interés publico, y sabemos por
entrevistas que gran cantidad de oficiales consideran que la seccién de exenciones de la
ley es compleja y esto se traduce en retrasos de respuestas.

Las denegaciones recibidas durante este estudio se dividen en dos categorias
simples: las que estaban ampliamente en conformidad con las normas internacionales, y
las que no. Aunque, para los objetivos de este estudio, el cumplimiento de Denegaciones
por Escrito no fue registrado de acuerdo con el grupo al que pertenecian las denegacio-
nes, es probable que en el mundo real, muchos, si no son todos los del altimo grupo,
deban presentar una apelacion.



Tabla 10: Fundamentos proporcionados en Denegaciones por Escrito segun 78 Denegaciones por

Escrito registradas (denegaciones a tiempo y tarde)

© © g 8 S
Denegaciones por Escrito (a tiempo y tarde) g‘ E}; < 'é '?;:’ % -§ = g % -2 g

: 8 6§ 4 £ ¢ = & & & ¢ o
Denegaciones potencialmente acordes con los principios del acceso a la informacién
Se rechaza informacién y se cita la disposicién de la ley 4 1 5
La informacién es “secreta” o “clasificada” (sin dar mas detalles) 2 2 1 5
La informacién es sélo para uso interno o estd en preparacién” 4 1 1 6
Confidencialidad contra terceros 3 1 4
Privacidad (de los individuos) 4 4
Este organismo no esta obligado por ley™ 6 6 3 6 1 22
Se debe utilizar una ley diferente para solicitar este tipo de informacién* 2 2
Sub-total 2 13 6 3 10 1 4 4 2 1 2 48
Denegaciones que claramente no concuerdan con los principios del acceso a la informacién
El solicitante no posee interés legal en la informacién 1 6 1 8
El solicitante debe justificar por qué solicita la informacién 1 4 1 3 9
Imposicién de arancel ilegal como condicién para revelar informacién 4 4
El solicitante debe concurrir en persona para revisar la informacién 1 1
Informacién ya pedida por otro solicitante 1 1
Sin dar explicaciones 1 1 2
Otros motivos” 2 3 5
Sub-total 1 10 o 2 o 4 o 6 4 o 3 30
Totales (Denegaciones por Escrito y Denegaciones por Escrito tarde) 3 23 6 5 10 5 4 10 6 1 5 78

*  Muchas leyes de acceso a la informacién permiten exenciones para la informacién que es parte de procesos internos de deliberacién previos a la toma de decisiones.

** Como se indica en la introduccién, algunas de las solicitudes fueron efectuadas a organismos no alcanzados por leyes nacionales de acceso a la informacion.

+ Bajo algunos sistemas legales, la informacién en poder de organismos particulares puede estar amparada por otras leyes que no sean aquellas de acceso a la informacion,
a pesar de que el Justice Initiative recomienda que toda la informacién contenida en todos los organismos publicos esté sujeta a un conjunto de disposiciones integrales de

acceso a la informacién.
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De 78 Denegaciones por Escrito analizadas, 48 tenian fundamentos que concor-
daban ampliamente con las leyes de libertad de la informacién.

En un total de 21 casos, se les informé a los solicitantes que la informacién era
“clasificada”, “secreta”, que no se revelaba por cuestiones de privacidad o de confidencia-
lidad contra terceros. Como se analiza mas adelante, fue poco comun que las denegacio-
nes proporcionaran un razonamiento detallado para la aplicacién de las exenciones vy, a
menudo, no hicieron mas que afirmar que la informacién habia sido retenida.

La mitad de las Denegaciones por Escrito (24 de 48) informé a los solicitantes
que no se proporcionaba la informacién porque el organismo en si mismo o la infor-
macién especifica solicitada no se encontraba alcanzada por las leyes de acceso a la
informacién. Con frecuencia, estas respuestas eran detalladas, citaban disposiciones
legales pertinentes, y por lo general constituian una interpretaciéon correcta del derecho
nacional. Estas respuestas se analizan en la siguiente seccién en “Alcance Limitado de
las Disposiciones Existentes”.

De las 78 denegaciones, 30 no estuvieron acordes con las normas internaciona-
les de acceso a la informacién: incluso prima facie, no se las podia considerar aceptables.
Entre los motivos para rechazar las solicitudes, los mas frecuentes establecian que el
solicitante no habia demostrado interés legal en la informacién (ocho respuestas) o que
la autoridad condicionaba la revelacién de informacién a la justificacién de los motivos
por los cuales se la solicitaba (nueve respuestas, que fueron clasificadas como denegacio-
nes por este monitoreo). Tal condicionamiento es una flagrante desatencién al derecho
de acceso a la informacién, cuya esencia es la igualdad de acceso: no hay necesidad de
demostrar interés o motivo alguno para tener acceso.

Exenciones mal aplicadas

Incluso cuando se hizo referencia explicita a las exenciones basadas en la ley en las
denegaciones, es posible que los funcionarios responsables no las hayan aplicado ade-
cuadamente. Estas decisiones administrativas se pueden apelar en un régimen bien
estructurado de leyes de acceso a la informacién, aunque este estudio no buscé dedicarse
a las apelaciones. Incluso cuando una apelacién determina que las exenciones fueron
aplicadas correctamente, es posible que la aplicacién de un examen de interés ptblico
dé lugar a la obligatoriedad de revelar la informacion.

Todas las denegaciones por escrito obtenidas en México citaban con precisién
las disposiciones de la ley pertinentes. Por ejemplo, las dos solicitudes al Ministerio de
Defensa de México del niimero de investigaciones formales/oficiales sobre denuncias



de violencia sexual cometida por personal de las Fuerzas Armadas contra sus colegas
recibieron una respuesta por escrito que manifestaba que se reservaba la divulgacién de
informacién segiin el Articulo 14 Seccién III de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica de México (2002), que protege la confidencialidad de las inves-
tigaciones judiciales preliminares3®.

En Per(, las solicitudes al Ministerio de Justicia del curriculum vitae de los fun-
cionarios superiores del Ministerio fueron negadas como “informacién privada” eximi-
da. Una apelacién administrativa o de tribunal podria revertir esta decision.

Una solicitud al Ministerio de Justicia de Bulgaria de la lista de instituciones
internacionales que respaldaba la reforma del sector judicial entre 1993 y 2003, y el
monto que invirtié cada una, fue rechazada por no haber obtenido un consentimiento de
terceras partes con respecto a la revelacion de la informacién. El derecho bulgaro exige el
consentimiento de terceras partes para la informacién que pueda “afectar [a] los intereses
de terceros™?, tales como datos comerciales sensibles. Tales exenciones no deben cubrir
toda la informacién relacionada con terceras partes o que las menciona, lo que excluiria
de manera efectiva grandes voliimenes de informacién del escrutinio publico. Mas bien,
como se explico con anterioridad, la informacién eximida deberia ser aquella que causa-
ra un dafio particular al interés protegido, y deberia ser sometida a una evaluacién del
interés publico y de la proporcionalidad.

Exenciones ilegales

En algunos casos, las exenciones aplicadas no fueron aquellas previstas por el derecho
nacional o las normas internacionales. Por ejemplo:

- En Armenia, una solicitud al gobierno del distrito Yerevan Erebuni
del informe de implementacion presupuestaria 2003 fue rechazada
por el secretario general porque el solicitante no era “miembro de la
comunidad”.

- En Bulgaria, una solicitud a la Municipalidad de Vazrajdane de una
lista de propiedades municipales alquiladas, incluyendo los precios
pero excluyendo los nombres de los individuos fue rechazada alegando
que el solicitante “no tenia interés legal” en recibir la informacién.

«  En Rumania, el solicitante empresario que pedia a la Municipalidad de
Buftea informacién detallada del ntimero de individuos que solicit6 y
recibi6 beneficios sociales fue rechazado porque la carta que solicitaba
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la informacién no tenia el sello oficial de la empresa cuyo membrete
aparecia en la parte superior de la hoja. El solicitante del grupo
excluido (un hombre romani) recibi6é una respuesta completa para la
misma solicitud.

El Alcance Limitado de las Leyes Actuales

Instituciones

Un régimen funcional de leyes de acceso a la informacion deberia garantizar acceso no
s6lo a la informacién de los organismos gubernamentales sino también a la de aquellos
organismos privados o semi-privados que desempefian funciones publicas, como por
ejemplo suministro de agua, electricidad, o empresas telefénicas. La Recomendacién
sobre el Acceso a Documentos Oficiales del Consejo de Europa establece en su Principio
I, por ejemplo, que los regimenes de acceso a la informacién deben cubrir “a todas las
personas naturales o juridicas en la medida en que desempeifien funciones publicas o
ejerzan autoridad administrativa”#°. En el presente estudio, las solicitudes de informa-
cién en cada pais fueron efectuadas a organismos paraestatales incluso en los casos en
que esto no estaba explicitamente previsto por la ley.

De las 22 solicitudes rechazadas bajo el fundamento de que la institucion
en cuestiéon no se veia obligada por ley a proporcionar informacién, la respuesta era
correcta en términos de la ley nacional pero no cumplia con las mencionadas normas
internacionales. En este estudio, las leyes de Armenia, México, Pert y Sudafrica abarcan
a la mayoria de los organismos paraestatales; las leyes de Bulgaria y Rumania tienen un
alcance mas limitado pero abarcan algunos organismos cuasi-gubernamentales que reci-
ben fondos publicos; y la ley de Francia y las disposiciones legales de Argentina, Chile y
Espafia se limitan a la administraciéon central.

- En Bulgaria, la Empresa Nacional de Electricidad se negd a responder
a seis solicitudes. Las denegaciones fueron realizadas por medio
de cartas firmadas por el Director Ejecutivo, en las que se explicaba
(correctamente) que la ley builgara de acceso a la informacién no
obligaba a la Empresa a responderlas.



«  En Chile, las tres solicitudes por parte del empresario a la empresa
chilena de agua Aguas Andinas SA. fueron todas rechazadas con la
misma respuesta: “Ud. nos solicit6, basindose en la Ley Estatal de
Probidad N° 19.653, que le proporcionaramos informacién. Como
debe ser de su conocimiento, la ley afecta a Ministerios, Intendencias,
Gobiernos Regionales, empresas y servicios publicos. El Estado
Nacional sélo posee una pequeha participacioén en la empresa Aguas
Andinas y, por lo tanto, la misma no esta incluida dentro de la esfera
de aplicacién de la ley”. El solicitante del grupo excluido que realiz6 la
misma pregunta fue derivado a un sitio web pero no pudo encontrar
alli la informacién que solicitaba.

- En Francia, el Poder Judicial no estd regulado por leyes de acceso a
la informacién#'. En Francia, también, siete de las ocho solicitudes
por escrito efectuadas a la Camara de Casacion (tres en materia de
jurisprudencia y una sobre la administracién del tribunal) obtuvieron
Denegaciones por Escrito. Todas las denegaciones manifestaron de
manera uniforme que la Camara sélo tenia permiso para proporcionar
informaci6n a otras personas que se encontraran dentro del sistema
judicial y que la informacién legal se encontraba en los sitios web
www.legifrance.gouv.fr y www.courdecassation.fr+*.

Clasificacion de la Informacion
En los paises que no poseen legislacion plena de acceso a la informacién, algunas dene-
gaciones registraron omisiones sobre el limite de informacién que podia ser solicitada:

- En Chile, a un solicitante que pregunté en la Municipalidad de Las
Condes el niimero de computadoras que poseian se le respondi6 que
la informacién requerida no se encontraba regulada por el derecho
chileno. Esto es estrictamente correcto dado que las disposiciones
existentes en Chile proporcionan acceso a “actas” administrativas, las
cuales abarcan decisiones o resoluciones y tal vez informes, pero no
informacién general. La estrecha construccién del derecho chileno sin
duda establece limites inaceptables sobre el derecho a la informacién
en poder de los organismos publicos®.
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- En Espana, la dificil solicitud realizada a la Consejeria de Medio
Ambiente de Madrid de la lista de empresas multadas por violaciones
de las leyes medioambientales entre 2000-2003 fue rechazada
ya que las leyes actuales prohiben la revelacién de archivos sobre
procedimientos judiciales en proceso o finalizados (juicios o
audiencias).* Debido a que esta exencién extremadamente amplia
sobre la revelacién de informacién abarca un volumen de informacién
tan importante asociada con la administraciéon de la justicia, constituye
una clara contravencioén a las normas internacionales de derecho a la
informacion.

En estos casos y en casos similares, los funcionarios responsables tenian un
claro conocimiento de la ley y la aplicaron al pie de la letra. Si la ley cambiara de acuerdo
con las normas internacionales, el volumen de informacién disponible al ptblico en
estos paises podria aumentar de manera rapida y significativa.

Recomendaciones:

«  Una parte normal de la capacitaciéon en cualquier régimen de
acceso a la informacién es garantizar que los funcionarios publicos
comprendan el presuncién de apertura, y que las exenciones sélo se
pueden aplicar cuando la informacién afecta un interés protegido y
cuando no prevalezca el interés publico.

«  Los funcionarios publicos deben ser conscientes de que las
denegaciones s6lo pueden ser por escrito (nunca orales) y deben hacer
constar las exenciones pertinentes que justifican la denegacion.

«  Los oficiales de informacién, o su equivalente, deben tener la
autoridad para decidir sobre la revelacién de informacién. Sélo se
debe negar la informacién luego de un proceso de revisién interna
transparente que incluya la participacién de funcionarios superiores
que garanticen que las exenciones estuvieron bien aplicadas.

- Lalegislatura nacional, una comisién o comisionado de informacién,
u otros funcionarios u organismos de monitoreo que posean la



funcién de supervisar la implementacion de las leyes de acceso

a la informacién deben, de manera oportuna, revisar la emisién,

por parte de los organismos publicos y entes que desempefian
funciones publicas, de denegaciones por escrito de solicitudes de
informacién para asegurarse de que las exenciones se estin aplicando
correctamente y de que las negativas a las solicitudes no se basan

en aranceles inapropiados, exigencias de clarificaciéon de solicitudes,
interrogatorios de por qué se solicita la informacién, etc.

« La capacitacién de acceso a la informacion en los organismos ptiblicos
debe incluir informacién sobre la revelacién parcial o la “separaciéon”
de documentos para garantizar que la informacién que no es dafiina
y estd en los documentos confidenciales pueda ingresar al dominio
publico.

Notas

1. Hubo muy pocos casos en los que encontramos pruebas de un “efecto de segunda ola” en este estudio
de monitoreo y no existe una diferencia significativa en las estadisticas. Sin embargo, la Iniciativa de
Derechos Humanos del Commonwealth, la ONG con sede en Accra que realiz el proyecto de monitoreo
en Ghana, declara que la hostilidad hacia los solicitantes aumenté durante la segunda ola de solicitudes,
porque los funcionarios advirtieron un aumento de éstas (que generalmente eran insignificantes).

En las entrevistas de seguimiento, algunos funcionarios aparentemente declararon que habian advertido
un aumento de solicitudes y habfan intentado desalentar a los solicitantes. Agregaron que no habian
tenido éxito y felicitaron a los solicitantes por su paciencia y madurez frente a la hostilidad.

2. La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal (2003) en el Articulo 4.XI
establece que la Oficina de Informacién Publica de cada entidad publica es la unidad administrativa que
recibe solicitudes de informacion de los ciudadanos, y su responsabilidad es procesarlas de acuerdo con la
misma ley.

3. LaLey 27.8006 sobre Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica, Art. 17: “Las personas que soliciten
informacién deben solamente asumir los costos incurridos para reproducir la informacién requerida.

El monto total debe estar expresado en el Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA) de
cada entidad publica. Todos los costos adicionales deben ser considerados como una restriccién sobre el
derecho garantizado por esta ley y seran sujetos a las sanciones correspondientes”.

4. La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal (2003) en el Articulo 40
proporciona al organismo publico cinco dias habiles para responder al solicitante requiriendo que aclare o
complete su solicitud. Ademas, si el solicitante no responde dentro de otros cinco dfas habiles, se la tendra
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como no presentada. En ambos casos, en efecto, el tiempo para responder no comienza hasta que el
organismo publico haya aceptado una solicitud completa y clara. Esta disposiciéon se cambi6 en enmiendas
adoptadas por el Congreso del Distrito Federal en julio de 2005. Las reformas eliminan las disposiciones
de aclaracion y alientan al organismo a asistir al solicitante en el momento de presentar la solicitud.

Las reformas también eliminan la obligacién de identificarse para solicitar informacion y establecen

la posibilidad de y los procedimientos para presentar solicitudes a través de Internet.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica de Pert (2002), Articulo 11(a).

World Factbook (CIA), Pert1, 2005.

Véase también Recomendacién 2002(2) del Consejo de Europa en Principio VIII sobre “Costos de acceso
a documentos oficiales” que recomienda que (1) la consulta a documentos oficiales originales en las
premisas debe, en principio, ser libre de costo, y (2) se puede cobrar una tarifa al solicitante por una copia
del documento oficial, que debe ser razonable y no debe exceder los costos reales contraidos por

la autoridad publica.

Ley sudafricana de Promocién del Acceso a la Informacién (2000), Articulo 19.

Proyecto de Ley de Libertad de Informacién de Nigeria a partir de agosto de 2005.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe de Desarrollo Humano 2004, Nigeria
(datos 2002).

Bulgaria, Ley de Acceso a la Informacién Publica (2000), Articulo 39.

Bulgaria, Ley de Acceso a la Informacién Puablica (2000), Articulo 38.

El Tesoro francés se hizo cargo de las deudas y activos impagos del Credit Lyonnais Bank —antiguamente
propiedad del Estado— en una serie de paquetes de rescate desde 1995 hasta 1999, cuando se privatizé el
banco. Estos incluian deudas contraidas tras la adquisicion ilegal que hizo el banco de la aseguradora de
California Executive Life en 1991. Un acuerdo del afio 2004 en un caso penal de California relacionado
con la adquisicién de Executive Life llevo el monto total de multas y otros pagos a 771,75 millones

de dolares —el acuerdo penal mas importante de la historia de los Estados Unidos en ese momento
(Comunicado de prensa del Departamento de Justicia de los Estados Unidos del 21 de enero de 2004),
del cual 600 millones de délares fueron pagados por la ciudadania francesa; el costo total del rescate
financiero del Credit Lyonnais para el contribuyente se estimé en 15 mil millones de délares. Véase

“A Tangled Web,” The Economist, 277 de noviembre, 2003 (www.economist.com) y “Credit Lyonnais

Faces Huge Fine” BBC News, 18 de diciembre, 2003 (bbc.news.co.uk).

Los Poderes Judicial y Legislativo de México y otras entidades auténomas no supervisadas por el IFAI

de México deben reportar a otros organismos equivalentes para dichas ramas del gobierno.

Ley 544 rumana sobre el Libre Acceso a la Informacién de Interés Publico (2001), Articulo 8.

Sometemos a los funcionarios a la ley nacional cuando ésta establece una norma superior a las normas
internacionales porque el estado de derecho requiere que los funcionarios cumplan con el derecho
nacional. Los derechos humanos meramente establecen las normas minimas que deben cumplir todos los
funcionarios.

Articulo 38.4 (b) de la Ley 30/1992 del 26 de noviembre de 1992 sobre el marco legal para la
administracién publica y el proceso administrativo general.

La Iniciativa Legal de Europa Central y Oriental de la Asociacién Americana de Colegios de Abogados
(ABA/CEELI) particip6 en el proyecto.

Ley peruana de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica (2002) en su Articulo 16.

En México, segin LIMAC, el socio del Justice Initiative, hay una practica emergente de eximir informacién
mediante la separaciéon de documentos, pero esto no ocurri6 en el presente estudio.
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Segtin el derecho bulgaro, se puede evitar un procedimiento de adquisicién publica en determinadas
circunstancias limitadas, incluso cuando el contrato esta relacionado con la seguridad nacional.

Un sello de apostilla es un modo de otorgar verificacion oficial a un documento mediante el cual se
permite el reconocimiento internacional de documentos legales nacionales entre paises participantes de
la Convenci6n de la Haya de 1961. Los procedimientos y los costos exactos para obtener un sello varian de
pais en pais.

La ley francesa exige que la informacién sea provista en una “copia ficil de entender y en el mismo
medio que el utilizado por el servicio publico o en papel, segiin preferencia del solicitante, siempre que
esté al alcance técnico del servicio publico y a cargo del solicitante, sin que ese gasto exceda el costo de
reproduccién, segin lo decretado”. Ley sobre Libre Acceso a la Informacién Oficial (1978), Articulo 4.
Unos pocos paises, especialmente el Reino Unido con su reciente Ley de Libertad de Informacién (2000,
en vigencia desde el 1 de enero de 2005), le permiten a los organismos gubernamentales (de conformidad
con el Articulo 12 de la Ley) cobrar a los solicitantes si la biisqueda de la informacién probablemente
llevara tiempo y por lo tanto resultara costosa para la autoridad. En el Reino Unido, la tarifa para los
gobiernos centrales es de £600, calculada a £25 ($45, € 38) por hora; por lo tanto las solicitudes que
requieran mas de 24 horas de trabajo (aproximadamente 3 dias enteros de trabajo en una misma solicitud)
se pueden cobrar, siempre y cuando el solicitante esté de acuerdo con pagar. Estos costos pueden ser
apropiados en paises con sistemas de gestion de informacién eficientes, pero no en paises donde la
gestion de la informacién es deficiente y la responsabilidad de llevar a cabo la busqueda de la informacién
recae en la institucion pablica

La ley armenia de Libertad de Informacién (23 de septiembre de 2003) en su Articulo 9.7.

Ley francesa sobre Libre Acceso a los Documentos Administrativos (1978), (Ley 78-753) en su Articulo 2.
Proyecto de ley de septiembre de 2003, Articulo 24. Véase Comentarios del Justice Initiative sobre el
proyecto de ley de Macedonia sobre Acceso a la Informacién, 20 de octubre de 2004 (p.6) y también los
comentarios del 25 de mayo de 2005 disponibles en www.justiceinitiative.org.

La ley armenia de Libertad de Informacién (23 de septiembre de 2003) en su Articulo 9.7 exige que si la
informacion ha sido previamente publicada, entonces “se debe suministrar informacién sobre el medio,
lugar y momento de tal publicacién”.

A veces ocurre lo opuesto: en el estudio piloto de 2003, una solicitud de informacién acerca de un acuerdo
con Europol presentada por un periodista al Ministerio del Interior bulgaro recibié una denegacion
(tarde) porque el documento se estaba “negociando”, una exencién segin la ley biilgara. Sin embargo,

el documento en cuestién estaba disponible en el sitio web de Europol.

La Regulacion General (Decreto) de Acceso a la Informacién Publica para el Poder Ejecutivo Nacional,

3 de diciembre de 2003, en su Articulo 12, tercer parrafo.

Por ejemplo, la LFTAI de México (2002) en su Articulo 40 permite al solicitante optar por recibir la
informacioén verbalmente, mediante consulta directa, como simples copias, como copias certificadas

o por otros medios (como por ejemplo, electronicamente). Las leyes armenia, btlgara, francesa y peruana
también prevén opciones en cuanto a la forma de acceso a la informacién, incluyendo la posibilidad

de ver directamente la informacion o recibir copias.

En este monitoreo, registramos 16 casos de derivaciones a sitios web como parte de las respuestas de
Informacién Recibida y de Informacién Inadecuada, pero en total el nimero de derivaciones fue mas alto
ya que en las llamadas de seguimiento era comtin que los funcionarios dijeran “¢Ha intentado con

el sitio web?”. En algunos casos en los que no se logré una respuesta formal por parte de la autoridad

y el resultado registrado fue Sin Respuesta, el socio de monitoreo del Justice Initiative pudo constatar

que la informacién pertinente estaba en el sitio web de la autoridad.
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La ley peruana de Transparencia y Acceso a la Informacioén Publica (2002), Articulo 6, que también prevé
que “las autoridades a cargo del disefio del presupuesto tendrin en cuenta los plazos anteriormente
mencionados al asignar los recursos correspondientes”.

Solicitar denegaciones por escrito como respuesta a denegaciones orales no fue obligatorio para los
solicitantes, ya que se sabia por el estudio Piloto de 2003 que en una serie de paises el proceso de solicitud
era suficientemente intimidatorio para algunos solicitantes y habria sido dificil garantizar que dichas
solicitudes se realizaran de manera uniforme. Habiendo afirmado esto, en algunos paises en el monitoreo
de 2003 hubo una experiencia positiva donde la conversion de solicitudes orales a solicitudes por escrito
por solicitantes alfabetos a pedido de funcionarios ptblicos result6 en la divulgacién de la informacién.
Ley de Transparencia Federal y Acceso a la Informacién, Articulo 14.

Periodistas investigadores vs. el Alcalde de Yerevan: Caso Civil N° 3/290 (Cdmara de Casacién) fallo del
10 de febrero de 2005. Otro caso resuelto en primera instancia es el de la Asamblea de Ciudadanos de
Helsinki —Oficina de Vanadzor vs. el Alcalde de Vanadzor: Caso Civil N° 2/609 (Tribunal de Primera
Instancia de la Regién Lori) fallo del 30 de abril de 2004 a favor del solicitante.

Los otros motivos proporcionados fueron fundamentos diversos para no revelar informacién que no
demuestran un intento de buena fe de cumplir con el derecho de acceso a la informacion:

“el acuerdo se ha firmado pero todavia no entr6 en vigencia”, “el organismo [cuyo nombre habia cambiado
recientemente] no existe bajo esta denominacién” y “la solicitud no estaba sellada por la empresa cuyo
membrete figura en el documento enviado”.

El objetivo de la exenci6n de internacionalmente reconocida de proteger los procedimientos judiciales

es asegurar que no se revele informacién que pueda poner en peligro una investigacién antes de que se
realicen las acusaciones, o el principio de igualdad de armas durante los procedimientos civiles y penales.
A pesar de que se tendra que decidir sobre la cuestién en instancia de apelacién (en el caso de México,

el Comisionado de Informacién o los Tribunales) es poco probable que proporcionar informacién sobre
el nimero total de tales investigaciones provoque dafio en cualquier caso particular.

Ley de Acceso Publico a la Informacién de Bulgaria, Articulo 37(2).

Recomendacién 2002(2) del Consejo de Europa sobre el Acceso a Documentos Oficiales, Principio 1.

El derecho francés excluye expresamente de la definiciéon de “documentos administrativos” a los
procedimientos de las asambleas parlamentarias, a las recomendaciones emitidas por el Conseil d’Etat
(Consejo de Estado) y las jurisdicciones administrativas, los documentos de la Fiscalia Puiblica (Cour

des comptes), y aquellos referidos a la investigacién de denuncias derivadas al defensor del pueblo, y

los documentos anteriores a la redacciéon de los informes de acreditacién de la organizacion de la salud
(Articulo 1).

La respuesta citaba el articulo R 131-14 del Cédigo Judicial, una orden ministerial del 24 de mayo de 1972,
y una orden estatutaria N° 2002-1064 del 7 de agosto de 2002.

Como se indic6 en la pagina N, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha considerado que
las disposiciones legales de Chile relacionadas con el acceso a la informacién posefan deficiencias.

Segtin la ley administrativa 38/1995, modificada por la ley 55/1999.



4. Hallazgos mediante
el monitoreo de las
variables: soliciantes,
solicitudes, y plazos

4.1 Discriminacion en el suministro de
informacién: Variacion segun el solicitante

El derecho de acceso a la informacién como derecho humano se debe gozar sin discri-
minacién de la persona que lo ejerza. El principio de no discriminacién se encuentra
consagrado en la mayoria de las constituciones modernas y exigido por el derecho inter-
nacional y regional'. La prohibicién de la discriminacién se encuentra expresamente
manifestada en una serie de leyes de acceso a la informacion, tales como la Ley sobre
la Apertura de las Actividades del Gobierno en Finlandia, que exige que “todas las per-
sonas que soliciten acceso sean tratadas de manera igualitaria” (Articulo 17). La ley de
acceso a la informacién publica de Bulgaria (APIA) (2000) deja en claro que “el hecho
de asegurar iguales condiciones para el acceso a la informacién ptblica” es un principio
fundamental de la ley (Articulo 6.2).
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Figura 25: Cumplimiento por solicitante como porcentaje de las solicitudes presentadas (12 paises)
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Otras leyes poseen disposiciones para garantizar que no existe discriminacién
por los motivos de la solicitud o el uso potencial de la informacién. Por ejemplo, la ley
de acceso a la informacion de Pert1 establece en su Articulo 7 que:

Bajo ninguna circunstancia se necesita pedir explicaciones por la solicitud.

En el preambulo de la ley de Sudafrica se estipula el principio constitucional de
igualdad y también en el Articulo 11(3) se aclara que ninguna razén, explicita o implicita,
puede provocar discriminacién por parte de los oficiales de informacién:

El derecho de acceso de un solicitante contemplado..., sujeto a esta Ley, no estd
afectado por—

(a) cualquier motivo que el solicitante alegue para pedir acceso; o

(b) lo que el oficial de informacién crea que son las razones por las que el solici-
tante pide acceso.

En todos los paises encuestados en el estudio realizado en 2004, se eligieron
especialmente siete solicitantes para representar a diferentes grupos de personas. El
objetivo era evaluar si los organismos gubernamentales en estos paises trataban a todos
los solicitantes por igual.

En cada pais, los solicitantes seleccionados incluyeron dos periodistas (uno
ampliamente oficialista y el otro opositor), un empresario, dos representantes de ONGs,
un miembro de un grupo excluido o vulnerable, y una persona “no afiliada”. Los solici-
tantes se identificaron ya sea mediante el papel de carta con membrete que utilizaban (en
el caso de los periodistas, empresarios y representantes de ONGs) y presentindose en
persona o por sus nombres en el caso de los representantes del grupo excluido. El estu-
dio reveld discrepancias significativas y consistentes en el trato de los individuos segiin
el grupo al cual pertenecian. De hecho, muchas veces las instituciones parecieron prestar
mas atencion a la identidad del solicitante que al contenido de la informacién pedida.

Los periodistas y los representantes de ONGs recibieron més informacién que
los empresarios o representantes del grupo excluido. Los periodistas, representantes de
ONGs y las personas no afiliadas recibieron informacién en un 26 al 32 por ciento de las
solicitudes presentadas, los empresarios recibieron informaciéon en un promedio del 19
por ciento y los miembros del grupo excluido en sélo el 11 por ciento de las solicitudes
presentadas.
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A los representantes del grupo excluido les fue considerablemente peor que a
los otros solicitantes. Aunque las personas del grupo excluido tenian més probabilidades
que otros de realizar solicitudes orales (y éstas a menudo se rechazaban en el momen-
to en que se presentaban), el estudio revel6 que también les fue peor una vez que las
solicitudes habian sido presentadas exitosamente —sdlo el 11 por ciento de las solicitudes
presentadas tuvieron como resultado informacién (en comparacién con un promedio del
206 por ciento para todas las solicitudes presentadas).

Los solicitantes empresarios recibieron una cantidad significativamente mayor
de Denegaciones por Escrito: 11 por ciento de las solicitudes presentadas, una cifra casi
tres veces mas alta que su inmediata inferior, el 4 por ciento de las denegaciones recibi-
das por ONGs. Los empresarios también recibieron maés resultados Sin Respuesta: un
total de 61 por ciento de solicitudes presentadas, un niimero significativamente mayor
que el promedio del estudio, de 51 por ciento para solicitudes presentadas.

Periodistas, miembros de ONGs y gente comun: clientes
regulares

En las entrevistas de seguimiento con los funcionarios, surgié que los periodistas y
grupos de la sociedad civil son considerados solicitantes naturales de informacién del
gobierno por parte de las instituciones publicas en muchos paises. Los funcionarios
publicos estdn acostumbrados a que ellos realicen solicitudes de informacién acerca del
funcionamiento y la politica del gobierno, y esto puede explicar su buen resultado. Los
funcionarios ptblicos también estin acostumbrados a las solicitudes de informacién de
interés personal por parte de la gente comun sin relaciones institucionales —generalmen-
te no se piensa que estas personas son hostiles o poseen influencias. Esto puede explicar
por qué las personas no afiliadas en este estudio obtuvieron resultados en cumplimiento
relativamente a menudo.

Empresarios: sospechas y denegaciones cordiales

El indice de informacion recibida relativamente bajo de los solicitantes empresarios en
todos los paises fue un resultado sorpresivo. Una forma de explicar esto puede ser que
las solicitudes inclufan una amplia gama de temas, por lo general sin relacién con la



empresa en cuestion. Estas solicitudes parecen haber levantado sospechas. Por ejem-
plo, en respuesta a una solicitud de informacién acerca del niimero de decesos en las
fuerzas armadas efectuada en los seis paises europeos por un total de 12 solicitantes,
los solicitantes empresarios tanto en Armenia como en Francia fueron contactados por
el ministerio para hablar mas sobre el tema. Sélo ellos, nadie mas. En Francia, el otro
solicitante que formulé la misma pregunta no recibié respuesta alguna y en Armenia el
otro solicitante recibi6 la informacién que buscaba.

Esto es desalentador, ya que los solicitantes empresarios se benefician de la
transparencia del gobierno. De hecho, en paises con regimenes establecidos de leyes de
acceso a la informacién, el sector empresarial es, con frecuencia, un gran demandante
de informacién del gobierno, en particular en relacién con las licitaciones publicas y
contratos. A su vez, estas solicitudes contribuyen con un dmbito de transparencia que
puede reducir la corrupcion en el gobierno si se establece como exigencia la igualdad de
oportunidades. Sin embargo, en el presente estudio, las preguntas relacionadas con la
probidad del gobierno rara vez obtuvieron respuesta. Por ejemplo, los solicitantes empre-
sarios junto con los solicitantes del grupo excluido en los seis paises europeos pidieron
declaraciones de activos de los ministros, pero Rumania fue el tnico pais en el que se
proporcionaron tales declaraciones (a ambos solicitantes).

Los criterios para la selecciéon de empresarios incluian que fueran jefes o funcio-
narios superiores de una pequefia a mediana empresa, preferentemente una que pudiera
hacer negocios con el gobierno. Por ejemplo, en Espafia, el solicitante empresario era el
duefio de una empresa proveedora de insumos y servicios de logistica a industrias espa-
fiolas (desde servicios de consultoria hasta de almacenamiento y transporte). La denega-
cién por escrito volvid en respuesta a una solicitud a la Consejeria de Medio Ambiente
y Ordenacién Territorial de Madrid preguntando cudntos permisos de urbanizacién
habian sido aprobados por la Regién Autonoma de Madrid desde 1994, cuantos habian
sido denegados y los motivos de tal decision. La denegacién establecia que el solicitante
no podia recibir informacién sin demostrar un interés. El otro participante que efectué la
misma solicitud fue derivado a otro organismo dentro de la misma institucién, pero no
recibi6 la informacién. En total, el solicitante empresario en Espafia recibié informacién
en respuesta a sélo el 5 por ciento de las solicitudes, en comparacién con un promedio
del 17 por ciento para todos los solicitantes, y del 40 por ciento para uno de los solicitan-
tes de ONGs.
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Solicitante del grupo excluido: rechazo del derecho asaber

Los miembros del grupo excluido recibieron, con mucho, el peor trato del estudio, tanto
en general como en la gran mayoria de los paises individualmente (Véase Tabla 11).

El total de respuestas en cumplimiento fue de sélo el 18 por ciento de las solicitu-
des presentadas por personas del grupo excluido, en comparacién con un promedio del 35
por ciento para los otros solicitantes (sin contar el representante del grupo excluido). Como
ya se indicé en este informe, no sélo varié6 la cantidad sino también la calidad del trato.

En parte, puede que el grupo excluido haya obtenido los peores resultados
porque estos solicitantes, entre los cuales habia personas analfabetas y con discapacida-
des en algunos paises, efectuaron un mayor porcentaje de solicitudes orales que otros.
En general, las solicitudes orales tenian menos probabilidades de ser aceptadas y mas
probabilidades de recibir denegaciones orales que las solicitudes por escrito (y menos
probabilidades de obtener denegaciones por escrito). No obstante, una vez presentadas,
las solicitudes orales en realidad tendieron mas a obtener como resultado la revelacién
de informacion: el 28 por ciento de las solicitudes orales realizadas recibieron informa-
cibn, en contraposicién con el 24 por ciento de las solicitudes efectuadas por escrito. Los
miembros del grupo excluido, sin embargo, obtuvieron un indice de cumplimiento en
solicitudes presentadas con éxito considerablemente mas bajo, lo que indica que incluso
si existia discriminacion institucional durante el contacto, es decir, cuando el solicitante
se encontraba en presencia fisica de un representante institucional, esta probablemente
no fue la Gnica oportunidad que los funcionarios tuvieron para evitar tratar de manera
igualitaria a las poblaciones vulnerables.

Ademas de recibir menos informacién en respuesta a las solicitudes presentadas
(11 por ciento en comparacién con el promedio de 26 por ciento para todas las solicitudes
presentadas) los solicitantes del grupo excluido recibieron los indices mas altos de infor-
macién inadecuada, en un 6 por ciento de las solicitudes presentadas para los miembros
del grupo excluido, que fue el doble del promedio del estudio (3 por ciento para todas las
solicitudes presentadas).

Los resultados del monitoreo muestran que a los funcionarios ptblicos frecuen-
temente les preocupa mas quién pide la informacion que qué se estd pidiendo.

La discriminacién de cualquier tipo es inaceptable. La discriminacién en la pres-
tacién de servicios gubernamentales y en el goce de los derechos humanos es un asunto
serio en el que todos los gobiernos deberian tomar medidas urgentes para corregirlo y
prevenirlo. La discriminacién en el derecho de acceso a la informacién es especialmente
grave, ya que la informacién es necesaria para la defensa de otros derechos; la posesién
de informacién puede empoderar a los miembros de grupos excluidos para comenzar a
tomar en mano propia la defensa de sus derechos.



Figura 26: Sudéfrica: Trato Diferente para Solicitantes Diferentes
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Tabla 11: Informacion Recibida por solicitante del grupo excluido comparada con otros solicitantes

Pais Solicitante del grupo excluido Informacion Recibida  Informacién Recibida Elnformacién Recibida
promedio por pais mas alta por pais / por el solicitante
solicitante del grupo excluido
Argentina Una mujer joven de bajos ingresos de la provincia de 17% 30% 0%
Mendoza (las caracteristicas en cuestién son clase, periodista opositor
género y no ser de la capital).
Armenia Persona con discapacidad fisica (utiliza silla de 51% 80% 35%
ruedas). ONG 1 (el mas bajo fue el
empresario 30%)
Bulgaria Mujer romani (trabaja con ONG Romani Baht pero se 46% 70% 10%
presenté como persona no afiliada). (més 2 % de (més 5 % de (mas 5% de
informacién parcial) informacién parcial) informacién parcial)
periodista opositor
Chile Un miembro de la comunidad indigena Mapuche que 17% 35% 10%
comprende la lengua Quechua, vive en Santiago y est4 persona no afiliada (el mas bajo fue ONG1
involucrado con la comunidad Mapuche del lugar (se con o0%)
presenté como persona no afiliada).
Francia Mujer érabe. 21% 30% 5%
(ambos periodistas)
Ghana Una mujer de 56 afios, sin educacién, de un lugar 7% 15% 10%
alejado de la ciudad de Accra. periodista oficialista (el mas bajo fue persona
no afiliada 0%)
Kenia Miembro de la Comunidad Nubia en Kibera, Nairobi. 17% 35% 5%
Los nubios son mas de 100.000 y son victimas de ONG 1

discriminacién, exclusién y violaciones de los derechos
humanos.
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Tabla 11:

(continua)

Pais Solicitante del grupo excluido Informacién Recibida  Informacién Recibida Elnformacion Recibida
promedio por pais mas alta por pais [ por el solicitante
solicitante del grupo excluido
Macedonia ~ Hombre de grupo étnico albano. 16% 30% 0%
(ONG 1y periodista
oficialista)
México Hombre indigena, 33 afios, soltero nacido en 25% 47% 1%
Tlalchichilco Veracruz México. (persona no afiliada)
Nigeria Mujer analfabeta. 1% 5% 0%
(periodista opositor y
ONG 1)
Peru Hombre negro de 43 afios que trabaja como chofer. 23% 45% 4%
periodista oficialista
Rumania Hombre romant, 25 afios. 44% 70% 30%
(mds 4 % parcial) (persona no afiliada) (més 5% parcial)
Sudéfrica Mujer mayor negra analfabeta. 13% 25% 0%
(periodista opositor)
Espafa Hombre romani que trabaja como trabajadora social 17% 40% 0%
con familias romanies (se presenté como persona no (ONG 2)

afiliada).
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Recomendaciones:

- Las legislaturas nacionales y locales deben adoptar leyes* que brinden
a todas las personas acceso a la informacién en poder de organismos
publicos y entidades que desempefien funciones publicas.

«  Los gobiernos nacionales deben aclarar a los funcionarios ptblicos
y demas personal pertinente en los organismos publicos que la
discriminacién en el tratamiento de las solicitudes de informacién y
en el suministro de informacién es inaceptable y tendra consecuencias
disciplinarias y posiblemente legales.

- Las organizaciones de la sociedad civil deben monitorear las practicas
de libertad de informacién, investigar las instancias sospechadas de
discriminacion, presentar demandas judiciales cuando se detecta
discriminacioén, y procurar la imposicién de sanciones segtin lo
establecido en las leyes antidiscriminatorias.

4.2 De rutina, dificil y sensible:
resultados segun diversos tipos de solicitud

No es de extrafiar que se respondiera a veces con menos predisposicién y menos rapi-
damente a solicitudes complejas y multifacéticas que a simples solicitudes de rutina.
También nos dice la experiencia que las instituciones gubernamentales a veces evitan
las solicitudes sensibles desde el punto de vista politico, como aquellas relacionadas con
escandalos publicos en curso, aun si la informacion se encuentra claramente dentro del
alcance de las leyes de informacién.

Para evaluar el efecto del contenido de las solicitudes de informacién en las
respuestas del gobierno, las preguntas usadas en el estudio de monitoreo de 2004 se
eligieron segiin 3 categorias diferentes aproximadas:

Solicitudes de rutina (30 preguntas por pais, cada una presentada dos veces). Las solicitu-
des de rutina son aquellas cuyas respuestas deberian estar disponibles en forma simple
y automatica, relacionadas con el trabajo diario de la instituciéon. Cuatro de las 30 solici-



tudes de rutina fueron definidas regionalmente, y 26 fueron formuladas por el equipo
de cada pais, algunas consultando con los solicitantes locales.

Solicitudes dificiles (25 preguntas por pais, cada una presentada dos veces). Las solicitudes
dificiles pueden requerir investigacién o la compilaciéon de documentos para ser respon-
didas adecuadamente. Cinco de las solicitudes dificiles fueron definidas regionalmente
y 20 por el equipo de cada pais.

Solicitudes sensibles (15 preguntas por pais, cada una presentada dos veces). Las solicitudes
sensibles pueden ser provocadoras desde el punto de vista politico o cultural. No estin
relacionadas con asuntos legalmente exentos, aunque las respuestas a veces invoquen
exenciones para evitar una respuesta. Cinco de las solicitudes sensibles se definieron
regionalmente, y diez por el equipo de cada pais.

Aunque esta clasificaciéon es inevitablemente subjetiva, nos dio una estructura
para formular las solicitudes y permitié una evaluacién del impacto del contenido en el
manejo de las solicitudes.

Se entregb mas informacién en respuesta a solicitudes de rutina que a solici-
tudes dificiles y que a solicitudes sensibles: 29 por ciento de las solicitudes de rutina
recibieron informacién, en comparacién con 19 por ciento de solicitudes dificiles y 1y
por ciento de solicitudes sensibles. Esto confirma un hallazgo del estudio piloto de 2003
(Véase Figura 28b a continuacién) que también descubrié que habia mas probabilidad
de obtener una respuesta en las solicitudes de rutina que en las solicitudes dificiles o
sensibles.

Como se muestra en la Figura 28, en paises con leyes de acceso a la informacién,
hay mas probabilidad de obtener una respuesta en las solicitudes de rutina, con un 43
por ciento de las solicitudes que resultaron en Informacién Recibida, Acceso Parcial o
respuesta creible de No se Posee la Informacién. Esto se compara con el 32 por ciento en
el caso de las solicitudes dificiles y el 28 en el caso de las solicitudes sensibles.

Sélo se obtuvo informacién parcial en paises con leyes de acceso a la informa-
cién y sdlo en respuesta a solicitudes dificiles o sensibles. Se recibié informacién parcial
como respuesta al 1,6 por ciento de las solicitudes dificiles en paises con leyes de acceso
a la informacién y al 2,3 por ciento de las solicitudes sensibles.

Se recibi6 el mayor porcentaje de Denegacién por Escrito como respuesta a las
solicitudes dificiles, 5 por ciento en total para las solicitudes dificiles contrastando con un
2 por ciento para las solicitudes de rutina y 3 por ciento para las sensibles.
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Figura 27: Resultados de todas las solicitudes segun el tipo de solicitud, en total, y para paises cony
sin leyes de acceso a la informacién plenas en 2004
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Figura 28: Resultado de todas las solicitudes segtn tipo de solicitud en el monitoreo de 2003
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En paises con leyes de acceso a la informacién, 8 por ciento de las solicitudes
dificiles recibieron Denegaciones por Escrito, comparado con el 3 por ciento tanto para
las de rutina como las sensibles. Puede ser que la emisién de una denegacién por escrito
haya sido una forma de evitar responder a solicitudes complejas, aunque dentro de los
motivos de denegacién recibidos, esto nunca fue presentado como una razén.

Los resultados sorprenden en cuanto a que las solicitudes de rutina no susci-
taron atn mas informacién que las solicitudes dificiles o sensibles. El hecho de que la
diferencia no sea mayor puede indicar que los funcionarios publicos pasan poco tiempo
monitoreando el contenido de las solicitudes: las solicitudes son tratadas por igual (o
igualmente mal) independientemente del tema. Aunque a los solicitantes en ocasiones
se les dijo (tanto en forma oral como escrita) que la informacién era “confidencial” o se
los interrogé acerca de por qué la solicitaban, los resultados no indicaron un filtro siste-
matico de la informaciéon basado en el contenido (de hecho, la respuesta parecié depen-
der mas de la identidad del solicitante, como sugerimos anteriormente). Este hallazgo
puede indicar que a menudo los obsticulos para el acceso a la informaciéon no son cau-
sados por la confidencialidad sino mas bien por fallas en los procedimientos internos y
en el manejo de la informacién.

Es posible que las solicitudes dificiles requieran de mas tiempo para ser proce-
sadas y la ley en la mayoria de los paises permite una prorroga, pero en este monitoreo
tal prérroga se pidié en un caso (Véase Secciéon 4.3 a continuacién sobre plazos y prorro-
gas). Ademas, en Bulgaria, se rechaz6 una solicitud dificil de informacién aludiendo que
requeriria mucho trabajo compilar la informacién; sin embargo, el derecho btlgaro no
permite dichas denegaciones y se deberia haber pedido una prérroga.

Recomendaciones:

- Todas las solicitudes de informacién deben ser tratadas por igual y no debe
haber discriminacién entre solicitudes segtin su contenido, con la excepcion
de que si las solicitudes son particularmente complejas, y si la ley lo estipula,
es posible aplicar una prérroga para recabar la informacién necesaria.

- Lainformacién de rutina, tale como las copias de informes regulares,
la informacién acerca de las funciones principales del organismo
publico, los indices de los registros mantenidos y toda otra informacién
que la ley exige sea revelada proactivamente, debe estar disponible



facil e inmediatamente en los organismos publicos en respuesta a las
solicitudes de informacién. Los organismos publicos deben monitorear
las solicitudes para determinar los tipos de informacién solicitados
regularmente por el publico y garantizar su pronta disponibilidad.

«  Los organismos gubernamentales deben considerar la publicacién de
las respuestas a las solicitudes en los sitios web de la institucién para
que los subsiguientes solicitantes tengan acceso a esa informacién.
Esta buena practica es obligatoria segtin algunas leyes, como la ley
de México que establece la publicacién de las respuestas a preguntas
frecuentes en el sitio web de la institucién’.

4.3 A tiempo o nunca:
plazos e informacién tardia

Para cada pais de este estudio se establecié un plazo dentro del cual las respuestas se
clasificaron como “a tiempo”. Este fue el plazo establecido por las disposiciones pertinen-
tes del derecho nacional o un plazo determinado por los equipos de monitoreo ante la
falta de disposiciones claras a nivel local. En este Gltimo caso, se consideraron practicas
generales del derecho administrativo y los plazos propuestos en todos los proyectos de
ley. Sélo las respuestas recibidas a tiempo fueron consideradas en cumplimiento para el
proposito de este estudio.

Se defini6 un segundo periodo, durante el cual las respuestas serian clasificadas
como “tardios”. En general, este era un periodo de diez dias habiles (Véase Cuadro 12). El
proposito de este “periodo tardio” fue el de asegurar que el estudio de monitoreo captara
informacién acerca de respuestas tardias. Esta seccién examina esos resultados y busca
identificar buenas practicas y problemas relacionados con los plazos. Para las restantes
secciones de este informe, las respuestas tardias fueron consideradas Sin Respuesta,
estrictamente en conformidad con el estado legal de dichas respuestas tardias en paises
con leyes de acceso a la informacién.

La base de datos del monitoreo también registré los casos en los que el derecho
nacional les permite a las autoridades ptblicas la prérroga del plazo inicial para respon-
der y las veces que hicieron uso de esta opcion. El estindar aplicado fue que en caso de
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solicitarse una prérroga y, en consecuencia, recibirse la respuesta en el plazo establecido
por la ley, o en un plazo razonable ante la ausencia de una ley, esto seria registrado como
resultado en cumplimiento.

A tiempo o nunca

La experiencia comun de este estudio fue que las respuestas fueron recibidas a tiempo o
nunca. En total, 43 por ciento de las solicitudes recibieron algtn tipo de respuesta dentro
de los plazos establecidos por ley o los aplicados en este estudio. Otro 50 por ciento no
recibi6 respuesta, ya sea porque los solicitantes no pudieron presentar las solicitudes
(zo por ciento) o porque la institucién permanecié muda (40 por ciento). El 7 por ciento
restante fueron respuestas que se recibieron durante el “periodo tardio” establecido en
cada pais. De todas las solicitudes presentadas, el 5 por ciento obtuvo la informacién en
forma tardia.

De las pocas respuestas que se recibieron después del periodo tardio definido
por este informe para cada pais, algunas llegaron increiblemente tarde. En Argentina,
por ejemplo, la respuesta mas tardia de todas, recibida mucho después de haber cerrado
la base de datos para el monitoreo, llegé el 10 de diciembre de 2004, aproximadamente
seis meses después de haber presentado la solicitud de la categoria “dificil”, y fue una res-
puesta inadecuada. La oficina de Desarrollo Social de la Ciudad de Buenos Aires sumi-
nistr6 una lista de los hoteles contratados por las autoridades de la Ciudad para proveer
alojamiento a personas indigentes y sin techo, pero no indicé el nimero promedio de
personas por habitacion en cada hotel, que también habia sido solicitado®.

Normas internacionales de los plazos

Al determinar los plazos para la respuesta a las solicitudes, los legisladores deben equi-
librar el derecho del publico a recibir informacion lo mas rapidamente posible con las
exigencias cotidianas de los organismos publicos. La Recomendacién sobre Acceso a
Documentos Oficiales del Consejo de Europa sugiere que: “Una solicitud de acceso a un
documento oficial debe ser tratada de inmediato. Se debe llegar a una decisién, comuni-
carla y ejecutarla dentro del plazo que se hubiera especificado con anterioridad”.

Globalmente, los plazos varian de plazos de respuesta inmediatos o casi-
inmediatos (la Ley de libertad de Prensa de Suecia exige que el documento solicitado



Figura 29: Respuestas segun sean a tiempo, tardias o Sin Respuesta
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“sea presentado inmediatamente, o lo mas rapidamente posible”®) a plazos de 30 dias
(Canadi, India, Irlanda y Sudafrica). El plazo promedio global actual es inferior a los 15
dias habiles”.

Muchas leyes nuevas establecen un plazo maximo mientras que fomentan el acce-
so inmediato. La ley de México, por ejemplo, establece que se debe enviar una respuesta al
solicitante notificdindolo de la decisién de otorgar acceso “en el periodo mas breve posible,
que de ninguna manera podré ser superior a veinte dias habiles”®. Este llamado a acelerar
las respuestas tiene un impacto en la practica: el Instituto Federal Mexicano de Acceso
a la Informacién informa que de 37.732 solicitudes presentadas a organismos ejecutivos
en 2004, el tiempo promedio de respuesta fue de 10,8 dias habiles, aproximadamente
la mitad del periodo requerido, y que el promedio para todas las solicitudes fue de 11,4
dias habiles?.

En este estudio, el rango en los paises que tienen disposiciones legales fue de 5a
30 dias calendario, como lo muestra la Tabla 12. El Justice Initiative y sus contrapartes de
monitoreo asigharon otros plazos a cada pais, teniendo en cuenta cualquier disposicién
administrativa relevante relacionada con otras respuestas a los ciudadanos, y también
considerando los plazos propuestos en proyectos de ley sobre la libertad de informacién.
Los paises con mejor rendimiento en este estudio, Bulgaria, Rumania, Armenia y Per,
hubieran tenido un rendimiento significativamente mejor si la entrega de la informacién
hubiera sido mas rapida. Esto también es cierto en el caso de paises con un menor ren-
dimiento, en especial Chile y Espana.

Dejando de lado los plazos, el 61 por ciento de todas las solicitudes en Rumania
obtuvieron la informacién. Sin embargo, s6lo el 49 por ciento se recibi6 a tiempo (inclu-
yendo un 4 por ciento de informacién parcial) y el 12 por ciento se recibié tarde, por lo
tanto se considerd en incumplimiento.

En Espafia, el 7 por ciento de las respuestas llegaron demasiado tarde como para
ser consideradas en cumplimiento. Incluyendo las respuestas tardias, un total del 24 por
ciento de las solicitudes obtuvo la informacién.

En Chile, 15 por ciento de todas las solicitudes fue recibido fuera del plazo.
Contando las respuestas tardias, un total de 28 por ciento de las solicitudes obtuvo
la informacion deseada. La falta de claridad en las disposiciones legales existentes en
Chile tuvo un impacto negativo en los resultados, como también lo tuvo la ausencia de
procedimientos administrativos para el manejo de las solicitudes. Si los procedimientos
administrativos hubieran cumplido con los requisitos legales de respuesta, el resultado
de Chile hubiera estado entre los paises con mejor rendimiento.



Tabla 12: Plazos para respuestas y prorrogas, mas el “Periodo Tardio” usado en el estudio de monitoreo

Pais

Argentina

Armenia

Bulgaria

Chile

Francia

Ghana

Kenia

Macedonia

Plazo de respuesta

Dentro de los 10 dias hébiles (tanto Decreto
Nacional como Ley de la Ciudad de Buenos
Aires).

Dentro de los 5 dias calendario.

En el menor tiempo posible, pero en no més de
14 dias calendario, se debe notificar al solicitante
la decisién de permitir el acceso.

10 dias hébiles

(las disposiciones legales existentes prevén 48
horas, 10 dfas hébiles o 20 dias habiles segtin la
accién necesaria para responder a la solicitud).

Un mes (después de este plazo se lo considera
falta de respuesta).

Dentro de los 20 dfas habiles asignados por el
equipo de monitoreo (y 2 dias permitidos para
la entrega).

20 dias habiles asignados.

20 dias hdbiles asignados.

Prérroga (sélo aplicado de ser solicitado
por la institucién)

10 dias hdbiles adicionales si la informacién
es dificil de recabar, el solicitante debe ser
notificado de la prérroga (tanto Decreto
Nacional como Ley de la Ciudad de Buenos
Aires).

30 dias calendario adicionales si se necesita
mads trabajo; el solicitante debe ser notificado
de la prérroga dentro de los 5 dias calendario.

10 dfas calendario adicionales si la
informacién es de gran volumen y se necesita
tiempo adicional para prepararla; se debe
notificar al solicitante de la prérroga dentro de
los 14 dias.

La prérroga puede ser la mitad del plazo
original (entonces 24 horas, 5 dfas hébiles o
10 dias hébiles).

No especificado.

Periodo Tardio en el estudio de
monitoreo del Justice Initiative

10 dias hdbiles adicionales.

10 dias habiles adicionales.

10 dias calendario adicionales.

10 dias hdbiles adicionales.

15 dias habiles adicionales.

10 dias hdbiles adicionales.

10 dias hdbiles adicionales.

10 dias habiles adicionales.
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Tabla 12: Plazos para respuestas y prorrogas, mas el “Periodo Tardio” usado en el estudio de
monitoreo (continued)

Pais

México

Nigeria

Perui

Rumania

Sudafrica

Espafia

Plazo de respuesta

Ley Nacional:

“en el menor tiempo posible, que no puede ser
de ninguna manera superior a 20 dfas hébiles”,
el organismo debe notificar al solicitante la
decisién de permitir el acceso, que debe hacerse
dentro de otros 10 dias hébiles (Articulo 44).
Ley de la Ciudad de México: se debe notificar
al solicitante dentro de los 10 dias habiles y se
debe proveer informacién dentro de los 10 dias
del pago de los costos por parte del solicitante
(Articulos 44 y 45).

15 dias.

Dentro de los 7 dias hébiles (Articulo 11(b)).

Dentro de los 10 dfas habiles (la ley no especifica
habiles o calendarios, para este estudio
utilizamos hébiles. Ver Seccién 4.3).

Dentro de los 30 dias calendario se debe notificar
al solicitante la decisién de otorgar acceso.

15 dias calendario.

(el derecho administrativo prevé hasta 3 meses
para la informacién administrativa y 2 meses
para la informacién ambiental)
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Prérroga (sélo aplicado de ser solicitado
por la institucion)

20 dias hdbiles adicionales para solicitudes
complejas.

No dispuesto por la ley.

Dentro de los 5 dfas habiles adicionales “para
casos excepcionales en los que la informacién
pedida es inusualmente dificil de recabar”, el

solicitante debe ser notificado dentro de los 7
dias hébiles iniciales (Articulo 11(b)).

Méximo de 30 dias hdbiles (desde la fecha de
registro de la solicitud, por lo tanto 20 dias
habiles adicionales); el solicitante debe ser
notificado dentro de los 10 dfas.

30 dias calendario adicionales para solicitudes
complejas / voluminosas; se debe notificar

al solicitante sobre la prérroga dentro de los
primeros 30 dfas.

No especificado.

Periodo Tardio en el estudio de
monitoreo del Justice Initiative

10 dias hébiles adicionales
(después de los 20 dias
iniciales).

10 dfas hébiles adicionales
(después de los 10 dfas
iniciales para notificar al
solicitante).

15 dias habiles adicionales.

10 dias hdbiles adicionales.

10 dias hébiles adicionales.

30 dias adicionales.

15 dias calendario adicionales.



Tabla 13: Respuestas tardias como porcentaje de todas las solicitudes (14 paises)”

Pais Informacién Acceso No posee Informacién Derivacién Denegacién Total
recibida parcial informacién inadecuada por escrito
Rumania 12% 1% 3% 4% 20%
Chile 1% 1% 2% 1% 15%
Armenia 13% 1% 14%
Bulgaria 5% 1% 1% 4% 1%
Argentina 7% 3% 1% 1%
Espana 6% 1% 7%
Peru 5% 1% 6%
Sudéfrica 3% 1% 4%
Ghana™ 2% 2% 4%
México™ 3% 3%
Francia 1% 1% 2%
Kenia 1% 1%
Macedonia 1% 1%
Nigeria 0%

Nota: * Esta tabla incluye todas las respuestas tardias, independientemente de si fueron en cumplimiento o no. Sin embargo, después de ser evaluadas, todas las respues-
tas tardias fueron clasificadas como Sin Respuesta (y por lo tanto en incumplimiento) en los resultados presentados en otros puntos de este informe. Si las instituciones
hubieran respetado los plazos requeridos, muchas de estas solicitudes hubieran estado en cumplimiento con la ley pertinente de acceso a la informacién. Otras, como el
resultado Respuesta Inadecuada, continuarian estando en incumplimiento.

** datos ajustados para Ghana y México.
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Problemas de plazos especificos de cada pais

Armenia: los plazos cortos pueden funcionar

Al ser tan breves los plazos en Armenia — 5 dias calendario — se permitieron otros dos
dias para el servicio postal (que es razonablemente confiable pero lento). Se asignaron
otras dos semanas para contar respuestas tardias.

En Armenia, 14 por ciento de las solicitudes obtuvieron respuestas tardias, de
las cuales el 13 por ciento (18 respuestas) suministraron informacién y un 1 por ciento
(2 solicitudes) fueron Denegaciones por Escrito. La ley establece hasta 30 dias calendario
adicionales para responder a solicitudes complejas, pero en ningtin caso un organismo
publico hizo uso de esta opcién.

Durante la etapa de la entrevista, casi todos los funcionarios se quejaron de que
los plazos eran irracionales y poco realistas. Sefialaron que el registro y procesamiento
de las solicitudes lleva tiempo y que necesitan recabar informacién dentro de las institu-
ciones. Se quejaron también de que la ley no tiene en cuenta el servicio postal.

Es cierto que el servicio postal puede ser un problema y tales problemas fueron
registrados. Por ejemplo, una respuesta del Ministerio de Finanzas a la persona no afi-
liada con fecha 11 de mayo fue recibida el 17 de mayo. Sin embargo, se descubrié que no
siempre se puede confiar en que las instituciones fecharan las solicitudes y las respues-
tas correctamente: la periodista oficialista presenté una solicitud a la administraciéon del
distrito de Malatsia-Sebastia el 23 de abril por correo certificado. No se recibi6 respuesta
y en su debido momento la solicitud fue registrada como Sin Respuesta. Dos meses mas
tarde, y por coincidencia, la periodista entrevisté al Gobernador del distrito y durante
la entrevista le preguntb por qué no habia respondido a ninguna de sus solicitudes. El
gobernador dijo que esto era imposible. Sélo dos dias después de la entrevista, la perio-
dista recibi6 respuestas a sus dos solicitudes en forma escrita. Pero a pesar de que las
respuestas llegaron el 22 de agosto y el sello postal en el sobre indicaba 20 de agosto, la
respuesta oficial tenia fecha 19 de mayo.

Sin embargo, el servicio postal no fue la Ginica causa, ya que algunas respuestas
tardias a solicitudes hechas por fax o correo electrénico también llegaron por los mismos
medios. Por ejemplo, el periodista opositor present6é una solicitud a la Administracién
del Distrito de Yerevan Ajapnyak por fax y la respuesta fue recibida por fax, pero con
un retraso de nueve dias (después de pasados los cinco dias iniciales). En otro caso, el
Ministerio de Defensa respondi6 a una solicitud presentada por el periodista oficialista



pero con siete dias de demora (12 dias después de la solicitud inicial). El servicio postal
no tuvo impacto en ninguno de los dos casos.

Una segunda causa de respuestas tardias son los problemas con los sistemas
internos de la institucién. A veces la persona responsable del acceso a la informacién
reunia la informacién y preparaba las respuestas a tiempo, pero después tenia que espe-
rar que los funcionarios responsables de notificar las firmas en las cartas oficiales que
acompafan las respuestas en Armenia completaran su parte del trabajo. Se descubrié
que algunas instituciones eran mas lentas que otras para responder. El gobierno central
(a excepcion del Ministerio de Defensa) llegd a tiempo, mientras que la mayoria de las
respuestas tardias fueron dadas por los tribunales (siete respuestas tardias), luego por el
Ministerio de Defensa y organismos auténomos de Yerevan con cinco respuestas tardias
cada uno. Se recibieron tres respuestas tardias de otros organismos publicos (television
y electricidad).

El Centro de Libertad de Informacién en Yerevan, que llevé a cabo este estudio
de monitoreo junto con el Justice Initiative, no cree que los plazos sean un problema
fundamental. La experiencia muy positiva de este estudio —un total de 51 por ciento de
las solicitudes presentadas fueron respondidas dentro del plazo de cinco dias establecido
por ley — muestra que con buena voluntad, esfuerzo y una organizacion eficiente dentro
de las instituciones, las solicitudes pueden ser respondidas a tiempo y en conformidad
con las disposiciones de la ley vigente.

Rumania —Plazos conflictivos para respuestas
y denegaciones

Le ley Rumana No.544/2001 presenta algunos problemas con los plazos para contestar
a solicitudes. La primera es una mencién de “dias” sin precisar si deberan ser dias habi-
les o calendarios. Segiin el Codigo de Procedimientos Civiles, el sistema para calcular
plazos es utilizar dias habiles y no considerar el primero y @ltimo dia de un periodo para
calcular el plazo. Si el altimo dia del plazo cae en un dia no-laboral, la fecha limite seria
el proximo dia laboral. Este sistema se llama en rumano “zile libere” (dias libres). Con
este sistema, 10 verdaderos dias calendarios se traducen en un periodo de 12 dias, lo
cual es igual a unos 8-10 dias habiles. En caso de conflicto, la ley da prioridad sobre la
legislacién secundaria y las Cortes de Rumania han sido consecuentes en solucionar el
conflicto entre las dos provisiones a favor de la ley y no de las normas.
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Sin embargo, el reglamento de aplicacién de la ley de acceso’ habla de dias
habiles y eso es lo que aplican los funcionarios publicos en la practica. Por eso, optamos
por 10 dias habiles en el estudio de monitoreo.

Una segunda complicacién con la ley de acceso rumana es que la ley (Ley 544
Articulo 7(2)) requiere que una negacién de proveer informaciéon sea fundamentada y
entregada dentro de 5 dias habiles. Esta disposicién es una de las pocas en el mundo
que provee un plazo diferente para rechazar solicitudes (la Ginica otra que el Justice
Initiative conoce es en Hungria donde hay 15 dias para entregar la informacién y sélo 8
para negarla)".

Para los propésitos de este estudio, a las instituciones se les hizo cumplir con
los 5 dias habiles para rechazar solicitudes. De las 7 denegaciones por escrito recibidas,
so6lo 2, ambas de la Municipalidad de Buftea, arribaron dentro del plazo de 5 dias, en las
que el dudoso motivo fue que la carta de solicitud no estaba sellada por la compania del
empresario). En las entrevistas de seguimiento resulté evidente que en muchos casos los
funcionarios putblicos no conocen los diferentes plazos para denegar y responder y por lo
general apuntan a emitir las denegaciones dentro de los mismos 10 dias que se aplican
para el envio de una respuesta.

En Rumania, el plazo de 5 dias también se aplica a las transferencias y fue
respetado en los 2 casos en los que hubo una transferencia. Las derivaciones no estin
permitidas por la ley, pero en los casos en los que se recibieron después de los 5 dias para
transferencias, fueron registradas como tardias ademds de en incumplimiento; hubo
cuatro derivaciones de este tipo en este estudio.

En cuanto a las respuestas tardias restantes —20 por ciento de todas las solici-
tudes — resultaron en Informacién Recibida (tarde) en un 12 por ciento e Informacién
Inadecuada (tarde) en un 1 por ciento.

Las entrevistas revelaron que la razén principal de las demoras eran los blo-
queos en el flujo de informacién dentro de las instituciones. El desafio del oficial de
informacion es el de transferir solicitudes a otros funcionarios publicos, quienes verda-
deramente poseen la informacién. En muchos casos, esos otros funcionarios publicos
no estan familiarizados con la ley de libertad de informacién ni sus trabajos consisten
en responder a solicitudes del pablico. Estan acostumbrados a responder solicitudes de
otros funcionarios pero no de ciudadanos comunes. Los oficiales de informacién se que-
jan de estar atrapados entre su obligacion de respetar los plazos de respuesta y la falta
de poder para hacer que otros departamentos entreguen la informacién. De la misma
manera, hasta que el oficial de informacién recibe una respuesta de sus compafieros,



es imposible determinar si parte de la informaciéon deberia ser eximida y por lo tanto
es dificil notificar las denegaciones dentro del plazo mas corto de 5 dias. En respuesta a
estos dilemas, algunas instituciones (por ejemplo, el Ministerio de Finanzas Publicas)
han establecido normas internas para determinar que los departamentos deben entregar
informacién al oficial de informacién en plazos atin mas cortos que los previstos por la
ley, para que el oficial de informacién pueda procesar la solicitud y responder al ptiblico
a tiempo. En una o dos instituciones, la necesidad de los oficiales de informacién de
recabar informacién también influy6 en la entrega levemente mas rapida de informacion
en la segunda ola del ejercicio de monitoreo, ya que los oficiales ya tenian la informacién
a su alcance.

Ninguna institucién en Rumania pidié prérrogas para responder a una solicitud.
Aun solicitudes complejas recibieron la informacién a tiempo. En total, en Rumania se
recibi6 informacioén total o parcial en respuesta al 49 por ciento de las solicitudes. El
Comité rumano de Helsinki cree que el plazo actual de diez dias es apropiado, pero reco-
mienda armonizar los cinco dias para negar la informacién con los diez dias establecidos
para su entrega.

Plazos breves

La significativa proporciéon de respuestas tardias en algunos paises, especialmente
Armenia (5 dias, 14 por ciento de respuestas tardias), Chile (48 dias segiin la ley, 10 dias
en este ejercicio de monitoreo, 17 por ciento tardias), Rumania (10 dias habiles, 20 por
ciento tardias), Argentina (o dias habiles, 12 por ciento tardias) y posiblemente Perti (7
dias habiles, 8 por ciento tardias), hace preguntarnos si los plazos son demasiado breves.
En las entrevistas de seguimiento surgieron algunas preocupaciones por parte de funcio-
narios publicos acerca de los plazos, especialmente en Armenia y Chile.

A nivel nacional también se discute si los plazos deberian prolongarse para
mejorar el acceso a la informaciéon. En Perq, una reforma legislativa actualmente bajo
analisis prolongaria el plazo de 77 a 10 dias habiles. En Chile, un proyecto de ley propues-
to por la sociedad civil sugiere un plazo de 15 dias habiles, que clarificarian y prolonga-
rian los plazos existentes. (Sin embargo, en Nigeria, el actual proyecto de ley propone un
plazo de 5 dias para responder a las solicitudes, para dejar en claro la importancia y la
urgencia de la transparencia gubernamental).
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El Justice Initiative no cree que se necesiten plazos mas extensos por dos razones.

En primer lugar, los paises que mejor rendimiento obtuvieron en el estudio fue-
ron aquellos con plazos mas breves (principalmente Armenia, Bulgaria y Rumania). Los
paises con plazos mds extensos no tuvieron un rendimiento del todo bueno. S6lo México,
donde los funcionarios publicos tienen 20 dias habiles para notificar a los solicitantes su
decision de entregar la informacion y otros 10 dias para hacerlo, demostré un cumpli-
miento razonable dentro de un plazo prolongado, pero como sefialamos anteriormente,
los funcionarios ptblicos de México han desarrollado una practica para cumplir con el
requerimiento de la ley de responder lo méas rapido posible, disminuyendo los tiempos
de respuesta. Los funcionarios publicos mexicanos dijeron en las entrevistas que, como
resultado de un extensivo entrenamiento dirigido por el gobierno, eran altamente cons-
cientes de los plazos. En este estudio, sdlo el 3 por ciento de las solicitudes obtuvieron
una entrega tardia de la informacién, y no hubo ninguna otra respuesta tardia. A pesar
de la primera impresion, el caso mexicano respalda la teoria de que los plazos breves
estimulan una mejor entrega de informacién.

En segundo lugar, los funcionarios publicos dijeron en las entrevistas que los
plazos no son per se la causa de las denegaciones tardias ni tampoco de los fracasos
absolutos de obedecer las leyes de acceso a la informacién. En cambio, prevalecieron
otras preocupaciones relacionadas con los procedimientos: la calidad de los sistemas de
gestion de la informacién y la falta de claridad en cuanto a las exenciones legales. Los
funcionarios publicos entrevistados parecian mds interesados en saber como cumplir
dentro de los plazos existentes que en cambiarlos.

Préorrogas

Las leyes de la mayoria de los paises prevén la prérroga de los plazos en caso de solicitu-
des de informacién complejas que requieren compilacién de documentos, investigacién
o analisis. La duraciéon de la prérroga permitida varia de un pais a otro, con periodos
de entre 5 dias habiles a 30 dias calendario. Si una institucién desea hacer uso de una
prorroga, el procedimiento es generalmente informar por escrito al solicitante dentro
de un periodo determinado. Sin embargo, muy rara vez se pidieron prérrogas en este
estudio. En paises con altos indices de cumplimiento, aun las solicitudes complejas ten-
dieron a ser respondidas dentro de los plazos, en caso de ser respondidas. En Argentina,
Armenia, Rumania, Bulgaria —todos paises que permiten prérroga por ley — ningtin orga-
nismo gubernamental pidi6é una prorroga, ni siquiera en casos de solicitudes de infor-



macién complejas. Tampoco se solicitaron prorrogas en Chile. En Bulgaria, se rechazé
una solicitud de informacién dificil aludiendo que requeriria mucho trabajo compilar la
informacion; la ley btlgara no permite tal rechazo.

En Pert, donde el plazo es de 7 dias habiles, hubo sélo un pedido de prérroga.
Vino por parte del Ministerio de Defensa como respuesta a la solicitud de la lista de
estudios juridicos que proveyeron asistencia legal al Ministerio en 2003 y las sumas fac-
turadas. La secretaria general del Ministerio contacté al solicitante para decirle que habia
pedido la informacién a otros departamentos y que necesitaba mas tiempo. La respuesta
llegd dos meses después, mucho después de los 5 dias habiles permitidos como prérro-
ga; habia sido considerado Sin Respuesta hasta ese momento.

La opcién de los funcionarios publicos de aprovechar las prérrogas cobra sentido
en los casos en que la informacién es verdaderamente dificil de recabar.

Recomendaciones:

- Los plazos cortos fomentan el derecho a saber y estimulan una gestion
eficiente de la informacion. Segiin el estudio del Justice Initiative,
otros factores son posiblemente mas criticos para la implementacién
efectiva del derecho de acceso a la informacién que los plazos. Cuando
los plazos son breves, se envia una sefial clara a los organismos
gubernamentales para que prioricen y respeten el derecho a saber.

Los plazos mas prolongados pueden causar que se dilate la respuesta
innecesariamente y que se dé prioridad a otras cosas, debido a las
exigidas agendas de muchos funcionarios ptiblicos. Los plazos cortos
estimulan soluciones eficaces para la gestion de la informacion,
incluyendo sistemas de informacién internos y confianza en los sitios
web y en publicaciones para diseminar la informacién, respuestas
que aumentan tanto la eficiencia administrativa interna como la
transparencia general del gobierno.

- Las prorrogas son necesarias especialmente para establecer nuevos
regimenes de acceso a la informacion. El Justice Initiative recomienda
que las prérrogas sean de un periodo de no mas de 20 dias
habiles, y estén limitadas a situaciones en las que el departamento
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puede demostrar la necesidad real de mas tiempo para recabar la
informacion. Las prérrogas son criticas en los primeros afios de
implementacién de una nueva ley de acceso a la informacién, cuando
los sistemas de gestién de la informacién estdn inmaduros. Se debe
estimular a los departamentos gubernamentales para que utilicen
proérrogas cuando sea necesario. Al mismo tiempo, los comisionados
de informacién y los monitores de la sociedad civil necesitan asegurar
que la aplicacién de las prorrogas no se vuelva refleja e infundada, ya
que esto significarfa en si una violacién al derecho a saber.

Notas

v

I0O.

Véanse Articulos 2 y 26 del Acuerdo Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos, Articulo 28 del
Centro Africano sobre Derechos Humanos y los Derechos de las Personas, Articulo 14 de la Convencién
Europea de Derechos Humanos, Articulo 24 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.

Estas recomendaciones hacen referencia a las leyes. Los gobiernos también pueden cumplir con estas
recomendaciones complementando las leyes con otras normas y reglamentos con el fin de asegurar el
pleno cumplimiento del derecho a la informacién.

LFTAI de México (2002), Articulo 7.XVII.

La Asociacién por los Derechos Civiles (ADC), que llevé a cabo el monitoreo en Argentina, sefiala que la
oficina de Desarrollo Social del gobierno de la Ciudad de Buenos Aires era en general diligente y rapida
en la respuesta a las solicitudes y habia sido de utilidad a los solicitantes; obviamente habia llevado mucho
tiempo recabar la informacién para responder a esta solicitud en par.

La Recomendacién 2002(2) del Consejo de Europa sobre Acceso a Documentos Oficiales, Principio VI.3.
Ley de Libertad de Prensa de Suecia de 1776 reformada, en su Articulo 12.1. La Ley tiene estado
constitucional y le da particular importancia al derecho de acceso incluyendo los plazos.

El Justice Initiative revis6 los plazos en 47 leyes en el mundo. De éstas, 24 tenian plazos medidos en dias
habiles (con un promedio de 13,35 dias hébiles) y 23 tenian plazos medidos en dias calendario (con un
promedio de 20,86 dias calendario, que se recalcularon como 14,9 dias hébiles); el promedio ponderado
de estos dos totales da una cifra de 14,13 dias héabiles. Es decir, las autoridades publicas del mundo tienen
en promedio 15 dias habiles o 3 semanas para responder a las solicitudes.

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién de México (2002), Articulo 44.

Instituto Federal de Acceso a la Informacién de México, Informe de Trabajo 2003-2004 presentado al
Congreso, http://www.ifai.org.mx/informe/Informe2003-2004.htm.

Decreto del Gobierno Rumano No.123/2002 sobre las normas de metodologias para la aplicacién de la Ley
No.544/2001 publicado en el Boletin Oficial el 8 de marzo de 2002.



II.

La Ley LXIII de Hungria sobre la Proteccién de Datos Personales y Publicidad de Datos de Interés Publico
(1992) en su Articulo 20(1) prevé el envio de informacién en el menor tiempo posible pero en no mas de
15 dias habiles, y en el Articulo 20(2) prevé que las denegaciones deben ser emitidas dentro de los 8 dias
habiles.
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La Iniciativa Pro-Justicia

La Iniciativa Pro-Justicia de la Sociedad Abierta, un programa operativo del Instituto de
la Sociedad Abierta, promueve reformas legales en base a los derechos humanos, provee
conocimientos y fortalece la capacidad legal en el mundo entero.

La Iniciativa Pro-Justicia de la Sociedad Abierta se dedica a promover reformas
legales que promuevan la proteccién de los derechos humanos, y contribuyan al desarro-
llo de la capacidad legal para lograr una sociedad abierta. La Iniciativa Pro-Justicia trabaja
en base de la practica empirica e incidencia juridica y politica junto con la difusién de
conocimientos en las siguientes areas de enfoque: reforma nacional del sistema de justi-
cia penal, justicia internacional, libertad de informacién y de expresion, anticorrupcién,
y igualdad y ciudadania.

La Iniciativa Pro-Justicia estd dirigida por una junta directiva, cuyos miembros
son: Aryeh Neier (Presidente), Chaloka Beyani, Maja Daruwala, Anthony Lester QC,
Juan E. Méndez, Diane Orentlicher, Wiktor Osiatyn’ski, Andras Saj6, Herman Schwartz,
Christopher E. Stone, Abdul Tejan-Cole and Hon. Patricia M. Wald.

El personal comprende entre otros a: James A. Goldston, Director Ejecutivo;
Robert O. Varenik, Director de Programas; Zaza Namoradze, Director de la Oficina
de Budapest ; Kelly Askin, Funcionario Juridico Superior, justicia internacional; David
Berry, Funcionario de Comunicaciones; Sandra Coliver, Funcionario Juridico Superior,
libertad de informacién y de expresion; Eszter Filippinyi, Oficial de programa, libertad
de informacién y de expresion; Julia Harrington, Funcionario Juridico Superior, igual-
dad y ciudadania; Katy Mainelli, Gerente Administrativa; Chidi Odinkalu, Funcionario
Juridico Superior, Africa; Darian Pavli, Funcionario Juridico, libertad de informacion y
de expresion;; Martin Schonteich, Funcionario Juridico Superior, reforma nacional del
sistema de justicia penal.

www.justiceinitiative.org
Email: info@justiceinitiative.org



El Instituto de la Sociedad Abierta

El Instituto de la Sociedad Abierta desempefia su trabajo con el fin de construir democra-
cias vibrantes y tolerantes, cuyos gobiernos rinden cuentas a sus ciudadanos. Para lograr
esta mision, OSI busca la reforma de politicas publicas para asegurar una mayor justicia
en los sistemas politico, legal y econémico y para proteger los derechos fundamentales. A
nivel local, OSI implementa una gama de iniciativas para desarrollar la justicia, la educa-
ci6n, la salud publica y medios de comunicaciéon independientes. Al mismo tiempo, OSI
construye alianzas en diferentes paises y continentes en temas como la corrupcion o el
acceso a la informacién. OSI pone mucho énfasis en la proteccion y el mejoramiento de
las condiciones de vida de las personas y comunidades marginales.

El inversionista y filintropo George Soros cre6 en 1993 a OSI, una fundacién
privada operacional y donante para apoyar sus fundaciones en Europa Central y del Este
y en la Post Unién Soviética. Aquellas fundaciones fueron establecidas desde 1984 para
ayudar paises en su transicién del comunismo hacia una democracia. OSI extendi6 las
actividades de la red de fundaciones Soros para incluir a Estados Unidos y a mas de 6o
paises en Europa, Asia, Africa y América Latina. Cada fundacién Soros cuenta con la
experiencia de juntas directivas compuestas de ciudadanos que determinan sus agendas
individuales basadas en las prioridades locales.

WWW.SOros.0org
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El derecho de acceso a la informacién en poder de las
entidades publicas es un principio bésico, fundamental
para cualquier sociedad abierta. A pesar de ello en muchos
pafses las leyes de acceso a la informacién son débiles,
plagadas de evasivas y pobremente implementadas.
Transparencia y Silencio examina las leyes de acceso a

la informacién en 14 paises y la manera en que éstas
funcionan en la préctica. Ademds propone que las ONGs
y los ciudadanos desempefien un papel en la promocién
de apertura del gobierno y de su responsabilidad. El texto
incluye diferentes cuadros donde se compara el nivel de
cumplimiento de los paises, junto con recomendaciones
para mejorar las leyes y las practicas de acceso a la
informacién. Al seguirle la pista a mas de 1,900 solicitudes
de informacién realizadas en multiples paises, desde
Nigeria, Macedonia o Francia, esta investigacion esclarece
dénde y coémo las leyes de acceso a la informacién
funcionan —y dénde no funcionan.

La Iniciativa Pro-Justicia de la Sociedad Abierta, un programa
operativo del Instituto de la Sociedad Abierta, promueve
reformas legales fundamentadas en la proteccién de los
derechos humanos, provee informacién al respecto, promueve
un mayor conocimiento sobre estos temas y contribuye al
desarrollo de una mayor capacidad legal en el mundo entero.

www.justiceinitiative.org
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