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Resumen

Con base en la experiencia reciente de analisis del sistema de acceso a la
informacion en los gobiernos subnacionales de México (Métrica de la
Transparencia 2010), en este documento analizamos los sistemas de acceso
a la informacion publica en cuatro paises centroamericanos (Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama) y los comparamos con la situacion de
cuatro entidades federativas en México (Chiapas, Distrito Federal, Puebla y
Yucatan). La seleccidon de casos tuvo como objetivo presentar un contexto
similar para la ponderacion de los casos centroamericanos. En el analisis se
revisaron tres aspectos centrales de la operacion del derecho de acceso a la
informacién gubernamental: calidad de la normatividad, caracteristicas de
las instituciones involucradas, asi como la informacion que entregan los
gobiernos a los ciudadanos (respuestas a solicitudes especificas vy
caracteristicas de los portales de internet de las oficinas publicas). El
universo de analisis incluyo oficinas publicas de los tres poderes y gobiernos
locales.

En este documento mostramos que el principal desafio para los paises
centroamericanos es contar con una politica publica que permita estructurar
un sistema coherente de acceso a la informacién; lo anterior, a pesar de la
existencia de una legislacién especializada en todos los casos. El documento
concluye destacando diez elementos puntuales para fortalecer el acceso a la
informacion publica.

Abstract

This paper presents a comparative analysis of government transparency
among four Central-American countries (Guatemala, Honduras, Nicaragua
and Panama) and four Mexican states (Chiapas, Distrito Federal, Puebla y
Yucatan) (Selection of cases aimed to present similar contexts). For this
study we followed the methodology of Métrica de la Transparencia 2010, a
recently published study on government transparency in Mexico, and we
reviewed three key elements that make the right to access public
information possible: quality of legislation; institutional characteristics; and
the information governments provide to citizens either through direct
responses to specific citizens’ requests or through websites of public offices.
We analyze public offices of the three branches of government, as well as
some municipal governments.

In this paper we show that regardless the existence of specific
legislation on access to public information, the most important challenge
that Central American countries face to consolidate a system of
transparency is the absence of a public policy. We conclude presenting ten
aspects that need immediate attention in order to build up an effective
system of transparency.






El acceso a la informaciéon gubernamental en América Central y México

Introduccion

El acceso a la informacién publica ha sido reconocido como uno de los pilares
de la rendicién de cuentas gubernamental y, por ello, se ha dado un especial
impulso a las propuestas de reforma legislativa en la materia.* Sin embargo,
pocos han sido los andlisis empiricos sobre los distintos factores que
contribuyen —ademas de una buena legislacion— al éxito o fracaso de los
esfuerzos por eliminar la opacidad en la gestién gubernamental.?

Con base en el estudio de los sistemas de acceso a la informacion publica
en cuatro paises centroamericanos y cuatro entidades federativas mexicanas,
este documento muestra que la normatividad en materia de acceso a la
informacion publica es insuficiente si no se atienden factores indispensables
para la operacion de este derecho tales como la documentacion de la gestién
publica, la construccion de instituciones capaces de hacer valer el derecho, y
la articulacion cuidadosa de procesos y mecanismos para solicitar y obtener
informacion. Sélo asi es posible, como ha sefialado Christopher Hood, pasar de
la transparencia de jure a la transparencia de facto.?

En este texto, se realiza un andlisis del funcionamiento de los sistemas de
acceso a la informacién publica en cuatro paises centroamericanos
(Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama) y en cuatro entidades
federativas en México (Chiapas, Distrito Federal, Puebla y Yucatan). La
seleccion de casos se hizo pensando en maximizar las diferencias tanto en el
desarrollo legislativo en materia de acceso a la informacion y en las
condiciones contextuales (dinamica politica, desarrollo econémico y social),
tanto entre los cuatro paises centroamericanos como en los gobiernos
subnacionales en México. La intencion es presentar un contexto similar para la
ponderacion de los casos centroamericanos.

IAckerman, John M. e Irma E. Sandoval-Ballesteros. 2006. ‘The Global Explosion of Freedom of Information Laws’.
Administrative Law Review. 58(1): 85-130; Bertoni, Eduardo Andrés. 201 1. Libertad de informacion ;tres palabras
inofensivas? Leyes de acceso a la informacion y rol de la prensa. Washington: The World Bank. Michener, Greg y
Bersch Katherine. 2011. The Quality of Transparency. Texto presentado en la Midwest Political Science
Association, Abril; Banisar, David. Freedom of Information Around the World 2006. A Global Survey of Access to
Government Information Laws. Privacy International 2006 [visita. Disponible en www.privacyinternational.org].

2 Algunas excepciones pueden encontrarse en: Alasdair Roberts. 2006. Dashed Expectations. Governmental
Adaptation to Transparency Rules, en Christopher Hood y David Heald (eds.) Transparency. The Key to Better
Governance. Oxford: Oxford University Press, pp. 107-126; Pasquier, Martial, Nicolas Pauchard y Sarah Holsen.
2011. Resistance to transparency in Switzerland: A case study analysis of behaviors and justifications. Documento
presentado en la First Global Conference on Transparency Research, Newark, NJ: Rutgers University, Mayo; Ben
Worthy. 2010. More Open But not More Trusted? The Effect of the Freedom of Information Act 2000 on the
United Kingdom Central Government. Governance 23 (4), 561-582; Guillermo M. Cejudo, Sergio Lopez Ayllon y
Alejandra Rios Cazares. 201 |. Assessing transparency across levels of government in Mexico. Rules, institutions and
practices. Documento presentado en la First Global Conference on Transparency Research, Newark, NJ: Rutgers
University, Mayo.

3 Hood, Christopher. 2006. Beyond Exchanging First Principles? Some Closing Comments, en Christopher Hood y
David Heald (eds.), Transparency. The Key to Better Governance. Oxford: Oxford University Press, pp. 21 1-225.
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Con base en la experiencia reciente de analisis del sistema de acceso a la
informacion en los gobiernos subnacionales de México, realizado por el Centro
de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE), este documento analiza
aspectos centrales de la operacién del derecho de acceso a la informacion
gubernamental, tales como la calidad de la normatividad de las instituciones y
de los procesos, asi como una revision de la informaciéon que efectivamente
entregan los gobiernos a los ciudadanos, tanto en forma de respuestas a
solicitudes especificas, como en los portales de internet de las oficinas
pablicas.* En los ocho casos, se puso atencion especial al estudio de los
gobiernos locales: se analizaron, en cada uno, los portales electrénicos y los
procesos de atencion a solicitudes de informacion en tres gobiernos
municipales.® Esto agrega una dimensién poco explorada en los estudios de
acceso a la informacion, que es la interaccién entre un marco normativo
homogéneo y la existencia de regimenes diferenciados en los gobiernos
locales.

En las siguientes paginas, tras una presentacion breve de la metodologia
del estudio, se detalla el andlisis de cuatro dimensiones del sistema de acceso
a la informacién: la calidad de las normas de acceso a la informacién publica,
la informacion que proactivamente se presenta en los portales electrénicos de
los gobiernos, la valoracion del proceso de solicitud de acceso a la
informacion y el tipo de respuestas obtenidas, y el andlisis de las instituciones
garantes del derecho de acceso a la informacion. Tras ello, y con base en la
informacion obtenida, este analisis permite identificar areas de oportunidad y
de riesgo que es necesario atender para garantizar y fortalecer el acceso a la
informacion publica gubernamental. Asi, en la Ultima seccion se proponen
respuestas para dos preguntas clave: ;Cuales son los obstaculos mas serios
para el acceso efectivo de los ciudadanos a la informacion publica? Y, ;cuéles
son los retos mas importantes del sistema de acceso a la informacion publica?

4 Las caracteristicas, detalles y resultados de esta investigacion se encuentran disponibles en la pagina de internet:
www.metricadetransparencia.cide.edu. Un resumen del estudio y una reflexion sobre los principales hallazgos puede
encontrarse en Guillermo M. Cejudo, Sergio Lopez Ayllon y Alejandra Rios Cazares. 201 1. Diagnéstico de la
transparencia en México. Lecciones de Métrica de la transparencia 2010. Transparencia y privacidad. Revista mexicana
de acceso a la informacion y proteccion de datos, |, pp. 58-81.

5 Hay, sin embargo, una diferencia importante: en los estados mexicanos se evalué a los tres municipios mas
poblados, en tanto que en los paises centroamericanos se opté por maximizar la variacion y se escogié al municipio
de la ciudad capital, a un municipio medio y a un municipio pequefio rural.
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Objetivo y metodologia

El presente documento se construyd a partir de una propuesta metodoldgica
que permite el estudio comparado de cuatro paises centroamericanos y cuatro
entidades federativas mexicanas (tres estados y el Distrito Federal). En la
seleccidn de casos se trato de privilegiar la variacion en las caracteristicas de
los elementos del sistema de transparencia, sin descuidar el seleccionar
unidades de andlisis que compartieran rasgos socioecondmicos similares. El
objetivo especifico del proyecto consiste en identificar retos comunes,
problemas recurrentes y mejores practicas en materia de acceso a la
informacion gubernamental en paises de América Central y los estados
mexicanos.

Asi, para cada uno de los casos se analiza: la legislacion en materia de
acceso a la informacion a la luz de buenas practicas y estandares
internacionales;® la fortaleza institucional de los érganos encargados de hacer
valer el derecho de acceso a la informacién; el proceso de solicitud de
informacion —mediante un ejercicio de usuario simulado— para valorar los
tiempos de respuesta y la calidad de la informacién, asi como para identificar
las buenas y malas practicas en el ejercicio cotidiano del ejercicio del
derecho acceso a la informacion; y los portales electrénicos de las oficinas de
gobierno, para analizar la calidad de la informacién provista y la facilidad de
uso.

Para el analisis de la calidad de las normas, se hizo primero una breve
revision de la historia legislativa (evolucion normativa en materia de
transparencia, incluyendo no solo las leyes de acceso a la informacién, sino
cualquier normatividad adicional relevante), asi como una valoracion
cualitativa de las leyes de acceso a la informacién en cada caso. Finalmente,
se cuantificaron algunos elementos comparables en los marcos legislativos,
que sirven de base para contrastar los datos de la calidad legal con la
informacion sobre el funcionamiento del sistema de acceso a la informacion
publica.

El segundo componente de analisis fue el institucional: la revision del
entramado de instituciones encargadas de hacer valer el derecho de acceso a
la informacién publica, lo que incluye una breve narrativa historica de la
evolucion de estas instituciones y el analisis del proceso mediante el cual un
ciudadano puede inconformarse por una negativa de informacion.

Los ultimos dos componentes se refieren a la informacion que
efectivamente obtienen los ciudadanos, tanto via solicitudes de acceso a la
informacion (respecto a lo cual se analizo el proceso de tramite de la

6 Por ejemplo, la recientemente publicada Ley Modelo de Acceso a la Informacion de la Organizacion de Estados
Americanos.
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solicitud, asi como caracteristicas de las oficinas que reciben las solicitudes,
con eénfasis en las préacticas que facilitan o dificultan el acceso a la
informacion de parte de los ciudadanos; se analizaron también los tiempos de
respuesta y la calidad de las respuestas), como en los portales de internet de
las oficinas publicas (respecto a lo cual se analiz6 tanto la informacién
contenida como la facilidad de acceso, y la calidad y actualidad de la
informacion). Para ambos componentes, los sujetos analizados fueron las
siguientes oficinas (o sus equivalentes):

TABLA 1. OFICINAS PUBLICAS ANALIZADAS

1. OFICINA DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
2. MINISTERIO DEL INTERIOR
3. MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS
4. MINISTERIO DE SALUD
5. MINISTERIO DE EDUCACION
6. MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL
7. MINISTERIO DE INFRAESTRUCTURA
8. PODER LEGISLATIVO (Y ENTIDAD SUPERIOR DE FISCALIZACION)
9. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION (O EQUIVALENTE)
10. TRES GOBIERNOS MUNICIPALES:
a. UNO GRANDE URBANO
b. UNO MEDIANO SEMIURBANO
C. UNO PEQUENO RURAL

En las siguientes secciones, se presentan los resultados agregados de cada uno
de los componentes y una comparacion de los ocho casos.

Historia legislativa

El derecho de acceso a la informacién puablica tiene ya una larga historia. Si
bien la primera legislacién en la materia data de 1756 en Suecia, es a partir
de los ultimos veinte afios que la idea de crear una legislacion que de sustento
a este derecho, ha cobrado particular relevancia. Tan solo entre el afio 2000 y
el afo 2005, fueron aprobadas 34 leyes o0 decretos en materia de
transparencia gubernamental y acceso a la informacién publica en distintas
partes del mundo.” Este impulso por reconocer el derecho ciudadano de
acceso a la informacion gubernamental ha sido particularmente intenso en el
continente americano, en donde a la fecha, catorce paises cuentan ya con una
legislacién de alcance nacional que regula la transparencia gubernamental y
el acceso a la informacién publica.®

7 Michener, Greg. 201 |. “FOI Laws around the World”, Journal of Democracy, vol.22, num. 2, abril, p. 148.
8 Los casos pendientes mas significativos —por sus dimensiones— son Argentina y Brasil, los paises grandes del Cono
Sur, en donde los congresos nacionales estan discutiendo sendas iniciativas de ley Michener, Greg: The Surrender of
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Uno de los casos notables en este desarrollo legislativo fue México, pais
que después de 70 afios de dominio de un solo partido politico, avanzaba
hacia el siglo XXI con una serie de reformas legislativas que anunciaban el
fortalecimiento de la rendicion de cuentas gubernamental, tales como la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LFTAIP aprobada
en 2002), la cual ha generado las bases para la creacién de una nueva
institucionalidad en materia de transparencia gubernamental que ha obligado
a realizar ajustes en las instancias federales, ademéas de impactar de manera
indirecta en los gobiernos estatales y municipales a lo largo de la republica.

Si bien es cierto que existieron iniciativas en materia de transparencia en
algunas entidades federativas del pais antes de la aprobacion final de la
LFTAIP, la legislacién federal fue la primera ley aprobada y vigente. De
hecho, a partir de la aprobacion de la LFTAIP, las 32 entidades de la republica
(31 estados y el Distrito Federal) adoptaron de manera paulatina algun tipo de
normatividad en la materia; de tal suerte que para 2005, 25 estados habian
reconocido el derecho de acceso a la informacion puablica en su marco
juridico. El problema, sin embargo, fue que no todas las disposiciones
normativas incluian los mismos principios o criterios, creando con ello una
desigualdad importante en el ejercicio del derecho de acceso a la informacién
publica. En respuesta a los problemas derivados de la heterogeneidad de
principios y criterios, se gener6 un movimiento plural que incluy6
gobernadores estatales, académicos y organizaciones de la sociedad civil,
cuyo objetivo central era consolidar una reforma constitucional que
estableciera los principios minimos que todas las entidades de la republica
debian incorporar a sus legislaciones y reconocer en los procesos en materia
de transparencia gubernamental. La reforma fue aprobada en 2007 y entre sus
articulos transitorios otorgaba un afio exacto para que todas las entidades de
la republica ajustaran la normatividad correspondiente. Al dia de hoy, los 31
estados y el Distrito Federal cuentan con una ley de transparencia, y con
algunas excepciones, los principios constitucionales han sido asimilados a la
normatividad local.’

A pesar del esfuerzo de homogeneizacién que se impulsé con la reforma
constitucional en México, persisten en el pais diferencias importantes; por
ejemplo, la Métrica de la Transparencia 2010 encontrd que la calidad de la
legislacion del Distrito Federal era marcadamente superior a la calidad de
esta normatividad en el estado de Baja California. Para el analisis de este
documento se seleccionaron cuatro entidades federativas (Chiapas, Distrito
Federal, Puebla y Yucatan) que constituyen cuatro ejemplos de distintas fases
de desarrollo legislativo en México. De los cuatro estados analizados en este
documento, el primero en adoptar una ley de transparencia fue el Distrito

Secrecy: Explaining the Emergence of Strong Access to Information Laws in Latin America. URL:
http://gregmichener.com/Dissertation.html Consulta: julio 13, 201 I.
9 Una de las excepciones al ajuste que mandataba la reforma constitucional es la propia legislacion federal.
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Federal (2003) cuya legislacion estuvo sometida a varias reformas hasta la
aprobacién de una segunda legislacion (que abrogaba la primera) en marzo del
2008. Esta nueva ley (con sus reformas subsiguientes) constituye una de las
legislaciones méas avanzadas en todo el pais.'® Los estados de Puebla y
Yucatén aprobaron legislaciones en la materia en 2004, mientras que Chiapas
lo hizo apenas en 2006.

Aunque no es posible hacer una narrativa pormenorizada de la historia
legislativa de cada una de estas leyes, basta decir que las legislaciones se
aprobaron en diversas situaciones politicas, lo cual resulta relevante en un
tema que, por principio, es politico. Mientras que en el Distrito Federal, la ley
original y sus subsecuentes reformas fueron impulsadas y aprobadas por el
Partido de la Revolucion Democréatica (principal partido de “izquierda” en
México) en dominio del poder ejecutivo y legislativo; la legislacion de Puebla
se aprobo bajo la batuta del Partido Revolucionario Institucional (que habia
conservado el poder en el Estado por mas de siete décadas, incluyendo la
mayoria legislativa en el estado). En el caso de Chiapas la legislacion surgioé en
un contexto de amplia pluralidad politica, mientras que en Yucatan, la
legislacion es bienvenida en un contexto de dominio del Partido Accion
Nacional (principal partido de “derecha” en México). Lo anterior da cuenta de
que la aprobacion e impulso (y en ocasiones, obstaculizacién) de la
transparencia no es prerrogativa de un partido en especifico, ni de una
ideologia concreta y tampoco es caracteristica de una situacion politica
particular.

Por otro lado, en los paises centroamericanos que se analizan aqui, la
situacién es similar, excepto que, de acuerdo con los informes de cada pais
que alimentan este documento, la aprobacién de la legislacién estuvo
enmarcada por un proceso de transformacion institucional cuyo énfasis
central fue el combate a la corrupcion. En Honduras, Guatemala y Nicaragua,
la legislacion se aprueba en los primeros afios de la gestion presidencial,
cuando ninguno de los tres presidentes en cuestion (Manuel Zelaya, Alvaro
Colom y Daniel Ortega) contaba con mayoria legislativa. Finalmente, en
Panama, la ley ocurre en el ultimo tercio del gobierno de Mireya Moscoso,
cuando ésta contaba con el apoyo del Congreso Nacional, pero en un contexto
de desconfianza que se presentd a través del reglamento de 2004
(posteriormente abrogado) que asestaba un revés al imponer restricciones al
derecho de acceso.™ La figura 1 presenta un resumen de este breve recuento.

10 En junio del 201 1, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal aprobd una nueva ley de transparencia y acceso a la
informacién que corrige los problemas que fueron detectados en la ley anterior.

I Ver Michenerp. 307:

http://gregmichener.com/Greg%20Michener%20Dissertation--
The%20Surrender%200f%20Secrecy%20in%20Latin%20America--20 1 0.pdf
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FIGURA 1.HISTORIA LEGISLATIVA

12000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

CHIAPAS

DISTRITO FEDERAL *k
PUEBLA

YUCATAN

GUATEMALA
HONDURAS
NICARAGUA

PANAMA
** E| Distrito Federal aprob6 una nueva legislacién en materia de transparencia el 28 de marzo del 2008,
con la que se abrogo la legislacion original del 8 de mayo del 2003.

Dimensidon normativa

En el analisis de la transparencia gubernamental y el acceso a la informacién
publica se ha privilegiado el estudio de la normatividad vigente. Como es
claro, la mera existencia de una norma en materia de acceso a la informacion
dice poco sobre la calidad del marco normativo. Lo que se busca en el analisis
de esta dimension es identificar algunos componentes basicos en la ley que
permitirian valorar su calidad en términos del efectivo ejercicio del derecho
de acceso a la informacion publica.

El andlisis que se presenta a continuacion no pretende ser exhaustivo. Se
trata, simplemente, de una evaluacion general de la legislacion vigente a
mayo del 2011 en los ocho casos de estudio. El objetivo es ofrecer una
fotografia panoramica que permita identificar los rezagos centrales en la
normatividad de los casos analizados. Este esfuerzo parte de una premisa muy
sencilla: que si bien la legislacibn en materia de acceso a la informacion
publica es fundamental para el efectivo ejercicio del derecho, tener una
buena ley no es suficiente. Se requiere —tal y como se mencion6é en la
introduccion— de un entramado institucional y una serie de practicas de
gestion que complementen y den forma concreta, en el actuar cotidiano, al
principio central de la transparencia gubernamental: el acceso ciudadano a la
informacion publica. Es decir, aunque una legislacion solida disminuya la
probabilidad de enfrentar problemas en la implementacién de la politica de
acceso a la informacion, no la suple; como tampoco sustituye a todos los
elementos de un sistema de transparencia (que va mas alla del solo derecho
de acceso a la informacion). En la misma logica, una mala ley puede
encontrarse en la practica con instituciones o actores que logren ajustar
rutinas y procedimientos para sortear las debilidades de la propia legislacion
y, con ello, facilitar el acceso ciudadano a la informacion publica.
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En el andlisis de la normatividad que se incluye en este documento, se
privilegiaron diez categorias —0 elementos clave— que se reconocen
necesarios para una legislacion consistente en materia de acceso a la
informacion.*? Esta categorizacion toma como punto de partida la propuesta
metodoldgica del estudio Métrica de la Transparencia 2010 que evalu6 todas
las legislaciones mexicanas en este tema a la luz de los principios del articulo
6° de la Constitucion mexicana, y siguiendo los lineamientos del Codigo de
Buenas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica,® elaborado por académicos mexicanos e
internacionales.™

Los diez elementos de analisis fueron los siguientes:

1. La legislacion tiene sustento constitucional que define el acceso a la
informacion como un derecho ciudadano.

2. La legislacion identifica con claridad los sujetos gubernamentales
obligados a proveer informacién.

3. Existe un catalogo de informacién que debe ser disponible sin que
medie solicitud alguna (es decir, se identifica un listado de informacién
gue debe ser publica de oficio).

4. Se regula con precision el tipo de informacion que puede ser
considerada como reservada o confidencial.

5. Se regula con precision el proceso para clasificar cierta informacion
como reservada o confidencial.

6. Existe un proceso administrativo (o jurisdiccional) al alcance del
ciudadano para hacer exigible el derecho de acceso a la informacién.

7. Hay disposiciones en materia de archivos administrativos.

8. Se establece un drgano garante u organismo especializado para
verificar el cumplimiento con las obligaciones en materia de acceso a la
informacion.

9. Se definen con claridad los mecanismos con que cuenta el ciudadano
para solicitar informacion.

10.Hay responsabilidades administrativas (y posibles sanciones) para
funcionarios publicos que incumplan con entregar informacion a los
ciudadanos.

12 Es importante notar que estas categorias no son equivalentes a las empleadas en el ejercicio de la Métrica de la
Transparencia, pues éste fue un estudio mucho mas ambicioso y comprehensivo.

13 Ver Sergio Lopez Ayllon, 2007. En Métrica de la Transparencia 2010, se explica que el “Cdédigo es el resultado de
un ejercicio de consulta y consenso encabezado por la [Comision Mexicana de Acceso a la Informacion Publica] y el
[Instituto Federal de Acceso a la Informacion], y desarrollado técnicamente por un grupo de investigadores del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la [Universidad Nacional Autéonoma de México] y del [Centro de
Investigacion y Docencia Econdémicas]” ver Métrica de la Transparencia 2010, p. |5.

14 Conviene apuntar aqui una nota de precaucion: el andlisis que a continuacion se presenta se restringe a
disposiciones legislativas, lo que deja parcialmente de lado el estudio de reglamentos y otras disposiciones
normativas.
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Cada uno de estos elementos, sin embargo, se encuentra ponderado de
una manera especifica con la finalidad de reflejar su importancia relativa
dentro del marco normativo. Asi, los elementos relacionados con *“la
informacion publica de oficio, el disefio del érgano garante, el proceso de
acceso y el recurso de revision tienen una importancia relativa mas alta”. En
contraste con la metodologia original que da pie a este estudio, se ponderé en
un nivel intermedio la existencia de un sustento constitucional sobre el acceso
a la informacién como un derecho ciudadano.' Finalmente, se encuentran
“los aspectos relacionados con la organizacion de la informacion y el disefio
institucional”, o de incentivos. La tabla siguiente resume la ponderacion
empleada. Para una mejor comprension, se cred un indice que suma el
resultado de cada una de las categorias analizadas y normaliza el resultado a
un valor de entre 0 y 1, donde 1 es representativo de una legislacion que
contempla —en general— las categorias de analisis.*

TABLA 2. PONDERACION ANALISIS NORMATIVO

CATEGORIA PONDERACION

EXISTE UN CATALOGO DE INFORMACION QUE DEBE SER DISPONIBLE SIN QUE MEDIE 1
___________________ SOLICITUD ALGUNA (INFORMACION PUBLICA DE OFICIO)
EXISTE UN PROCESO ADMINISTRATIVO (O JURISDICCIONAL) AL ALCANCE DEL 1
CIUDADANO PARA HACER EXIGIBLE EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION
SE ESTABLECE UN ORGANO GARANTE U ORGANISMO ESPECIALIZADO PARA VERIFICAR EL 1
___________________ CUMPLIMIENTO CON LAS OBLIGACIONES EN MATERIA DE ACCESO A LA INFORMACION
SE DEFINEN CON CLARIDAD LOS MECANISMOS CON QUE CUENTA EL CIUDADANO PARA 1
§ SOLICITAR INFORMACION
LA LEGISLACION TIENE UN SUSTENTO CONSTITUCIONAL QUE DEFINE EL ACCESO A LA 0.6
___________________ INFORMACION COMO UN DERECHO CIUDADANO
LA LEGISLACION IDENTIFICA CON CLARIDAD LOS SUJETOS GUBERNAMENTALES 0.6
OBLIGADOS A PROVEER INFORMACION )
G | SE REGULA CON PRECISION EL TIPO DE INFORMACION QUE PUEDE SER CONSIDERADA 0.3
COMO RESERVADA O CONFIDENCIAL
SE REGULA CON PRECISION EL PROCESO PARA CLASIFICAR CIERTA INFORMACION COMO 0.3
M RESERVADA O CONFIDENCIAL )
! HAY DISPOSICIONES EN MATERIA DE ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS 0.3
HAY RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS (Y POSIBLES SANCIONES) PARA
J FUNCIONARIOS PUBLICOS QUE INCUMPLAN CON ENTREGAR INFORMACION A LOS 0.3
CIUDADANOS

15 En la metodologia original, esta categoria recibia la ponderacion mas baja, pues al tratarse de principios
enarbolados por la Constitucién federal, el nivel de exigencia en términos de desarrollo legislativo era menor. Al ser
éste un andlisis que no se restringe a las entidades federativas de México, se pensé prudente dar mayor
ponderacion a estos elementos.

16 El puntaje alcanzado no debe leerse, por supuesto, como una calificacién de la calidad de la ley; es simplemente
un reflejo de las categorias incluidas en la legislacion.
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TABLA 3. CATEGORIAS DE ANALISIS

DISTRITO
HONDURAS > M \ PUEBLA YUCATAN
FEDERAL

RACION) |

EXISTE UN CATALOGO DE
INFORMACION QUE DEBE SER
DISPONIBLE SIN QUE MEDIE
SOLICITUD ALGUNA
(INFORMACION PUBLICA DE
OFICIO)

EXISTE UN PROCESO
ADMINISTRATIVO (O
JURISDICCIONAL) AL
ALCANCE DEL CIUDADANO
PARA HACER EXIGIBLE EL
DERECHO DE ACCESO A LA
INFORMACION

SE ESTABLECE UN ORGANO
GARANTE U ORGANISMO
ESPECIALIZADO PARA
VERIFICAR EL CUMPLIMIENTO
CON LAS OBLIGACIONES EN
MATERIA DE ACCESO A LA
INFORMACION

SE DEFINEN CON CLARIDAD
LOS MECANISMOS CON QUE
CUENTA EL CIUDADANO PARA
SOLICITAR INFORMACION

LA LEGISLACION TIENE UN
SUSTENTO CONSTITUCIONAL
QUE DEFINE EL ACCESO A LA
INFORMACION COMO UN
DERECHO CIUDADANO

LA LEGISLACION IDENTIFICA
CON CLARIDAD LOS SUJETOS
GUBERNAMENTALES
OBLIGADOS A PROVEER
INFORMACION

SE REGULA CON PRECISION
EL TIPO DE INFORMACION
QUE PUEDE SER
CONSIDERADA COMO
RESERVADA O CONFIDENCIAL
SE REGULA CON PRECISION
EL PROCESO PARA
CLASIFICAR CIERTA
INFORMACION COMO
RESERVADA O CONFIDENCIAL
HAY DISPOSICIONES EN
MATERIA DE ARCHIVOS
ADMINISTRATIVOS

HAY RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS (Y
POSIBLES SANCIONES) PARA
FUNCIONARIOS PUBLICOS
QUE INCUMPLAN CON
ENTREGAR INFORMACION A
LOS CIUDADANOS

| ToTAL . 0906 | 0844 | 0844 | 0797 & 1.000 | 1.000 | 1.000 @ 1.000

La tabla anterior resume los resultados generales y muestra la
heterogeneidad de las normas, pues mientras las legislaciones mexicanas
cumplen con las categorias generales de analisis, las centroamericanas se
encuentran relativamente rezagadas en aspectos que, como veremos a
continuacion, son clave.

Como resulta evidente, la mayoria de las legislaciones analizadas
incorporan las categorias de estudio; sin embargo, en el caso de las
legislaciones  centroamericanas, las ausencias normativas ocurren
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particularmente en las categorias que reciben mayor ponderaciéon en el
analisis. Existen dos reflexiones importantes en torno a las celdas en rojo.

La primera reflexion es sobre la ausencia de sustento constitucional en el
caso hondurefio. Aunque es posible argumentar que no todo el derecho
constitucional emana o se encuentra en la Constitucion Nacional, debido a
que legislacion general u otras disposiciones del marco normativo pueden
reconocer o darle el caracter de constitucional a un derecho en particular,
resulta complicado argumentar que la garantia de proteccidén es la misma,
pues mientras no se reconozca y delimite lo que se conoce como bloque de
constitucionalidad, la proteccion al derecho de acceso a la informacion
pablica queda en entredicho.'” Aln asi, destaca que pese a lo reciente de la
Ley, ésta cuenta ya con reglamentacion detallada.

La segunda reflexion es mucho méas compleja y se refiere no tanto a la
ausencia de un érgano garante en los paises analizados, como a la existencia
de un disefio institucional por demas complejo para velar por el debido
respeto al derecho de acceso a la informacién publica de la poblacion en
general. Son dos las debilidades que se identifican: por un lado, existe una
dispersion de autoridad y, por otra parte, existe una saturacion de
responsabilidades en instituciones especificas. Ambas situaciones son
contraproducentes.

El primer caso esta principalmente representado por Panama, en donde se
identifican, al menos, cuatro instituciones o autoridades responsables de velar
el derecho de acceso a la informacion (el Consejo Nacional de Transparencia,
la Defensoria del Pueblo, la Asamblea Nacional y la Corte Suprema). El
problema central es que lejos de fortalecer la proteccion del derecho, la
existencia de multiples autoridades con responsabilidades difusas s6lo genera
incertidumbre en los procedimientos. Por otra parte, si bien Panama cuenta
con la importante figura del Habeas Data, interponer un recurso en este
sentido —por las caracteristicas del proceso— implica una barrera para el
usuario, ademas de que resulta en contrasentido al principio de “oportunidad
de la informacion”, uno de los mas importantes en el derecho de acceso a la
informacion (ver anexo). El recurso de Habeas Data no parece garantizar este
principio, pues su resolucion recae en una autoridad que no importando la
buena voluntad y los buenos oficios, enfrenta una agenda compleja (como

I7 Sin embargo, contar con un bloque de constitucionalidad no otorga a la norma en cuestion el mismo peso que
una norma establecida de manera explicita en el texto constitucional. Sobre la importancia del bloque de
constitucionalidad tenemos, por ejemplo, la reciente resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
Mexicana, quien a partir de la reforma de junio de 201 | al articulo | de la Constitucion General, confirmé que los
tratados y convenciones en derechos humanos constituian parte del bloque de constitucionalidad del derecho
mexicano. En consecuencia, a inicios de julio de este afio, la misma Corte emitié resoluciones que limitan el fuero
castrense en la investigacion y enjuiciamiento de delitos del fuero comdn. Desde 2009, aiio en el que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos resolvié el caso Rosendo Radilla, se habian dado presiones por limitar las
garantias del fuero castrense. Este es simplemente un ejemplo de la importancia que reviste reconocer un derecho
en el marco de la constitucion o dar reconocimiento explicito a los elementos que forman parte del bloque de
constitucionalidad.
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todas las cortes supremas). Al parecer, el nimero de recursos de Habeas Data
ha sido particularmente bajo y con mucha probabilidad esto se deba no a una
efectiva resolucion de solicitudes de acceso o a la eficiencia de la informacion
publica de oficio (como se vera en secciones posteriores), sino a la dispersion
de responsabilidades que genera una importante confusién con respecto a la
autoridad responsable y a la autoridad garantista. No parece haber claridad
para el ciudadano panamefio sobre qué hacer, a donde acudir o con quién
hacerlo. La sencillez en la determinacion de responsables y responsabilidades
es un factor clave para un efectivo derecho de acceso a la informacién.*®

De alguna manera, Nicaragua presenta una situacion similar, pues en este
pais no existe uno, sino varios Organos garantes, conocidos como
Coordinaciones de Acceso a la Informacion Publica. Existe una Coordinacion
por cada poder del estado, una en las dos regiones auténomas (RAAN y RAAS),
ademas de los correspondientes a las 153 municipalidades. A pesar de estar
regulado el proceso de conformacién, a la fecha no se ha constituido
coordinacién alguna. Entre otras potenciales razones, aqui se adelanta la
hipotesis de que no existen incentivos (positivos o negativos) para los titulares
de cada uno de los poderes, de los dos gobiernos autonomos (RAAN y RAAS) o
las municipalidades para dar cabal cumplimiento al mandato de crear una
Coordinaciéon. En este punto, es util recordar que uno de los principios mas
importantes para el funcionamiento del 6rgano garante es la autonomia
politica, operativa y de gestion. La estructura actual de la normatividad
nicaragiiense no parece dar garantia a ninguna de estas tres precondiciones.*

El segundo problema identificado (saturacion de responsabilidades) se
presenta en el caso de Guatemala, donde la responsabilidad de velar por el
respeto al derecho de acceso se deposita en el Procurador de Derechos
Humanos, quien asume la tarea como una responsabilidad adicional. Si bien el
acceso a la informacion publica es un derecho fundamental, es importante
considerar que su logica es distinta y que compactar la defensa de ambos en
la misma institucion contraviene uno de los principios clave de la adecuada
garantia del derecho de acceso a la informacion que es la especializacion. En
este sentido, la experiencia del estado mexicano de Querétaro es ilustrativa.
En marzo del 2007, se intentdé fusionar la Comision Estatal de Derechos
Humanos con la Comision Estatal de informacion Gubernamental a iniciativa
del ejecutivo estatal. La reforma motivd una accion de inconstitucionalidad
que fue resuelta por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en su calidad
de Tribunal Constitucional en septiembre del 2008,% que argumentd que “la
fusion de los organismos estatales de derechos humanos y de acceso a la

'8 En la seccién correspondiente al analisis del 6rgano garante, se abundara un poco mas sobre este tema.

19 En Nicaragua, se tiene ademas la opcion de reclamar el derecho de acceso a la informacién por la via de lo
contencioso administrativo ante la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia. En dicho
caso, no se requiere del agotamiento de la via administrativa. En la practica, este mecanismo no es asequible para el
ciudadano, aunque existe en la Ley.

20 Se refiere a las acciones de inconstitucionalidad 76/2008 y sus acumuladas 77/2008 y 78/2008.
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informacion del estado de Querétaro [es inconstitucional], porque afecta los
principios de autonomia y de especializacion reconocidos en el articulo sexto
de la Constitucion local” y agregaba que “la ausencia de autonomia bilateral
pone en tela de juicio la proteccién efectiva, especializada, imparcial e
independiente de los derechos fundamentales que se deben proteger por cada
6rgano”.” A manera de explicacion, los magistrados argumentaron que “la
Comisién Estatal de Derechos Humanos, [..] vigila que no se vulneren las
garantias de los particulares, en tanto que la Comision Estatal de Informacion
Gubernamental controla el acceso a datos de cualquier dependencia, incluida
la primera”.?” Si bien esta resoluciéon de la Suprema Corte parte del
reconocimiento de autonomia que hace la propia constitucion queretana a
ambas instituciones (en distintos niveles), es importante tomar en cuenta
estas consideraciones como una invitacion a la reflexion sobre la importancia
de instituciones especializadas en cada una de estas materias. La figura 2
muestra resultados generales de este analisis de las leyes y permite la
comparacion entre los distintos casos.

FIGURA 2. SINTESIS DEL ANALISIS DE LA DIMENSION NORMATIVA

Yucatan 1.000

Puebla 1.000

Distrito Federal 1.000

Chiapas 1.000
Nicaragua
Guatemala
Honduras
Panama

0.000 1.000

2l Ver la nota informativa de Julidn Sanchez “Inconstitucional, fusion de organismos de derechos humanos y
transparencia” en El Universal, publicada el 25 de septiembre de 2008. URL:
http://www.eluniversal.com.mx/notas/541555.html

22 JesUs Aranda “llegal, fusionar CEDH y organo de transparencia de Querétaro” en La Jornada, 24 de septiembre de
2008 URL: http://www.jornada.unam.mx/2008/09/24/index.php?section=estados&article=036n | est
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Para finalizar esta seccion, presentamos los resultados pormenorizados del
analisis normativo que se llevo a cabo en Métrica de la Transparencia de las
entidades federativas mexicanas analizadas siguiendo la categorizacion y
ponderacion original. Este ejercicio tiene por intencion mostrar que en el
analisis minucioso de la normatividad es aun posible encontrar mas diferencias
y debilidades en las legislaciones estatales de acceso a la informacion publica.
Seria interesante un analisis similar de la normatividad en Centroamérica para
identificar con precision las areas de riesgo y las areas de oportunidad.
Nuevamente, el margen de evaluacion generd un indice normalizado de 0 a 1
donde 1 es la calificacion ideal.

FIGURA 3. ANALISIS NORMATIVO DE LOS CUATRO ESTADOS MEXICANOS®>

1.00
0.90
0.80
0.70
0.60
0.50
0.40
0.30
0.20
0.10
0.00

[T

Principios

Sujetos obligados
Informacionreservada
Datos personales
administrativos
Disefo institucional
Recurso de revision

Informacion confidencial
imparcial

Informacién publica de oficio
Disposiciones de archivos
Organo garante especializado e
Procedimientodeacceso
Responsabilidadesy sanciones

M Chiapas M Distrito Federal Puebla Yucatan

Las figuras que ilustran esta seccion dan cuenta de dos aspectos
relevantes. Por una parte, la debilidad principal de las legislaciones de los
paises centroamericanos es la ausencia de un O0rgano garante auténomo y con
responsabilidades definidas. Por otra parte, los graficos también demuestran
que incluso las legislaciones mexicanas que obtienen un puntaje ideal en
agregado (primer ejercicio), muestran ciertas disparidades cuando se hace un
andlisis detallado de cada una de las categorias. En este sentido, conviene
resaltar que los temas mas complicados en la homogeneizacion normativa en
México son los relativos a la definicion concreta de los sujetos obligados (un

23 Una explicacion detallada se encuentra en el reporte general disponible en: www.metricadetransparencia.cide.edu
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tema que, por cierto, es también punto débil en las legislaciones de los paises
centroamericanos como se vera a detalle en secciones posteriores de este
documento), la precisién y alcance de la informacién publica de oficio, la
regulacion de cémo se determina informacion confidencial y las
caracteristicas del recurso de revision.

Un tema adicional es el relativo a la regulacion y fomento archivistico.
Aunque parezca una obviedad, es importante recordar que no hay acceso a la
informacion sin informacién. Aunque la mayoria de las leyes analizadas
incluyen algun tipo de disposicion en materia de archivos, éstas son de corto
alcance o no vinculantes. Es fundamental actualizar la normatividad en este
tema (por ejemplo, en Panamd, donde el reglamento correspondiente data de
los afios cincuenta), y fortalecer la capacidad de los 6rganos garantes (o las
instituciones responsables) para vigilar la adecuada documentacion de las
decisiones de gobierno, asi como el cuidado de la informacion relativa a todos
los aspectos de la gestién publica. Lo anterior no exime (por el contrario) a las
dependencias e instancias de los poderes legislativo y judicial, asi como a los
gobiernos subnacionales que son, por lo general, los menos capacitados en
estos temas.

Dimension portales de gobierno

Los portales de internet de los gobiernos son un instrumento fundamental
para el ejercicio del derecho de acceso a la informacién. Si bien es cierto que
en paises donde la cobertura del servicio de internet es limitado, el alcance
de estos portales se reduce; también lo es que los portales pueden ser un
instrumento eficaz cuando estan complementados con otros mecanismos de
acceso a la informacion.?* Por ello, analizar la calidad de los portales, tanto
en términos de la informacion contenida, como la facilidad de acceso, es un
buen indicador del funcionamiento real de un sistema en el que los gobiernos
ponen a disposicion del ciudadano informacién puablica.

Para valorar la calidad de los portales gubernamentales en términos de
transparencia y acceso a la informacién en las oficinas publicas mencionadas
en la tabla 1 (o equivalentes, que se describen en el anexo A) de los cuatro
paises seleccionados, cada uno de los portales evaluados fue revisado en dos
ocasiones: durante la primera semana de abril y la tercera semana de abril de
2011. Se analiz6 tanto la informacién contenida, como la facilidad de uso del
portal, de acuerdo a la siguiente lista de indicadores:

24 Helen Darbishire. 2010. Proactive Transparency: The Future of the Right to Information? A review of Standards,
Challenges, and Opportunities. Washington DC, The World Bank (Access to Information Program Working Paper).
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Existe un vinculo de “transparencia” visible desde la pagina de inicio.

2. El portal incluye informacién sobre el marco normativo de la institucién
correspondiente.

3. El portal incluye informacién sobre la estructura organica de la oficina
publica.

4. El portal incluye informe de actividades y avances en el cumplimiento
de las metas y objetivos.

5. El portal incluye informes de personal, directorio de servidores publicos
y sueldos.

6. El portal incluye informacién sobre el presupuesto de la institucién
correspondiente.

El portal incluye informes de ejecucion del presupuesto.
El portal incluye informacién sobre contratos y obras publicas.

El portal incluye informacién sobre auditorias de la institucién
correspondiente.

10. El portal incluye informacion sobre cémo solicitar informacién (via el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion) que no esta contenida
en el portal.

11. El portal incluye un contacto para obtener informacién sobre el
funcionamiento del portal.?®

Para la evaluacién de cada indicador, se asign6 un punto (1) si el portal
contaba con la informacién completa; medio punto (0.5) si sélo contaba con
informacion parcial y cero (0) si la informacion no estaba disponible. En caso
de que la informacién no se encontrase en el portal institucional, pero en éste
se sefialaba el vinculo hacia el portal que reune dicha informacion, la
calificacion fue la misma. El valor reportado es el promedio de las dos visitas.

Los resultados generales se muestran en la siguiente figura:

25 El marco juridico respecto a la informacién publica de oficio varia entre los paises. Por ejemplo, en Guatemala los
I'l temas a evaluar estan incluidos dentro del catalogo de las obligaciones establecidas por la Ley de Acceso a la
Informacion Publica como informacion de oficio. En cambio, en Honduras al menos tres de estos indicadores no
tienen sustento en la ley (por ejemplo los informes de las auditorias internas no forman parte de la informacion
publica).
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FIGURA 4. PROMEDIO POR PREGUNTA EN LOS CUATRO CASOS CENTROAMERICANOS
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Destacan los altos valores encontrados para informacion basica en los
portales, como el vinculo desde el portal oficial a la pagina de transparencia,
la inclusién de las normas aplicables y la presentacion de la estructura
organica. En el otro extremo, es notable que los portales practicamente
nunca incluyen informacion sobre las auditorias a las que las agencias publicas
han sido sometidas. Se trata de una deficiencia grave que atenta contra la
nocion de transparencia como un instrumento para la rendicion de cuentas. Lo
mismo ocurre con la poca informacion respecto al cumplimiento de metas: el
ciudadano estara sin duda mas interesado en saber cuales son los resultados
de la accién gubernamental que en conocer organigramas o leyes.

Son notables también los bajos valores encontrados respecto a la pregunta
10 (informacién sobre como hacer una solicitud de acceso para informacion no
contenida en el ©portal), pues idealmente deberia haber una
complementariedad automatica: cuando el ciudadano no encuentra en el
portal cierta informacién, deberia poder conocer facilmente el mecanismo
para obtenerla.

Mas alla de estos hallazgos generales, al revisar los puntajes obtenidos en
promedio distinguiendo por tipo de oficina publica, encontramos que hay
variaciones considerables entre estas oficinas.
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FIGURA 5. PUNTAJE PROMEDIO POR AGENCIA EN LOS CUATRO CASOS CENTROAMERICANOS
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El Ministerio de Finanzas Publicas (o0 equivalente) obtiene en promedio (y
en tres de los cuatro paises) la calificacion mas alta. Esto se explica no sélo
por la tradicional sofisticacion técnica de estos ministerios, sino también
porque, en el discurso publico, la primera referencia del acceso a la
informacion y la transparencia tienen que ver con lo presupuestal, que esta a
cargo de estos ministerios.

No sorprende la baja calificacion de los municipios rurales pequefios. En
dos de los paises (Panam& y Honduras) el municipio analizado (Atalaya y
Sabanagrande, respectivamente) no contaba con portal electronico de
transparencia, por lo que su calificacion fue de 0. Al respecto, destaca
positivamente el municipio que en esta categoria se estudi6 en Nicaragua:
Muelle de los Bueyes. En este caso, el municipio rural pequefio alcanz6 la
tercera calificacion més alta en un pais donde los retos de la transparencia
proactiva son enormes. Al respecto, como se vera mas adelante, esto es
similar a lo ocurrido en el estado mexicano de Puebla: donde la ciudad capital
tiene una de las calificaciones mas altas, a pesar de un entorno legal y
politico que no era propicio para la transparencia. Esto muestra que la
transparencia proactiva no es ante todo un problema de tecnologia o recursos
presupuestales, sino de compromiso politico y vocacion publica en el ejercicio
gubernamental.
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En cambio, los portales de la presidencia tienen la segunda calificacion
mas baja. La cabeza del ejecutivo no s6lo tiene obligacién legal de ofrecer
informacion a sus ciudadanos en sus portales de internet, sino que, para que
el sistema de acceso a la informacion funcione en su conjunto, debe servir
como ejemplo para el resto de la administracion publica y para los otros
poderes del Estado. Una percepcién de falta de transparencia y acceso a la
informacion en la presidencia puede ser utilizada como excusa para menor
compromiso con el acceso a la informacion en otros espacios. Por ejemplo, en
Guatemala el portal de la Presidencia de la Republica practicamente no
ofrece la informacion que manda la ley. El vinculo de su portal relacionado
con la Ley de Acceso a la Informacion Publica dirige a los usuarios hacia el
portal de la Secretaria de Comunicacion Social de la Presidencia, que incluye
datos de esa Secretaria, mas no de la presidencia. En Nicaragua también
obtiene la calificacion mas baja, pues la presidencia no cuenta con una pagina
de transparencia. La uUnica informacién se refiere a la Secretaria de
Comunicacion Social de la Presidencia de la Republica, que contiene
Unicamente fotografias de eventos y noticias en que ha participado el
presidente de la republica y/o su esposa. Como se muestra en la siguiente
tabla, las calificaciones mas bajas correspondieron a estos dos extremos del
espectro institucional: en Nicaragua y Guatemala la menor puntuacién
correspondid a la Presidencia de la Republica; en tanto que en Honduras y
Panama el valor mas bajo fue el de los municipios rurales analizados
(Sabanagrande y Atalaya, respectivamente).?

26 Respecto a Panama, en materia de gobiernos locales, existe la iniciativa, en ejecucion actualmente, por parte de la
Autoridad Nacional para la Innovacion Gubernamental, del proyecto e-MuNet (Municipios eficientes y
transparentes), un intento de modernizacion de los municipios, que involucra la creacion de portales en los
gobiernos municipales.
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FIGURA 6. PUNTAJE PROMEDIO POR AGENCIA (2 VISITAS) EN LOS CUATRO CASOS
CENTROAMERICANOS
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Para encontrar un referente sobre la heterogeneidad que, incluso en un
mismo pais pueda existir en el funcionamiento del sistema de acceso a la
informacion publica, en la Figura 7 se muestra la experiencia de los cuatro
estados mexicanos analizados. Como se observa, en México, existen también
calidades diferenciadas en los portales electronicos. El Distrito Federal
destaca por las altas calificaciones (explicables por el esfuerzo que el érgano
garante local ha hecho para que el gobierno actualice la informacién de sus
portales); en tanto que Puebla destaca por la baja calidad de sus portales. Sin
embargo, como se menciond ya, los municipios poblanos tienen calificaciones
superiores al promedio de su estado (y el municipio capital aiin mas).
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FIGURA 7. PUNTAJE PROMEDIO POR AGENCIA (2 VISITAS) EN LOS CUATRO ESTADOS
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Mas alla de los datos duros —que deben tomarse con precaucion, dada las
limitadas observaciones con las que estan construidos—, se hizo también un
andlisis de las que pueden ser consideradas como las buenas y malas practicas
en el uso de los portales electronicos, que se detallan a continuacion.

Como buenas practicas destaca el caso de Guatemala, en donde todos los
portales de los ministerios han adoptado un formato similar para cumplir sus
obligaciones de transparencia proactiva, tanto en la sefializacién del vinculo
de transparencia, como en la organizacion y presentacion de la informacion.
Esto facilita la consulta por parte de los ciudadanos, que no deben
familiarizarse con sistemas y presentaciones diferentes cada vez que
consultan un ministerio distinto. Se trata de una practica que otros paises
podrian replicar para facilitar el acceso ciudadano. Panama acaba de iniciar
un proceso similar: en marzo de 2011 la Autoridad Nacional para la Innovacion
Gubernamental emiti6 los estandares para paginas web de los entes de
gobierno, que permitira reducir la proliferacion de estructuras y contenidos
diferenciados y promover el uso de los sitios web para simplificar los tramites
realizados ante el gobierno.
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En el mismo sentido, y también en Guatemala, destaca la actualidad de la
informacion: no s6lo se presentan las asignaciones presupuestarias anuales,
sino también las modificaciones realizadas en el periodo. Esto es posible
gracias a que hay insumos actualizados: Guatemala cuenta con un Sistema
Integrado de Administracion Financiera —SIAF—, que permite mantener un
sistema contable uniforme, que abarca a todo el sector publico.

Los cuatro paises centroamericanos tienen en comuln una practica
innovadora para la publicacién de las compras gubernamentales, uno de los
espacios donde la transparencia tiene mayor potencial para disminuir la
discrecionalidad en la asignacion de contratos y la corrupcion en las compras
gubernamentales.?’” En Nicaragua existe un Registro de Informacién del
Sistema de Administracién de Contrataciones del Sector Publico, que incluye
informacion actualizada sobre todas las contrataciones administrativas del
sector publico. El portal Nicaragua Compra, www.nicaraguacompra.gob.ni, a
cargo de la Direccion General de Contrataciones del Estado, del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, permite al ciudadano obtener informacién
relativa a los procesos de compra gubernamental, desde las contrataciones
vigentes, las contrataciones concluidas realizadas durante el afo, un acceso
directo a la lista de precios, asi como a los anuncios de adquisiciones y el
régimen de prohibiciones.

Algo similar ocurre en Guatemala con el sistema Guatecompras
(http://www.guatecompras.gt), y en Panam& con Panam& Compra
(http://www.panamacompra.gob.pa/portal/PortalPanama.aspx), un sistema
desarrollado para incrementar la transparencia, la eficacia y la eficiencia en
las compras gubernamentales. En Panama existe también el sitio web
http://www.panamatramita.gob.pa/, que integra varios tramites que las
diferentes entidades de gobierno le ofrecen a los ciudadanos. Finalmente, en
http://www.presidencia.gob.pa/transparencia/planilla/frames/planilla-
presidencia02.html, se proporciona informacion sobre los cargos, las personas
qgue los ocupan, su remuneracion y su relacion laboral con el Estado. Se trata
de iniciativas de portales de transparencia con referencia a temas especificos,
que facilitan la busqueda de informacidn por parte de los ciudadanos.

Entre los desafios mas importantes a resolver se encuentran:

a) Contar con informacion completa y actualizada, sobre todo la
relacionada con el ejercicio de las responsabilidades. Si bien se cuenta con
informacioén presupuestal relativamente completa y actualizada, no ocurre
asi con la informacién relacionada con el desempefio de actividades, los
indicadores de resultados y el cumplimiento de metas.

b) Distinguir los portales de transparencia de los portales institucionales de
comunicacion social. Particularmente en Nicaragua, se encontré que en

27 En México también existe un sistema de compras electrénico a nivel federal, Compranet, al que los gobiernos
estatales tienen acceso.
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muchos casos los portales s6lo muestran fotografias y noticias de eventos
oficiales, y carecen de informacion sobre presupuestos, actividades o
personal.

c¢) Vincular a los portales de transparencia con los sistemas de solicitud de
acceso a la informacién, de forma que desde el propio portal sea posible
conocer el procedimiento para solicitar informacion y los formularios
necesarios.

Dimension usuario simulado

Mas alla de normas, instituciones y portales, la eficacia de un sistema de
acceso a la informacion publica se muestra en la capacidad de las entidades
publicas sujetas a la ley para responder con oportunidad y calidad a las
solicitudes de informacion que hagan los ciudadanos. Por amplia que sea la
transparencia proactiva, el sentido del acceso a la informacién radica en que
un ciudadano pueda solicitar cualquier informacién publica y la obtenga
mediante un proceso simple, expedito y que garantice que la respuesta a su
solicitud cumpla con criterios de actualidad y relevancia. En otras palabras, la
transparencia no consiste solo en la existencia de un derecho genérico, de
instituciones que promuevan el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion, o de portales que contengan la informacién que el gobierno esta
obligado a poner a disposicion de los ciudadanos, sino, ante todo, en la
posibilidad de que cualquier ciudadano pueda activar un proceso de solicitud
de informacién que culmine con una respuesta satisfactoria.

Para realizar un diagndstico de la forma en que los gobiernos de los cuatro
paises analizados procesan las solicitudes de sus ciudadanos, se realiz6 un
ejercicio de usuario simulado, para valorar los tiempos de respuesta, las
etapas del proceso y la calidad de la respuesta.

Se realizaron dos solicitudes de informacion a cada una de las oficinas
publicas definidas en la seccién anterior (véase el anexo A para las
instituciones equivalentes en cada pais). Las preguntas a realizar en cada caso
fueron:

1. Se solicita el presupuesto autorizado y ejercido para el ejercicio 2010 de
[la institucion correspondiente], desglosado por [los rubros usuales en cada

pais].

2. Se solicita la remuneracién anual del [titular de la institucion].

Para cada una de las preguntas se llevd un registro de cada paso del
proceso: fecha de solicitud, fecha de notificacion, prérrogas, costos o
aclaraciones (en su caso), fecha de respuesta. Ademas del proceso y los
tiempos, se evalud la calidad de la informacion recibida, asignando los
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siguientes valores: un punto (1) si la informacion se recibié completa; medio
punto (.5) si faltd s6lo uno de los elementos de la solicitud; cero (0) en todos
los demés casos: cuando la informacion fue incompleta, cuando fue declarada
inexistente, reservada o confidencial, cuando no correspondié con lo
solicitado, cuando no se obtuvo respuesta, o cuando no fue posible presentar
la solicitud.

Esta valoracion tiene como premisas que la informacidén es publica y que la
oficina a la que se solicitdo debe entregarla y contar con un mecanismo para
procesar la solicitud. La valoracion se hace desde la logica de un ciudadano
que busca informacion: mas alla de las restricciones legales, dificultades
administrativas o complicaciones procedimentales, lo importante para este
andlisis es si el ciudadano recibié o no la informacion, si ésta fue completa y
actualizada y cuanto tardo en obtenerla.

Con esta ldgica, la siguiente tabla muestra los resultados generales para
los cuatro paises analizados. La variacién, como es evidente, es significativa.
Lo mas importante para propositos de este analisis —limitado sin duda por el
nimero de observaciones y el mecanismo de investigacion— no es el dato
agregado, sino la posibilidad de identificar las practicas que explican estos
resultados diferenciados.”®

FIGURA 8. PROMEDIO DE CALIFICACION DE LAS RESPUESTAS PARA LOS CUATRO CASOS
CENTROAMERICANOS
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Estos resultados ocultan también la dispersion dentro de cada pais, pues
hubo variaciones considerables en funcién del tipo de oficina publica, tal
como muestra la siguiente tabla:

28 Una representacion grafica del proceso de solicitud se encuentra en el Anexo B.
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FIGURA 9. PUNTAJE PROMEDIO DE RESPUESTA PARA LOS CUATRO CASOS
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Salvo en Panama4, todos los paises tuvieron oficinas con los valores maximo
y minimo: agencias publicas que respondieron completamente las solicitudes y
oficinas que no lo hicieron (y, como se vera mas adelante, que no
respondieron o ni siquiera aceptaron la solicitud). Esto apunta a que no se
trata de un reto estructural, y valida la idea de que la informacion solicitada
era publica y accesible. Lo que varian son las practicas para procesar las
solicitudes. En todo caso, lo notable de este ejercicio fue la enorme cantidad
de oficinas en las que ninguna de las dos solicitudes pudieron ser entregadas,
0 gue no recibieron respuesta completa y que por tanto obtuvieron “0” de
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calificacion: 7 en Honduras, 10 en Nicaragua, 4 en Guatemala y 11 en Panama
(de un total de 13 oficinas en cada pais).

También varian sustancialmente los tiempos para responder, como se
muestra en la Figura 10: en algunos casos se obtuvo respuesta inmediata (un
dia habil); mientras que en otros la espera fue de més de 20 dias habiles.

FIGURA 10. TIEMPO DE RESPUESTA (DIAS HABILES) EN LOS CUATRO CASOS
CENTROAMERICANOS
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Las observaciones sin valor en la grafica anterior se refieren a solicitudes
gue no obtuvieron respuesta. Este es, indudablemente, el principal problema
en la regién: la ausencia frecuente de mecanismos para recibir, procesar y
responder las solicitudes de acceso a la informacion. Entre las principales
dificultades, se encuentran:

1. Requisitos para llenar la solicitud. Por ejemplo, en Panam4, aunque la ley
faculta a cualquier persona a solicitar informacion sin que medie
justificacion o motivo alguno, el articulo 6 de la ley detalla que las
solicitudes de acceso deberan contener, entre otras cosas: el numero de
cédula de identidad personal y el niamero telefonico donde pueda ser
localizado —que anula la posibilidad de anonimato y puede convertirse en
un disuasivo.

2. Poca claridad sobre los responsables de recibir la solicitud. Como se
sefialé en la seccion anterior, buena parte de los portales electrénicos no
tienen informacion sobre quién es el funcionario que puede recibir una
solicitud de acceso a la informacion —y donde se localiza. Esto es una
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barrera para que los ciudadanos soliciten informacion, pues deben poseer,
de antemano, informacion sobre el funcionamiento de la oficina publica
correspondiente. El caso de Nicaragua es sobresaliente en este sentido,
pues incluso en la presidencia de la republica fue imposible identificar al
responsable de recibir la informacion (pese a indagaciones de
recepcionistas en la propia sede de la presidencia), por lo que la solicitud
no se pudo presentar. En varios casos fue necesario trasladarse entre
distintas instalaciones, pues los funcionarios no tienen claridad sobre los
responsables de atender las solicitudes de informacion publica. Al hacer
consultas por teléfono, se niega la informacion sobre el funcionario
responsable, o se hacen cuestionamientos sobre los motivos de la
solicitud.

3. Un problema similar ocurre en Panamd, al no preverse la creacion de
oficinas dedicadas ex profeso (asi sea en tiempo parcial) para atender las
solicitudes. Las solicitudes deben tramitarse en la oficina de recepcién de
correspondencia.

4. Evasiones para no recibir la solicitud. En multiples oficinas de los paises
analizados, los solicitantes experimentaron esperas prolongadas Yy
decisiones discrecionales para no recibir las solicitudes, alegando que los
funcionarios encargados no estaban en la oficina y por tanto la solicitud no
podia ser recibida formalmente. En otros casos (como en el Ministerio de
Educacion de Nicaragua), las solicitudes fueron recibidas, pero no se
entregd ninguna nota de recibido o sello que comprobara la recepcién.
Finalmente, hubo ocasiones en que las solicitudes tuvieron que ser
reformuladas (por ejemplo, para que fueran escritos dirigidos a la maxima
autoridad en cada oficina), y leidas y revisadas por varios funcionarios
antes de poder ser aceptadas.

5. Obstaculos para entregar las respuestas. En la municipalidad de Santa
Catarina Pinula, Guatemala, se encontraron mdultiples dificultades para
recibir la informacion: “no obstante los requerimientos constantes,
siempre adujeron alguna excusa por teléfono, entre ellas que se les debia
primero explicar para qué se iba a utilizar la informacion (cosa que por
supuesto no es requisito segun la ley); después argumentaron que ese tipo
de informacion era confidencial (segun la ley es informacion de oficio), y
por ultimo, que previamente se debia de entregar una fotocopia del
documento de identidad de la persona solicitante, lo que tampoco es un
requisito legal”.*® La respuesta no llegé.

6. Medios electronicos ineficaces. En varios de los paises, existe
aparentemente un mecanismo para procesar solicitudes a travées del correo
electronico, pero, en realidad, la mayor parte de las veces ese mecanismo
no produjo respuestas (o, al menos, un acuse de recibo). Es necesario que
haya mecanismos distintos del correo electréonico de funcionarios para

29 José Antonio Pérez, “Guatemala: el acceso a la informacién publica”, documento insumo para este analisis, 201 1.
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atender las solicitudes. Por ejemplo, en Guatemala, existe el denominado
Sistema Administrativo de Gestion de Solicitudes de Informacion, SAGSI,
gue es un sistema homogéneo ya en uso en varios ministerios, que, de
operar adecuadamente, facilitaria el procesamiento de las solicitudes de
informacion.

El procesamiento de las solicitudes en los cuatro estados mexicanos muestra
una diferencia notable. En los cuatro casos existen procesos
institucionalizados para atender las solicitudes de acceso a informacion
publica. Las calificaciones bajas en la mayoria de los casos fueron por la baja
calidad de las respuestas, no porque las solicitudes no se hubieran podido
hacer.

FIGURA 11. PUNTAJE PROMEDIO DE RESPUESTA POR OFICINA PUBLICA PARA LOS CUATRO
ESTADOS MEXICANOS
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FIGURA 12. TIEMPO DE RESPUESTA (DIAS HABILES) POR OFICINA PUBLICA PARA LOS
CUATRO ESTADOS MEXICANOS
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En los cuatro estados mexicanos existe un procedimiento estandarizado (al
menos dentro del poder ejecutivo) para atender las solicitudes de
informacion: en todas las dependencias publicas existe una oficina de acceso
a la informacién que es la responsable inequivoca de recibir, procesar y
responder estas solicitudes. Sin duda, el siguiente paso en la construccion de
sistemas de transparencia efectivos en Centroamérica tendrd que ser el
fortalecimiento institucional: ya no cambiar leyes, sino procedimientos,
rutinas y actitudes. Se trata, como ha dicho Mauricio Merino, de volver la
transparencia una politica publica.* En este sentido, destaca la experiencia
de Guatemala, en donde —pese a tener una legislacion de reciente creacion—
se ha logrado construir una estructura para atender las solicitudes de acceso a
la informacién: todas las entidades del gobierno central (en los tres
organismos del Estado) e instituciones descentralizadas han establecido
oficinas especificas para atender solicitudes y dentro de cada dependencia se
han creado redes internas de funcionarios que sirven de enlace para
proporcionar la informacion.

30 Merino, Mauricio. 2006. “Muchas politicas y un solo derecho” en Democracia, transparencia y Constitucion.
Propuestas para un debate necesario, editado por Sergio Lopez Ayllon. México: UNAM-Instituto Federal de Acceso a
la Informacion Publica.
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Dimension capacidades institucionales del érgano garante

En el analisis del derecho de acceso a la informacién se ha dado especial
importancia a las caracteristicas de la legislacién y, con menor énfasis, a las
demandas y especificaciones de su implementacion. Un aspecto de
equivalente trascendencia es el relacionado con las instancias que hacen valer
este derecho. Parafraseando a Laura Neuman, el gran reto no es tanto la
aprobacién de una buena legislacion en materia de transparencia, como la
consolidacion de un entramado institucional que materialice el derecho que la
norma protege.®

En el mundo se reconocen tres modelos de procuracion y garantia del
derecho de acceso a la informacion publica. ElI primero es un “modelo de
revision judicial” en el que las apelaciones se hacen directamente ante
instancias del poder judicial (por ejemplo, los Estados Unidos). En el segundo
modelo existe un comisionado de la informacion (o tribunal) con poder de
mandato (order-making powers) en donde la caracteristica definitoria es que
este comisionado o tribunal emite resoluciones vinculantes para los sujetos
obligados (como el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pablica de
México). En el tercer modelo también existe un comisionado de la
informacion, pero éste no tiene poder vinculante, sélo emite
recomendaciones a las instituciones correspondientes; se trata de un
ombudsman de la informacién (por ejemplo, Canad4).*

En los casos que analizamos, predomina el segundo modelo —comisionado
con decisiones vinculantes—, pues es el que caracteriza a las cuatro entidades
federativas de México y al Instituto de Acceso a la Informacion Pablica de
Honduras. La situacion se torna un poco mas difusa en el caso de Guatemala y
Nicaragua en donde la vigilancia del derecho de acceso a la informacion se
delega al Procurador de Derechos Humanos en el primer caso, y a una serie de
Coordinaciones de Acceso a la Informacién Publica, en el segundo pais. Estas
caracteristicas ubican a Guatemala como un hibrido entre el primer y el
tercer modelo; mientras que Nicaragua parece ser un hibrido entre el segundo
y el tercer modelo. En Panama, en cambio, no hay claridad sobre la
responsabilidad de vigilar y garantizar este derecho, lo anterior, a pesar de
que la participacion de la Corte Suprema en la revision de los recursos de
Habeas data permite pensar que Panama se mueve hacia un modelo judicial.

Independientemente del modelo adoptado por cada pais o estado, una
condicion necesaria para la correcta garantia del derecho de acceso a la
informacion es que la institucion responsable cuente con autonomia politica y
de gestion. Por autonomia se entiende la existencia de “una diferenciacion de

31 Neuman, Laura. 2009. Enforcement Models. Content and Context. World Bank Access to information Working
Papers. Washington DC: The World Bank. http:/siteresources.worldbank.org/EXTGOVACC/Resources/
LNEumanATI.pdf

32 |dem.
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incentivos e intereses entre el [6rgano garante] (entidad “activa™) y los
[sujetos obligados] (entidades “pasivas™). El resultado de una autonomia real
es que “el funcionamiento y supervivencia institucional [del érgano garante]
no estan supeditados a la convergencia de intereses con los [sujetos
obligados]”.® El érgano garante debe operar “libre de toda interferencia
politica y [debe ser] capaz de resistir la influencia de intereses creados”.%*

La normatividad que determina la estructura de los 6rganos garantes en
los casos analizados (en especifico, en los paises centroamericanos) pone en
tela de juicio su autonomia. Un indicador de este nivel de independencia es el
procedimiento establecido para determinar al titular de la institucion: si éste
se caracteriza por una concentracion de decision en un actor, el nivel de
independencia del titular disminuye. En la misma logica, a medida que se
comparte la responsabilidad de la designacién del titular, se amplian los
margenes de negociacidon entre actores politicos que pueden tener intereses
en conflicto, lo que puede generar una especie de blindaje al titular
designado y asi permitirle un margen de accion menos afectado por intereses
particulares. Asi, tenemos que la probabilidad de autonomia es mayor cuando
participan dos poderes de gobierno, en contraste con situaciones donde la
decision es prerrogativa de un solo poder o del titular de alguna dependencia.
En los casos analizados, Nicaragua es, tal vez, el que presenta mayor
vulnerabilidad a la autonomia del érgano garante, pues el titular de cada una
de las Coordinaciones de Acceso a la Informacion Publica es designado por la
maxima autoridad del poder o institucion a la que se encuentra adscrita la
Comision y depende jerarquicamente de esta figura (lo anterior a pesar de
que la posicién sea de inicio, por concurso publico). La figura 13 da cuenta de
manera grafica de las diferencias.

33 Rios Cazares, Alejandra y Juan Pardinas, 2009. Hacia la reforma constitucional: Las entidades de fiscalizacion
superior en México. Documento de trabajo 219, Divisién de Administracion Publica. México: CIDE.
34 (Neuman, 2009: 25).
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FIGURA 13. NIVEL DE AUTONOMIA DE LOS ORGANOS GARANTES
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El buen funcionamiento de un 6rgano garante no s6lo requiere de un
minimo nivel de independencia, también demanda una clara delimitacion de
sus funciones, facultades y responsabilidades. En este tema, el sistema de
Panama se caracteriza por responsabilidades difusas y responsables dispersos.
En un segundo nivel de indefinicion se encuentra Nicaragua, en donde no
resulta evidente el alcance de mandato de cada una de las Coordinaciones de
Acceso que obliga la ley (las cuales, de acuerdo con el Reporte pais, no han
sido creadas) y tampoco los mecanismos de coordinacion entre ellas. El resto
de los casos presenta una mayor claridad en responsabilidades, tal y como lo
indica la tabla 4, que también proporciona un indice normalizado sobre
responsabilidades que permite generar una idea de la magnitud de la tarea de
los 6rganos garantes, siendo 1 el puntaje maximo. La figura 14 siguiente
presenta este Unico dato para su mejor comparacion.
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GUATEMALA

HONDURAS

PANAMA

NICARAGUA

CHIAPAS

DISTRITO
FEDERAL

PUEBLA

YUCATAN

TABLA 4. RESPONSABILIDADES DE LOS ORGANOS GARANTES O EQUIVALENTE

ORGANO
GARANTE O
EQUIVALENTE

PROCURADOR DE
DERECHOS
HUMANOS

INSTITU
ACCESO A LA
INFORMACION
PUBLICA

VARIOS

COORDINACION
DE ACCESO A LA
INFORMACION

PUBLICA

INSTITUTO DE
ACCESO A LA
INFORMACION
PUBLICA DE LA
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PUBLICA ESTATAL

INSTITUTO DE
ACCESO A LA
INFORMACION
PUBLICA DEL
DISTRITO
FEDERAL

COMISION PARA
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INFORMACION
PUBLICA DEL
ESTADO DE
PUEBLA
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ESTADO DE

| YUCATAN
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1 1 1 1 1 1 1.000
1 1 1 1 0 1 0.833
1 1 1 1 1 1 1.000
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FIGURA 14. FUNCIONES DE LOS ORGANOS GARANTES O EQUIVALENTES: INDICE DE
RESPONSABILIDADES
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La autonomia, sin embargo, no es suficiente para asegurar el adecuado
funcionamiento del érgano garante. Se requiere también suficiencia de
recursos materiales y humanos que permitan afrontar la tarea. Para dar una
idea gréafica de la capacidad operativa de los 6rganos garantes, las figuras 15y
16 muestran dos ponderaciones. La primera contrasta los recursos
presupuestales de los 6rganos garantes (medidos en délares estadounidenses)
en relacién con el nimero de sujetos obligados que se reportaron (en el caso
de las entidades mexicanas) o identificaron (en el caso de los paises
centroamericanos). La figura 16 muestra la misma logica pero contrastando
con el personal disponible y el indice de responsabilidades.
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FIGURA 15. PRESUPUESTO DEL ORGANO GARANTE POR SUJETO OBLIGADO
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Nota: Los datos presupuestales son el promedio de 2008-2010 para Guatemala y 2008-2009 para las
entidades federativas.

FIGURA 16. PERSONAL TOTAL DEL ORGANO GARANTE, NUMERO DE SUJETOS OBLIGADOS E
INDICE DE RESPONSABILIDADES
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En las figuras anteriores se empled el nimero de sujetos obligados que
autoreportaron las entidades mexicanas y que se dedujeron, por la
legislacién, para los paises centroamericanos. Aunque los datos pueden dar
cierto sentido sobre el universo de accion del 6érgano garante, es importante
destacar que existe muy poca precision en todas las legislaciones sobre la
definicion y el numero de sujetos obligados. Mientras algunas normatividades
indican genéricamente a instituciones publicas, otras son puntuales en las
especificaciones.® La diferencia es crucial si se piensa que las legislaciones de
estos casos asignan la responsabilidad de vigilar el correcto cumplimiento de
la normatividad por cada uno de los sujetos obligados. En este tema, destaca
nuevamente Panama que, de acuerdo con el articulo 1 numeral 6 de la ley de
transparencia tendria alrededor de 1605 sujetos obligados, mientras que
Guatemala indica en su normativa a 35 (figura 17). Este no es un problema
menor, puesto que el niumero de sujetos obligados delimita el universo de
accion de los oOrganos garantes y bien puede afectar las requisiciones de
presupuesto y personal, ademas de determinar el plan de trabajo.

FIGURA 17. NUMERO DE SUJETOS OBLIGADOS
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Los drganos garantes son instrumentos fundamentales para el ejercicio
efectivo del derecho ciudadano de acceso a la informacion publica. En estas
instituciones debe recaer la responsabilidad de promover o coordinar la

35 Sirvan como ejemplos los casos extremos de Jalisco y Quintana Roo, dos entidades federativas en México:
mientras que Jalisco identifica a 735 sujetos obligados, Quintana Roo reconoce sélo 17. En parte esta disparidad se
explica porque Jalisco reconoce como sujetos obligados dependencias municipales, juzgados de distrito, etc., ademas
de desagregar dependencias del poder ejecutivo. En cambio Quintana Roo, sdlo identifica a cada poder de gobierno
y a sus municipalidades.
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promocion del derecho a la informacién, la vigilancia, o el seguimiento de las
acciones en materia de transparencia proactiva (como lo es la publicacién de
informacion en los portales de internet), asi como la resolucion de conflictos
cuando media una solicitud de informacion. Por razones de espacio no es
posible presentar aqui con detalle la informacion puntual sobre la situacién de
los O6rganos garantes de las entidades federativas mexicanas, en donde la
principal debilidad se encuentra en la poca institucionalizacion de los
procesos internos del organo garante (por ejemplo, ausencia de manuales
operativos o archivisticos) lo que abre un margen de vulnerabilidad por la
potencial pérdida de memoria institucional. En segundo término, se destacaba
la incongruencia entre la disponibilidad de recursos humanos y financieros con
las responsabilidades definidas en la legislacion correspondiente. Por ejemplo,
el Instituto de Acceso a la Informacion Publica en Chiapas tiene como
mandato promover el derecho de acceso a la informacion en un estado que
cuenta con 118 municipios, de los cuales un amplio porcentaje es poblacién
indigena que habla distintas lenguas. Lo anterior refuerza la importancia de la
labor de capacitar a los municipios del estado en la materia y vigilar que
todos los sujetos obligados cumplan a cabalidad con las especificaciones de la
informacion publica de oficio. El 6rgano garante del estado ha hecho un
esfuerzo importante por generar material didactico que no solo traduzca la
legislacion correspondiente a las distintas lenguas del estado, sino que
ademas reconozca y busque ajustar los usos y costumbres de ciertas regiones
al derecho de acceso a la informacién. En Chiapas, no s6lo cuenta el nimero
total de sujetos obligados, sino también sus caracteristicas.

En conclusion, el andlisis de los érganos garantes muestra que hay desafios
importantes, en particular para los cuatro paises centroamericanos. La
primera y mas evidente es adecuar el disefio institucional a una logica de
sencillez y claridad. Con excepcion de Honduras y Guatemala, es fundamental
definir quién es el organo garante del derecho de acceso a la informacion vy,
sobre todo, resolver el problema de la dispersion de responsabilidades.

Un segundo punto consiste en analizar el disefio institucional del 6rgano
garante. Esto es particularmente importante para el caso de Nicaragua en
donde no quedan claras las garantias a la autonomia de las Coordinaciones de
Transparencia, ni el alcance de sus resoluciones. A casi cinco afios de
aprobada la legislacion no se ha conformado ninguna Coordinacion. En
Nicaragua esté la ley, pero no hay nadie que defienda el derecho de acceso.

Un tercer desafio es la delimitacion del mandato no s6lo en términos de
las responsabilidades del 6rgano garante (que promueve el derecho, conoce
de recursos de revision, vigila portales, aplica sanciones, etc.), sino también
en el universo de accién. Lo anterior es un aspecto débil en los ocho casos
analizados.

Finalmente, es importante reconocer que las etapas iniciales de
implementacion del derecho de acceso a la informacion demandan un
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esfuerzo mayor de seguimiento y capacitacion institucional, ademas de la
orientacion a la ciudadania, por lo que los gobiernos nacionales vy
subnacionales deben otorgar mayores recursos a este esfuerzo. Ademas, las
organizaciones y los académicos especialistas deben profundizar en el anélisis
de los costos y beneficios reales de promover el acceso a la informacion
publica.
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Conclusiones

El derecho de acceso a la informacion es justamente eso: un derecho que
requiere y demanda su reconocimiento en un marco normativo especifico. Sin
embargo, el acceso efectivo de los ciudadanos a la informacion publica
supone una politica publica que no sélo se basa en un marco normativo
especifico, sino también instituciones garantes del derecho, ajustes
estructurales y procedimentales a la administracion publica y a las
instituciones que tienen responsabilidades de informacion. Y todo lo anterior,
seria inutil si no se agrega una agresiva campafia de promocion, no sélo entre
la ciudadania, sino también entre los servidores publicos. El objetivo altimo es
transitar hacia una cultura de transparencia, tanto en términos de gobiernos
que se saben vigilados y obligados a hacer publica su informacion, como de
ciudadanos que conocen y ejercen su derecho.

Con esta logica, este analisis muestra que el principal desafio es contar
con una politica publica que permita estructurar un sistema coherente de
acceso a la informacion. Aunque en todos los paises se ha avanzado en
consolidar una legislacion especializada, persisten retos importantes para
institucionalizar el funcionamiento de dicho sistema y consolidar su capacidad
para efectivamente hacer publica —tanto de manera proactiva como en
reaccion a solicitudes concretas de los ciudadanos— la informacion de los
gobiernos. En términos puntuales, se pueden destacar diez elementos para
mejorar y fortalecer el acceso a la informacion publica:

1. Definir con claridad la institucion garante y sus responsabilidades, asi

como dotarla de autonomia y capacidad administrativa, financiera y
operativa.

2. Definir con claridad el universo de influencia de la institucion garante,
tanto en términos de las entidades obligadas como de su &mbito de
actuacion.

3. Promover la especializacion en temas vinculados al acceso a la
informacion puablica y la transparencia.

4. Definir una politica de documentacién de la gestion publica y manejo
de archivos, pues ambos procesos son insumos fundamentales para el
acceso a la informacion.

5. Definir y afinar la “linea de mando” en materia de acceso a la
informacion publica. Esto es particularmente relevante para los sujetos
obligados por la norma que no han logrado institucionalizar la lI6gica de
la transparencia en las rutinas cotidianas, ni definido inequivocamente
los responsables, los plazos legales y las consecuencias. Es
recomendable que las instituciones encargadas de implementar el
acceso a la informacion puablica instituyan un mecanismo efectivo para
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atender las solicitudes.* Esto daria certeza a funcionarios y ciudadanos
sobre los procesos a seguir y, poco a poco, disminuiria las barreras hoy
existentes al acceso a la informacion.

6. Asignar recursos suficientes para que los dérganos garantes puedan
efectuar de manera eficiente su labor. Se trata no sélo de buscar los
recursos presupuestales, sino de asegurar el sustento legal y las
capacidades administrativas tanto para promover el ejercicio del
derecho como para resolver disputas.

7. Aprovechar las tecnologias de la informacion para agilizar
procedimientos y disminuir costos. Lo anterior no se restringe al uso de
equipos de cédmputo y explotacion de redes cibernéticas. Se han dado
casos exitosos en el uso de lineas de acceso telefonico donde el usuario
puede solicitar informacion que ya es publica de oficio, o bien realizar
una solicitud de informacion concreta.

8. Promover una cultura de transparencia que vaya mas alla del solo
derecho de solicitar la informacion, y que permee las rutinas
institucionales, de forma que las solicitudes ciudadanas sean s6lo un
eslabon en una cadena mas sofisticada —de informacion que se hace
publica de manera proactiva, iniciativas de open governement,
presupuestos ciudadanos, entre otros— que, a su vez, esté articulada
con otros mecanismos de rendicion de cuentas.

9. Propiciar que los lideres politicos —especialmente los titulares del
poder ejecutivo en el ambito nacional, estatal y municipal— asuman un
compromiso explicito con el derecho de acceso a la informacion, para
que su ejemplo sea un incentivo para sus subordinados y otras
instituciones.

10.Contar con una estrategia deliberada para la construccién de
“capacidades para la transparencia” en los gobiernos subnacionales,
pues suele haber un desequilibrio grave entre las obligaciones (y las
expectativas) de transparencia para los gobiernos municipales y las
capacidades (administrativas, tecnoldgicas y financieras) para

36 Aqui se pueden tomar ejemplos de las entidades federativas mexicanas en donde se han identificado al menos tres
modalidades de operacion (principalmente en el poder ejecutivo y algunos municipios): la primera modalidad
consiste en una unidad de acceso por sujeto obligado, es decir, cada dependencia cuenta con una “unidad de enlace”
y una ventanilla de recepcion de solicitudes; la segunda modalidades es la existencia de una unidad Unica en donde
solo existe una ventanilla y una unidad de acceso, pero en donde también cada dependencia cuenta con funcionarios
habilitados y responsabilizados para responder a solicitudes de informacion. La tercera modalidad es la existencia de
una unidad supervisora que vigila las acciones de cada dependencia (y cada dependencia cuenta con su unidad de
enlace y una ventanilla de recepcion). El dato mas relevante es que, independientemente de la modalidad, en muy
pocas ocasiones estas unidades constituyen una carga nueva o adicional, dado que se trata de funcionarios avezados
en la administraciéon publica que simplemente asumen responsabilidades de transparencia.




El acceso a la informaciéon gubernamental en América Central y México

cumplirlas.®” Los esfuerzos incipientes en los paises centroamericanos y
en los estados mexicanos deberan profundizarse si es que los gobiernos
municipales de todo tipo estaran en condiciones de hacer efectivo el
derecho de acceso a la informacion.

Hay, ademas, una reflexién por hacer sobre el manejo politico de la
legislacién en materia de acceso a la informacién. Es un error, no sélo de
contenido, sino también estratégico, tratar de equiparar la legislacion de
acceso a la informacién publica (que no es una politica de transparencia) a
una estrategia de combate a la corrupcién. Las historias legislativas en la
mayoria de los paises analizados (asi como las instituciones responsabilizadas
por la legislacion misma) muestran que la ley de acceso a la informacion, en
sus inicios, se presenté como solucién a los niveles de corrupcion, rampantes
en algunos casos. De igual forma, se presentaba el acceso a la informacion y
la transparencia como sinonimos de una efectiva rendicion de cuentas. Sin
embargo, esto puede ser contraproducente por, al menos, dos razones.

Primero, la informacién es una condicion necesaria, pero no suficiente de
la rendicion de cuentas. De hecho, se argumenta que la rendicién de cuentas
implica la obligacion de quien rinde cuentas de informar, explicar y justificar
sus acciones y omisiones a aquél que le solicita cuentas. Acceder a la
informacion solo atiende a uno de los tres verbos rectores de la rendicion de
cuentas, pero no agota la definicion, pues no implica explicar o justificar. La
conclusion es clara: el derecho de acceso a la informacion puablica es
necesario para la rendicién de cuentas, pero no la garantiza, pues queda
pendiente la definicién de responsabilidades y el esquema de sanciones e
incentivos, que también son elementos fundamentales para una efectiva
rendicién de cuentas.®®

Segundo, un estado que se abre a la transparencia a través del acceso a la
informacion tiene menores probabilidades de corrupcion, pero nada mas.
Nuevamente, reconocer el derecho de acceso no garantiza servidores publicos
probos. Lo anterior se puede lograr con una politica mas amplia e integrada
de transparencia y rendicion de cuentas.

La construccion de un sistema de acceso a la informacion no ocurre en un
vacio, sino que implica costos, demanda ajustes institucionales vy
adecuaciones procesales. Los datos emanados del ejercicio de usuario
simulado y el analisis de portales indican que es de suma importancia asumir
el reto de institucionalizar el acceso a la informacién publica. Si bien hay
avances en el reconocimiento del derecho de acceso a la informacion,
principalmente en la normatividad —y, en algunos casos, en la

37 Guillermo M. Cejudo, “Capacidades para la transparencia y la rendicién de cuentas en el ambito municipal”, en
Rodolfo Garcia del Castillo (coord.), Los Gobiernos Locales ante los retos de la globalizacién, México, Universidad
Auténoma Metropolitana-IGLOM, 201 | (en prensa).

38 Para una amplia discusion sobre este tema ver Sergio Lopez Ayllon, Mauricio Merino y Guillermo Cejudo
(coords). La estructura de la rendicién de cuentas en México. México: Il]-UNAM. 2010.
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institucionalidad—, aun queda un largo trecho por recorrer en la consolidacion
de una politica de acceso a la informacion publica. Sélo con instituciones,
procesos, autoridades y normatividad alineadas en el mismo sentido sera
posible fortalecer las condiciones necesarias para consolidar gobiernos
transparentes y asi, pavimentar el camino a gobiernos que efectivamente
rindan cuentas.
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Anexos

Anexo A
Oficinas Publicas Estudiadas

GUATEMALA HONDURAS

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

SECRETARIA DEL DESPACHO PRESIDENCIAL

MINISTERIO DE GOBERNACION (INTERIOR)

SECRETARIA DE INTERIOR Y POBLACION (ANTES:
SECRETARIA DE GOBERNACION Y JUSTICIA)

MINISTERIO DE FINANZAS PUBLICAS

SECRETARIA DE FINANZAS

MINISTERIO DE SALUD PUBLICA Y ASISTENCIA SOCIAL

SECRETARIA DE SALUD

MINISTERIO DE EDUCACION

SECRETARIA DE EDUCACION

SECRETARIA DE BIENESTAR SOCIAL DE LA PRESIDENCIA

SECRETARIA DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

MINISTERIO DE COMUNICACIONES, INFRAESTRUCTURA Y
VIVIENDA

SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS, TRANSPORTE Y
VIVIENDA (SOPTRAVI)

CONGRESO DE LA REPUBLICA

CONGRESO NACIONAL

CONTRALORIA GENERAL DE CUENTAS

TRIBUNAL SUPERIOR DE CUENTAS

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

MUNICIPALIDAD DE GUATEMALA

ALCALDIA MUNICIPAL DEL DISTRITO CENTRAL
(DEPARTAMENTO FRANCISCO MORAZAN)

MUNICIPALIDAD DE SANTA CATARINA PINULA

ALCALDIA MUNICIPAL DE SAN PEDRO SULA
(DEPARTAMENTO DE CORTES)

MUNICIPALIDAD DE MATAQUESCUINTLA

ALCALDIA MUNICIPAL DE SABANAGRANDE
(DEPARTAMENTO FRANCISCO MORAZAN)

NICARAGUA

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

PANAMA

MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA

MINISTERIO DE GOBERNACION

MINISTERIO DE GOBIERNO

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS (MEF)

MINISTERIO DE SALUD

MINISTERIO DE SALUD

MINISTERIO DE EDUCACION

MINISTERIO DE EDUCACION

FONDO DE INVERSION SOCIAL DE EMERGENCIA

MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL

ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA DE NICARAGUA

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

ASAMBLEA NACIONAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

ALCALDIA DE MANAGUA

ORGANO JUDICIAL

ALCALDIA DE DIRIAMBA

ALCALDIA DE PANAMA (PROVINCIA DE PANAMA)

ALCALDIA DE MUELLE DE LOS BUEYES

ALCALDIA DE DAVID (PROVINCIA DE CHIRIQUI)

ALCALDIA DE ATALAYA
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Anexo B-2
Tramite de recurso de revision
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NICARAGUA
TRAMITE DE RECURSO DE APELACION ANTE LA COORDINACION DE ACCESO A LA INFORMACION COMPETENTE
LEY DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA DE NICARAGUA (LEY 621- 2007)
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