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INTRODUCCION

A principios del siglo XXI en Latinoamérica ningun pais habia adoptado una ley de
acceso a la informacion publica (LAIP). Esto cambi6é a partir del 2002 cuando
México y Panama aprobaron sus leyes, hecho que inicié una ola de transparencia,
resultando en la mayoria de los paises de la regién aprobando sus respectivas
LAIPs, en un lapso de 14 afios. Esta ola tuvo lugar en el marco de los procesos de
democratizacion que se vivieron en la regién luego de las transiciones de
regimenes autoritarios, asi como una demanda creciente por parte de la
ciudadania para la apertura gubernamental. Las LAIPs son en gran medida
consecuencia de los cambios en la relaciéon entre Estado y la ciudadania y del
trabajo de incidencia realizado por organizaciones de la sociedad civil (OSCs). La
promocion de esta agenda por OSCs a nivel local, y su coordinacién con iniciativas
regionales fue determinante en lograr que todos los paises latinoamericanos
exceptuando Bolivia, Cuba y Venezuela cuenten hoy dia con normativas
funcionales en materia de acceso a la informacién publica.

Han pasado ya 19 afios desde que se aprobaron las leyes en México y Panama, y
en promedio los paises de la region cuentan con 12 afios de experiencia en la
implementaciéon de las LAIPs. En este tiempo se han visto ya reformas para
apuntalar el derecho de acceso a la informacién, como fue el caso de México; y ha
habido avances importantes en la implementacidon, por ejemplo en la utilizacién

"El autor agradece la colaboracién en la elaboracion de este reporte por sus insumos y comentarios a: Daniela
Urribarri y Sofia Rua de la Secretaria Ejecutiva de la Alianza Regional por la Libre Expresién e Informacion;
Sebastian Pilo y Clara Lucarella de la Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACl)) en Argentina; Denise Dora y
Julia Rocha de Artigo 19 Brasil; Andrés Hernandez, Angela Rodriguez, Camilo Pefia, Mario Blanco, y Sandra
Martinez de Transparencia por Colombia; Alejandro Delgado y Raul Silesky del Instituto de Prensa y Libertad de
Expresion (IPLEX) en Costa Rica; Javier Castro De Ledn de la Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo (FUSADES)
en El Salvador; Manfredo Marroquin de Accién Ciudadana en Guatemala; Amada Ponce del Comité por la Libre
Expresion (C-Libre) en Honduras; Haydeé Pérez Garrido y Anaid Garcia de FUNDAR Centro de Andlisis e
Investigacién en México; Guillermo Medrano de la Fundacion Violeta Barrios V. de Chamorro en Nicaragua;
Federico Legal y Natalia Gagliardone del Instituto de Derecho y Economia Ambiental (IDEA) en Paraguay; y Fabian
Werner del Centro de Archivos y Acceso a la Informacién Publica (CAinfo) en Uruguay. Este reporte no hubiera
sido posible sin sus perspectivas, opiniones, ideas y comentarios.
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de mecanismos de transparencia activa, o el desarrollo de jurisprudencia en la
materia, como ha pasado en Argentina o Costa Rica. A nivel regional también
ocurrieron hechos positivos como fue la aprobaciéon de la Ley Modelo de la OEA

en 2010, y su actualizacién con la Ley Modelo 2.0 en 2020.

Desafortunadamente, la implementacioén no es un proceso que se desarrolle
siempre hacia adelante. En estos afios también se observan retrocesos, como el
desmantelamiento del régimen de AIP en Nicaragua; la aprobacién de normativas
que contradicen las LAIPs, como la Ley de Clasificacion de Documentos Publicos
de Honduras; o simplemente cambios de gobierno que llevan a una mayor
opacidad y menor compromiso con el derecho de acceso a la informacién publica

(DAIP) como en Brasil, El Salvador y México.

Estos hechos, tanto positivos como negativos, generan un buen momento para
hacer un analisis regional sobre el estado de la implementacién de LAIPs en
Latinoamérica. Un estudio reciente de la Alianza Regional por la Libre Expresion e
Informacién encontrd que solo un 25% de sus organizaciones miembro perciben
en su pais un goce pleno del derecho a la informacion.?Por lo tanto, entender los
factores para los puntos positivos y negativos en la implementacion es muy

relevante para formular nuevas estrategias de accién. Por otro lado,

perspectiva que soélo el tiempo puede dar contribuye a identificar tendencias
regionales no solo de corte geografico, sino también temporal. La rica experiencia
acumulada en la regién durante los ultimos 20 afios sirve de excelente materia
prima para extraer lecciones aprendidas que son de ayuda para paises que ya
estdn en el proceso de implementacion de su LAIP, pero sobre todo pueden
informar los esfuerzos en paises en donde la agenda de acceso a la informacién
apenas despega, por ejemplo en paises donde aun no hay normativa y empiezan

con el proceso de incidencia.

Los objetivos del presente reporte elaborado por la Alianza Regional por la Libre
Expresiéon e Informacion son, por un lado, presentar la situacion respecto de la
implementacién de LAIPs, mientras que por el otro identificar las principales
lecciones aprendidas en estos afios. Se espera que las conclusiones aqui
mencionadas sirvan para informar los esfuerzos de organizaciones de la sociedad
civil, personas dentro de la administracion publica y otras areas profesionales
buscando fortalecer el derecho de acceso a la informaciéon en Latinoamérica y el

Caribe.

Para fines practicos, el reporte se enfoca en 11 paises miembros de la Alianza
Regional para la Libre Expresién e Informacion que ya cuentan con LAIPs:

Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,

2 Alianza Regional por la Libre Expresién e Informacién. Estudio regional: acceso a la informacion en el contexto de la
emergencia sanitaria. Mayo 2020
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Nicaragua, Paraguay y Uruguay. Ademas se incluye a Costa Rica, que a pesar de no
tener ley, tiene un régimen de acceso a la informacién funcional basado en otras
normativas y el sistema judicial.

El analisis de las LAIPs y su implementacién tiene como marco conceptual las
distintas categorias propuestas por el indice RTI-Rating.?Este marco es util pues
divide la normativa de AIP en sus principales componentes: derecho de acceso a la
informacién; alcance de la ley; procedimientos para solicitudes de informacién;
mecanismos de revisidn; excepciones y denegatorias; sanciones y protecciones; y
medidas de promocion. También se agregd la cuestion de transparencia activa
dada la relevancia que ha cobrado en los ultimos afios y su inclusion explicita en
la Ley Modelo de la OEA.

El proceso para recabar la informacion de este reporte consistié en entrevistas a
las organizaciones miembro de la Alianza Regional en los paises antes
mencionados. Asimismo, se distribuyd un cuestionario entre otras organizaciones
relevantes de cada pais participante y se hizo una revisién documental de
reportes oficiales, de OSCs, y articulos académicos, entre otros.

El reporte esta organizado de la siguiente manera: primero se presenta la
situacién actual sobre la implementacién del AIP en los paises participantes de
este reporte. Para esto se tomara en cuenta la normativa, asi como la practica
desde el punto de vista de la sociedad y del Estado. Luego se analizaran los
principales avances y desafios que se presentan en estos dias. Finalmente, se
extraeran lecciones de las experiencias en dichos paises.

3_www.rti-rating.org
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1.SITUACION ACTUAL

1.1SOLIDEZ DE LAS NORMATIVAS

El primer punto a revisar es la solidez o debilidad que presentan las LAIPs en sus
respectivos textos. En términos generales hay una percepcidén positiva en cuanto
al contenido de las LAIPs. Segun el indice de RTI-Rating, el promedio de las once
leyes revisadas es 98 puntos de 150, a dos puntos para que una ley se considere
sélida. Las excepciones son Paraguay (62 puntos), Ecuador (74 puntos), y en
menor medida Honduras (84 puntos), el resto de los paises tienen mas de 90
puntos e incluso cinco de ellos estan por encima de los 100 puntos, Brasil (108),
Colombia (102), ElI Salvador (122), México (136) y Nicaragua (111). Esto esta en
sintonia con la percepcién de las organizaciones, quienes salvo excepciones
puntuales de elementos que no quedaron en el texto final, expresan conformidad
con sus respectivas leyes. Al respecto menciond Accion Ciudadana que Guatemala
tiene una ley muy completa, cercana a los estandares que establece la Ley Modelo
de la OEA, mientras que CAinfo dijo que la ley de Uruguay es correcta en términos
generales aunque tiene algunos puntos para mejorar.

ECUADOR: DE LA VANGUARDIA AL REZAGO:

Una de las primeras LAIPs en la region es la de Ecuador en el
2004, sin embargo, de ser pionero en la materia, ahora hay
rezagos. La ley no ha sido actualizada desde entonces.
Actualmente existen conflictos con la nueva constitucion de 2008
pues conviven dos mecanismos de amparo. “Aun cuando la nueva
accion de constitucionalidad de la constitucion de 2008 para
ampararse ante la denegatoria de informacion se facilito, su uso no
estd muy extendido debido al resquemor que hay de interactuar con
el poder judicial, el cual no se percibe como independiente” menciono
Mauricio Alarcon de Fundacion Ciudadania y Desarrollo.

Vale la pena destacar que las organizaciones mencionaron la importancia del
intercambio de experiencias para poder fortalecer el contenido de las leyes. El
trabajo inicial que hicieron paises referentes como México y Chile alimentd el
intercambio regional que después les permitié a OSCs y activistas en otros paises
promover leyes razonablemente sélidas. Otro suceso que ayud¢ significativamente
fue la aprobacién en 2010 de la Ley Modelo de Acceso a la Informacion de la OEA.
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Los contenidos de la Ley Modelo dieron mas elementos de negociacién a las OSCs y
otros actores al momento de definir el texto final de las LAIPs pues establece
estandares internacionales de los que es dificil para los gobiernos desviarse
considerablemente. FUSADES destacd los beneficios que tuvieron en El Salvador al
incorporar en sus esfuerzos de incidencia las elecciones de otros paises y el
contenido de la ley modelo, haber contado con el apoyo de otros miembros de la
Alianza Regional sirvié para traer experiencias y conocimiento técnico a las
discusiones.

Como se menciond, aun cuando la percepciéon general es que en la regién predominan LAIPs
sélidas, existen algunas falencias especificas que son mas comunes que otras.
Principalmente se identifican dos, que surgen tanto de las entrevistas como del analisis del
indice RTI-Ratings: mecanismos de revision o apelacién de respuestas a pedidos de
informacion, y debilidad en cuanto a las sanciones.

Estos dos aspectos de las LAIPs son los que en el indice RTI-Rating muestran mayores
deficiencias en promedio en la regién. En'lo referente a mecanismos de revisién, esto implica
gue no se establece un mecanismo administrativo al cual la ciudadania puede acudir ante el
silencio, la negativa o la respuesta parcial; o que el mecanismo que se establece es débil, por
ejemplo en caso de que la revision de una apelacion se deba hacer dentro de la misma
autoridad a quien se le solicité la informacién, como es el caso de Paraguay, sefialé IDEA.
Organizaciones en paises cuya LAIP no incluye una autoridad de aplicaciéon u 6rgano garante
independiente mencionaron que precisamente esta falla genera deficiencias desde el disefio
institucional para los mecanismos de revisién. En lo que’respecta a las sanciones, son varias
las deficiencias que se mencionaron. Hay casos donde no se dota a la autoridad de
aplicacién o al 6rgano garante con la facultad de sancionar a funcionarios o funcionarias que
no cumplen con sus responsabilidades, en otros casos las causales para sancidén son vagas.

COSTA RICA: AIP SIN LEGISLACION

La gran deuda que tiene Costa Rica en la agenda de AIP es su falta
de legislacion. “Actualmente hay esfuerzos para la adopcion de este
tipo de normativa”, comentd Alejandro Delgado de IPLEX. No
obstante, el caso de Costa Rica es destacable pues aun sin LAIP
han logrado avances en el ejercicio del derecho. En principio, el
marco juridico local es conducente a las peticiones de informacion
y a su apelacion a través de un recurso de amparo. Por otro lado,
el poder judicial esta acostumbrado a tratar estos casos y se ha
generado un cuerpo de jurisprudencia solido, y el poder ejecutivo
ha tomado medidas a través de decretos para promover el AIP y
los datos abiertos.

4 Para mecanismos de revisién, en promedio los paises participantes fue de 15 puntos de un total de 30, mientras
gue para sanciones el promedio fue de 3 puntos de 8 en total en el RTI-Rating.

5 Entrevistas con ACl) y CAinfo.
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Otro problema de indole normativa, aunque no vinculado directamente al texto de las LAIPs
es la aprobacién de otras leyes que buscan limitar el derecho de acceso a la informacion
publica. Usualmente estas leyes giran alrededor de temas de clasificaciéon de documentos o
temas de seguridad como es el caso de Honduras con la Ley para la Clasificacion de
Documentos Publicos relacionados con las Seguridad y la Defensa Nacional del 2014.

1.2 EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN LA PRACTICA

Aprobar una buena LAIP es sin duda un paso en la direccién correcta, pero una vez que esto
sucede, se avanza a la etapa de implementacion, la cual por si misma genera una serie de
desafios de distinta magnitud. Por un lado se debe dar a conocer tanto el DAIP como las
caracteristicas y procesos que marca la normativa entre posibles usuarios y usuarias, asi
como los beneficios que ejercer el DAIP puede traer. La ciudadania entonces debe conocer
de la existencia, la utilidad y los mecanismos para acceder a informacién publica. Sin
embargo, en paises con poca confianza en las instituciones y tensiones histéricas en la
relacion Estado-ciudadania, esto presenta retos significativos, principalmente para romper la
cultura del silencio y que desde la sociedad se ejerza el DAIP.

Desde el lado del Estado también existen desafios importantes pues hay que vencer a la
cultura del secreto y fomentar cambios culturales entre la burocracia; garantizar el
conocimiento y capacitacion en cuanto a las responsabilidades de los y las burdcratas
derivadas de la LAIP; armar toda una infraestructura de procesos para facilitar el acceso a la
informacion tanto a través de solicitudes como de transparencia activa; entre otros. Aqui se
define si la ley se queda en buenas intenciones o si se convierte en una poderosa
herramienta ciudadana para ejercer otros derechos. En la medida en que se puedan sortear
estos desafios el impacto de las LAIPs sera mayor.

NICARAGUA: AIP EN EL RETROCESO DEMOCRATICO

El colapso que se ha visto en Nicaragua en materia de AIP tiene
que ponerse en el contexto del severo retroceso democratico que
ha tenido lugar en la Ultima década bajo la mano del presidente
Daniel Ortega, que incluye también el control sobre el poder
judicial. Segun cuenta Guillermo Medrano de la Fundacion Violeta
B. de Chamorro, “el desmantelamiento sistematico del régimen de AIP
se empezd a dar a partir del 2012, cuando Ortega comienza a
consolidar su poder. En estos dias la situacion es grave, el régimen no
solo no responde ni publica informacion relevante a través de sus
pdginas web, sino que también hostiga a personas y ONGs que
realizan solicitudes de informacion. Cuando un gobierno se dedica a
remover los controles y contrapesos democraticos, el AIP es una de las
victimas."
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La etapa de implementacion de una LAIP genera una serie de desafios,
que definen si la ley se queda en buenas intenciones o se convierte en

una poderosa herramienta ciudadana para ejercer otros derechos.

8ZD La demanda social por el derecho

Tl Si bien el conocimiento sobre el DAIP ha ido en aumento, particularmente en sectores especificos
\ \ (ONGs, academia, periodismo), este aumento no fue sustantivo en términos de la poblacion en
general. No obstante, si se aprecia un incremento constante en el nimero de solicitudes de
‘ | informacion con el paso de los anos.

Procesos de solicitud

Aun cuando se ha vuelto mas sencillo hacer una solicitud de informacion (a traves de plataformas
electronicas, por correo, 0 en persona), se requiere conocimiento del Estado por parte del o la
solicitante y en algunos casos acceso a internet, cuestiones que pueden limitar la practica del DAIP
entre poblaciones vulnerables.

Calidad de las respuestas

Existen diferencias en la forma de responder entre las distintas agencias gubernamentales
dependiendo de cada sujeto obligado lo cual genera heterogeneidad en la calidad de las
respuestas. Esta situacion remarca la importancia de medir la calidad de las respuestas.

Excepciones y denegatorias

Todavia es usual que los sujetos obligados recurran ilegitimamente a las excepciones y causales de
denegatoria para no responder. Las excepciones utilizadas con mas frecuencia son: temas de
seguridad nacional, proteccion de datos personales sensibles, inexistencia, o la no obligacion a
producir informacion.

J_% Alcance y sujetos obligados

[E &
] ]

Hay una alta variacion entre los tipos de sujetos obligados que cumplen o no cumplen con las
LAIPs. La tendencia es que el Poder Ejecutivo cumple mas respecto de los otros poderes; las
fuerzas de seguridad tienden a no responder; y hay incumplimiento entre sujetos obligados no
tradicionales (empresas del estado, sindicatos, o entes privados que reciben fondos publicos).

Sl
| g 0

Mecanismos de revision

En la region se han identificado distintos modelos: Sujetos obligados que resuelven los recursos de
revision; agencias especializadas sin facultad de emitir resoluciones vinculantes; 6rganos ya existentes
a los que se agregan las funciones de AlP; organos autonomos especializados en AIP cuyas
resoluciones son vinculantes; y casos en donde hay que recurrir a la via judicial directamente.

Sanciones

son el aspecto normativo mas debil entre las LAIPs de la region: En la practica no se aplican y no
funcionan como incentivo para fomentar el cumplimiento de la ley.

Medidas de promocion

Son importantes para dar a conocer el DAIP entre la ciudadania y la administracion publica. Sin
embargo, en la practica esto no suele ser prioridad, resultando en el bajo conocimiento sobre el DAIP,
y también en la necesidad de que ONGs cumplan funciones de promocion.

[I: i Il

Transparencia activa

Cada vez son mas los gobiernos que ponen a disposicion de la ciudadania informacion sobre la
gestion publica. Sin embargo, Pero, el que haya una tendencia general positiva ho quiere decir
siempre se avance hacia la apertura, ni que no se hayan visto retrocesos puntuales.
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Para tener un panorama general sobre como esta la implementacion de las LAIPs en los
paises participantes de este reporte se presenta primero el aspecto de la demanda social
por el AIP.

Después se analiza la implementacion de los procesos del Estado para garantizar el derecho.
Para que una LAIP pueda cumplir con sus objetivos y tener un impacto real en la sociedad se
requiere que cumpla con ciertas condiciones en su implementacién. Siguiendo los criterios
propuestos por el RTl-rating, aqui se analizaran los siguientes aspectos de la normativa de
AIP. En primer lugar se veran los procesos de solicitud, su simplicidad o complejidad para
realizar solicitudes en la practica, cumplimiento o no de los plazos establecidos por ley que
tiene el Estado para responder solicitudes, y la calidad de las respuestas.

En segundo lugar se revisaran las excepciones y denegatorias que usan los sujetos obligados
para no entregar informacion y la medida en que estas practicas impiden el ejercicio pleno
del DAIP al ser utilizadas de forma recurrente para evitar la entrega de informacién. En
tercer lugar se observaran tendencias en cuanto al cumplimiento por parte de los distintos
sujetos obligados. En cuarto lugar se analizaran los mecanismos de revision en caso de que
el sujeto obligado de la ley deniegue la informacion, no responda, o responda de manera
parcial a alguna solicitud y el solicitante esté inconforme. Esto incluye la accesibilidad del
mecanismo, disefio institucional, caracteristicas, y facultades de la autoridad responsable
por la revision. En quinto lugar se abordaran las sanciones que las LAIPs establecen para
sujetos obligados incumplidores y su aplicaciéon. En sexto lugar se mencionaran las
actividades de promocion que se llevan a cabo para fomentar por un lado el cumplimiento
de la ley (capacitacién a funcionarios publicos) y por el otro el uso (socializacién y
capacitacion para la sociedad en general)? Finalmente, y complementando las categorias del
RTl-rating se incorpora el tema de transparencia activa, dada la relevancia que tiene para un
efectivo régimen de AIP y los avances que han tenido lugar en los ultimos afios.

1.2.1LA DEMANDA SOCIAL POR EL AIP

La adopcion de LAIPs en la regidn es producto de demandas ciudadanas y el esfuerzo de
organizaciones de la sociedad civil quienes promovieron el tema en la agenda publica y
fueron parte de las negociaciones alrededor de la aprobacion. Sin embargo esto no se ha
traducido en un uso generalizado de las LAIPs en los paises participantes de este estudio.

Entre las organizaciones se tiene la percepcion de que si bien el conocimiento sobre el DAIP
ha aumentado, este aumento no fue sustantivo. C-Libre menciond que todavia es un desafio
en Honduras el hecho de que la gente no conozca la utilidad del acceso a la informacion.
Segun cifras oficiales de Uruguay, en 2014 un 26 por ciento de la poblacién conocia la
existencia de la LAIP, y en 2020 fue un 27 por ciento. En México, tomando en cuenta que la
ley se aprobd en 2002, de 2015 a 2019 ocurrié un aumento del 50.6 al 54.8 por ciento de la
poblacién que sabe de la existencia de una institucion gubernamental que garantiza el DAIP®

Sl RTl-rating incluye ademas la categoria de derecho de acceso a la informacion, sobre la definicidon que estipulan
las LAIPs al acceso a la informacion. Esta categoria no fue incluida en el andlisis de la implementacion de las LAIPs
puesto que no afecta directamente la implementacién. Podria afectar si hubiera leyes que se desviaran
considerablemente de los estandares internacionales, pero no es el caso. El promedio de los paises incluidos en
este reporte es 5 puntos de 6, y las organizaciones no sefialaron esto como un problema.

7 AGESIC. Estudio de conocimientos, actitudes y practicas de ciudadania digital. 2020

8 INGEI. Encuesta Nacional de Acceso a la Informacién Publica Y. Proteccién de Datos Personales. 2020
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Por otro lado, uno delos desafios mas sefialados en cuanto al conocimiento y promocién del
DAIP es cdmo hacerlo llegar mas alla de las capitales y los grandes centros urbanos pues el
uso se concentra ahi principalmente, segln las organizaciones participantes de este
relevamiento. En México durante 2019 el 30.6 por ciento de las solicitudes se Ilevaron a cabo
en la Ciudad de México. El DAIP sigue siendo utilizado principalmente por poblaciones
urbanas, sobre todo aquéllas en la érbita del gobierno central. Para Transparencia por
Colombia, lograr la penetracion del derecho a nivel comunitario es fundamental para
garantizar la transparencia en la implementacién de los acuerdos de paz.

No obstante el avance lento en cuanto al conocimiento de las LAIPs entre la ciudadania en
general, si se han identificado sectores de la poblacion donde este derecho se ha convertido
en una herramienta clave. En primer lugar se tiene a las mismas ONGs que utilizan las LAIPs
para su trabajo de auditoria social, incidencia en politicas publicas, entre otros. También esta
la academia, quienes recurren a este derecho como apoyo para sus investigaciones.

Finalmente, se observa un cambio transformador en cuanto al uso de estas leyes entre los y
las periodistas. Aun en casos donde inicialmente hubo reticencia a la normativa de AIP, como
por ejemplo Paraguay,’con los afios fueron incorporando en sus préacticas de investigacion el
uso del DAIP. La sensacion generalizada entre las organizaciones entrevistadas es que las
LAIPs han tenido gran impacto en el periodismo de investigacidon y el periodismo de datos.

Asimismo, se aprecia un aumento constante de las solicitudes de informacion con el paso de
los afios. Por ejemplo en México en 2003 el ejecutivo recibié 22,885 solicitudes de
informacion, mientras que durante los primeros nueve meses de 2019, recibié 217, 191
solicitudes.

Esto sugiere que en los paises que participaron en este relevamiento hay minorias que estan
realizando cada vez mas solicitudes de informacién. Sin embargo, como se ve en Nicaragua
segun la Fundacion Violeta B. de Chamorro, hay casos en donde el uso de esta herramienta
puede disminuir a causa de reacciones gubernamentales desmedidas y hostigamiento por
parte del gobierno contra activistas y ONGs. Si bien puede haber un aumento constante del
uso del DAIP, aunque sean pocas personas que lo usan, no hay garantias para que esta
tendencia se sostenga cuando hay retrocesos democraticos significativos. Los regimenes de
acceso a la informacion, como herramienta que ayuda al control social y a la rendicion de
cuentas, se ven afectados como cualquier otra institucion democratica victimas de un
desmantelamiento institucional deliberado.

° Oropeza, Janet. 18 afios de acceso a la informacién en México. Animal Politico. 25 de junio de 2020

10 Entrevista con IDEA.

11 Instituto Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales. Informe de Labores
2019
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1.2.2 PROCESOS DE SOLICITUD

Un elemento clave de las LAIPs en general es el proceso que se establece para que la
ciudadania pueda realizar solicitudes de informacion. Los estandares internacionales como
la Ley Modelo de la OEA promueven la simplicidad para estos procesos, para asi facilitar el
ejercicio del derecho.

Entre los paises que participan del estudio se observan diversos grados de simplicidad
establecidos por Iey?ZSin embargo cuando se analiza la practica se puede apreciar que
debilidades en el texto de la norma pueden ser subsanadas en la practica. Incluso en un pais
como Costa Rica que no cuenta con LAIP, establece bajo otra normativa la posibilidad de
solicitar informacion. La tendencia, segun los comentarios de las organizaciones que
participaron en este reporte, ha sido disminuir la formalidad y establecer procesos sencillos
para solicitar la informacion.

Los principales canales para realizar las solicitudes son: plataformas especiales por donde se
envia la solicitud y también la respuesta; correo electrénico; por servicio postal; y en,
persona. Estos mecanismos parecen sencillos pero, como sefialaron algunas organizaciones,
por un lado requieren tener conocimientos basicos sobre el funcionamiento del Estado, y
para el caso de los medios electronicos, también se requiere acceso a internet. Estas
condiciones en la practica limitan de cierta manera a sectores vulnerables de la sociedad, y
contribuyen a que las solicitudes de informacién estén concentradas en los centros urbanos
y en grupos especializados de usuarios como lo son ONGs y periodistas.

URUGUAY: PASO ADELANTE, PASO HACIA ATRAS

‘Lo ley de Uruguay es correcta en relacion con estdndares
fnternacionales, salvo la ausencia de un o6rgano garante
independiente” comentd Fabian Werner de CAinfo. También se
reconocen avances en materia del proceso de solicitud de
informacion. En un principio, la sociedad civil a través de la
plataforma ¢Qué Sabés? direccionaba las solicitudes de
informacion de la ciudadania, con el tiempo las distintas agencias
gubernamentales fueron desarrollando sus propios mecanismos.
A pesar de estos avances en Uruguay se esta viendo un retroceso
debido a la Ley Urgente de Seguridad. El nuevo gobierno esta
argumentando con mayor frecuencia temas de seguridad (para
evitar publicar informacion.

12 Hay paises con una puntuacion baja segln el RTl-rating: Ecuador con 8 puntos de 30 y Honduras con 13 puntos

13 Entrevistas con ACl), Accién Ciudadana, FUNDAR y FUSADES.
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Un aspecto clave en el proceso de solicitud son los plazos para dar respuesta. Aqui se
encontraron variaciones segun comentaron las organizaciones participantes. En Argentina,
Colombia, El Salvador, Guatemala, México y Paraguay las personas entrevistadas no ven un
problema con el cumplimiento de los plazos (en ocasiones si lo hay en cuanto a la calidad de
las respuestas), mientras que en Brasil, Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Uruguay si
perciben el incumplimeinto con los plazos como un punto que deberia mejorar.*

La calidad de las respuestas, fue sefialada por varias organizaciones como un desafio.
También aqui se apreciaron diferencias en la forma de responder entre las distintas agencias
gubernamentales, como menciond IDEA en Paraguay: el Ministerio de Hacienda responde
por lo general en buenos términos, mientras que hay otras areas que no. Sin embargo,
establecer la calidad de las respuestas es complejo puesto que entran en juego aspectos de
percepcion y satisfaccion del o la solicitante. En la region ha habido ejercicios interesantes
para medir la calidad de las respuestas desde el punto de vista del solicitante. En México, el
Instituto Nacional de Estadisticas y Geografia, en colaboracién con el Instituto Nacional de
Acceso a la Informacion y Proteccidn de Datos personales llevan a cabo cada

dos afios la Encuesta Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Protecciéon de Datos
Personales. En esta encuesta se pregunta la satisfaccidon con las respuestas a solicitudes de
informacion en los siguientes términos utilidad (93 por ciento), confiabilidad (92 por ciento),
completitud (89 por ciento), claridad (88 por ciento), accesibilidad (86 por ciento), vigencia (90
por ciento), entrega en tiempo (87 por ciento), y que no contradiga otra informacién (89 por
ciento). En Paraguay, de una muestra de respuestas se pide al o a la solicitante que califique
su satisfaccion con la informacién respondida. Segun este ejercicio, el nivel de satisfaccién
actual es de 72.2 por ciento.

1.2.3 EXCEPCIONES Y DENEGATORIAS

Dado que no toda la informacion en posesion del Estado debe ser publica, las LAIPs
establecen una serie de excepciones y causales de denegatoria para no hacer publica
informacion sensible. Por lo general, estas excepciones giran alrededor de la proteccién de
datos personales sensibles, informacién relacionada con la seguridad publica y la seguridad
nacional, y secretos comerciales, mientras que las denegatorias se activan ante la
inexistencia de la informacion, la no obligacion de producir informacién o la no posesion de
la informacion. Estos motivos para no entregar la informacion son legitimos, pero es usual la
recurrencia ilegitima de las excepciones y causales de denegatoria como estrategia de
agencias estatales para no cumplir con sus obligaciones.

La percepcion entre las organizaciones que participaron de este reporte es que actualmente
se sigue recurriendo mucho a esta practica para no entregar informacion. En donde se
encuentra variacion es los motivos esgrimidos por el Estado. Por ejemplo, en Colombia, don-

14 Entrevistas con ACl), Transparencia por Colombia, IPLEX, FUSADES, Accién Ciudadana, C-Libre, FUNDAR,
Fundacion Violeta Barrios V. de Chamorro, IDEA y CAinfo.

15 INEGI,_INAI. Encuesta Nacional de Acceso a la Informacién Publica y Proteccidon de Datos Personales. 2019

16 Portal Unico de transparencia, Paraguay. Reporte de calificacién de satisfaccién ciudadana.
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de actualmente se estan implementando los acuerdos de paz luego de afios de conflicto
armado, el motivo mas utilizado es la seguridad nacional. En Guatemala en cambio, oficinas
estatales en el interior del pais deniegan la solicitud argumentando que la informacion esta
centralizada. En México actualmente el gobierno federal menciona la no existencia de
informacion para evitar responder solicitudes. En Paraguay se recurre a la proteccion de
datos personales sensibles como razén para no entregar informacion, miggtras que en
Brasil se utilizan tanto la no existencia como la proteccion de datos personales.

COLOMBIA: TENSIONES ENTRE AIP'Y SEGURIDAD

Los esfuerzos para profundizar la implementacion y la promocion
del DAIP se han debilitado en los ultimos afios. Segun menciona
Andrés Hernandez de Transparencia por Colombia actualmente
hay pocos esfuerzos del gobierno para promocionar el uso de la
LAIP, y se requieren mas acciones del Ministerio Publico (6rgano
garante) y la Secretarfa de Transparencia (una de las autoridades
de aplicacion) para lograr mayores avances. Se resaltan dos
situaciones en las que se ve afectado el Derecho de Acceso a la
Informacion. La primera es en relacion con la implementacion de
los acuerdos de paz, pues no son suficientes los esfuerzos de
parte del Gobierno Nacional para publicar proactivamente
informacion respecto al cumplimiento de los compromisos, las
dificultades y retos que se han presentado. La segunda es la
opacidad en el desarrollo de las actividades de seguridad vy
defensa, debido a la ambigiedad que deja la Ley de Acceso a la
informacion en la definicion los tipos de informacion relacionada
con seguridad nacional que son reservados y los que no. Debido a
esto, las entidades que hacen parte del sector defensa podrian
negar solicitudes de informacion publica.

Tomando en cuenta la importancia del conflicto armado vy los
acuerdos de paz en Colombia, y lo que implican en cuanto a
transferencias de recursos e inversiones publicas, la agenda de
AIP deberfa cobrar aun mas relevancia, y emprender esfuerzos
para brindar mayor y mejor informacion en temas como
transparencia presupuestal, inversion de recursos para la
implementacion de los acuerdos de paz, destinacion de dichos
recursos en los territorios focalizados, apoyos a la poblacion
vulnerable y en definir qué tipo de informacion publica que
poseen los organismos de seguridad y defensa que no-debesser
negada a la ciudadania por ser Util para el control ciudadano.

El uso ilegitimo recurrente de las excepciones o denegatorias para no entregar informacion
tiene origen ya sea en la falta de voluntad politica de la cUpula para apuntalar el régimen de
transparencia, como en las resistencias en el aparato burocratico, por falta de interés o de
conocimiento, para alejarse de la cultura del secreto y cambiar hacia practicas mas
transparentes.

17 Entrevistas con Accién Ciudadana, Artigo19, FUNDAR, IDEAy Transparencia por Colombia.
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1.2.4 ALCANCE Y SUJETOS OBLIGADOS

El alcance de una LAIP se refiere a los sujetos obligados comprendidos por la normativa.
Entre los paises comprendidos en este reporte no se encuentran en sus respectivas leyes
grandes problemas en cuanto a qué sujetos obligados deberian incluirse. En la practica, en
cambio, si se notan grados significativos de variacién en el cumplimiento de las LAIPs entre
sujetos obligados. Los distintos indices y reportes de cumplimiento elaborados en la region
como las estadisticas generadas por el e-SIC (sistema electrénico de informacién al
ciudadano) de Brasil, la Evaluacion de Desempefio en Transparencia 2017-2019 de El
Salvador, o incluso iniciativas de monitoreo desde la sociedad civil como el indice de
Transparencia Activa en Ecuador de la Fundacién Ciudadania y Desarrollo, por mencionar
algunos, indican esta alta variacion en el cumplimiento de las LAIPs por parte de las distintas
dependencias estatales.

Si bien no se encuentran tendencias regionales claras en cuanto a qué dependencias suelen
incumplir en mayor medida, hay puntos para destacar. En primer lugar, de entre los distintos
poderes el ejecutivo tiene mayor grado de cumplimiento respecto de los demas poderes. No
obstante hay paises donde otros poderes tienen un cumplimiento aceptable, como lo es el
poder legislativo en Paraguay, dijo IDEA.

Dentro del ejecutivo las fuerzas de seguridad, ya sea el ejército, la policia u otros, tienen una
fuerte tendencia a incumplir con sus obligaciones de las LAIPs. Una combinacion de factores
puede explicar esta situacion. Las fuerzas de seguridad poseen informacion que
efectivamente no debe ser publica, de ahi las excepciones en las LAIPs, lo que hace mas
atractivo utilizar la excepcion de seguridad nacional, aun cuando no corresponda. Por otro
lado, estas instituciones suelen ser muy rigidas y reacias al cambio cultural que requiere la
implementacion de una LAIP.

Finalmente, se aprecia un grado significativo de incum|:1)limiento entre sujetos obligados no
tradicionales, como por ejemplo empresas del estado, sindicatos, o entes privados que
reciben fondos publicos. Mas alla de que haya voluntad politica o no, el hecho de que haya
desconocimiento por parte de estos sujetos obligados sobre sus obligaciones por falta de
capacitacioén, falta de herramientas, asi como la poca familiaridad de su funcionamiento por
parte de la ciudadania contribuyen a este rezago.

1.2.5 MECANISMOS DE REVISION

Como ya se menciond, la efectividad de los mecanismos de revision ante la negativa o falta
de respuesta esta estrechamente vinculada con el disefio institucional en cada pais. De entre
los paises que se relevaron para este reporte se encontraron distintos tipos de disefio
institucional para la resolucion de los mecanismos de revision. Estos incluyen modelos don-

8 Entrevistas con Artigo19, C-Libre, CAinfo, FUNDAR, FUSADES, y Transparencia por Colombia.
ACl) menciond el caso de YPF, la empresa petrolera estatal de Argentina.
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de los recursos de revision son resueltos por el mismo sujeto obligado a quien le fue
solicitada la informacidon; agencias especializadas sin facultad de emitir resoluciones
vinculantes dentro del mismo poder donde tienen jurisdiccion; érganos ya existentes con
otras funciones a quienes se les agrega las funciones de AIP; 6rganos autonomos
especializados en AIP cuyas resoluciones son vinculantes; y casos en donde hay que recurrir
a la via judicial directamente (tomando en cuenta que esta via esta disponible también en los
otros modelos). En este sentido, un érgano garante es una institucion importante para que a
través de resolver los mecanismos de revision, se garantice el ejercicio del DAIP por parte de
la ciudadania.

Contar con un 6rgano garante autonomo al estilo del INAI en México, el IAIP de Honduras y
el IAIP de El Salvador, es sin duda una ventaja que ayuda a mejorar la efectividad de estos
mecanismos. Las ventajas de este tipo de instituciones radican en la especializacién en el
tema para resolver los recursos de revision, la celeridad con que lo hacen, la informalidad y
la independencia de mandos politicos medios, y hasta de la cupula politica en ciertos casos
donde los detalles del disefio institucional lo permiten, principalmente independencia
presupuestaria y en la designacién de titulares. Tanto AClJ en Argentina, como CAinfo en
Uruguay sefalaron déficits importantes en sus respectivas leyes relacionado con el disefio
institucional de los érganos garantes. Por un lado mencionaron la falta de independencia
respecto del poder del Estado donde operan. En Argentina también los 6rganos garantes de
cada poder tienen dificultades para hacer que los sujetos obligados cumplan con sus
resoluciones.

La creacidon de un érgano garante independiente y especializado, con la capacidad de emitir
resoluciones vinculantes es ideal. Sin embargo, la existencia de este tipo de dérganos no
garantizan por si mismos un funcionamiento efectivo de los mecanismos de revisién. Por
ejemplo en Honduras, conformaciones anteriores del IAIP han estado sujetas al poder
politico y no han sido efectivos cumpliendo su funcién, coment6é C-Libre. Asimismo la
ausencia de un érgano garante no necesariamente redunda en menor cumplimiento con la
LAIP.

Mas alla del disefo institucional, se observa un desempeno desigual entre los paises en
términos de los mecanismos de revisidn tanto en instancias administrativas como en
instancias judiciales. Esto depende del peso politico, la independencia, el interés y el
conocimiento sobre AIP de la autoridad responsable de la revision. IDEA menciond que en
Paraguay, luego de un recambio de jueces llegaron varios con una visién de apertura y
transparencia. Esto ha resultado en mejorias en cuanto a la resolucion de recursos de
revision. En Ecuador, en cambio, dice la Fundacion Ciudadania y Desarrollo: el poder judicial
no es independiente, lo cual limita su campo de accion para resolver los recursos de
revision.

Los criterios que aplican las autoridades responsables de los recursos de revisidon es un tema
clave donde también hay variacion entre los paises que participaron en este reporte. En
algunas ocasiones se utilizan criterios garantistas a favor del DAIP, como es el caso de la CGU
en Brasil, el INAI en México, la AGESIC en Uruguay, la Agencia de Acceso a la Informacion del
poder ejecutivo en Argentina o el poder judicial en Colombia, Costa Rica y Paraguay. En otros
casos las decisiones se toman con criterios politicos e influenciados por el gobierno en turno
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como en El Salvador, Honduras, o el poder judicial en Ecuador y Nicaragua. Contar con
buena jurisprudencia, asi como se ha ido generando en Costa Rica, es un elemento que
contribuye a guiar las decisiones de los recursos de revision, apunté IPLEX. Sin embargo, la
mayoria de las organizaciones consultadas recalcé que aun en paises donde los criterios son
garantistas, estos se modifican cuando existe la percepcidon de que la informacion solicitada
y denegada por el Estado es de alta sensibilidad politica.

ARGENTINA: LA DEBILIDAD DE LOS ORGANOS GARANTES

De los paises que comprenden este reporte, Argentina es el mas
reciente en adoptar una LAIP. Antes de llegar a la aprobacion, se
litigaron varios casos de AIP ante la Corte Suprema, lo que sent6
las bases para una buena jurisprudencia. Por su parte, la ley
aprobada en 2016 cumple con la mayoria de los estandares
internacionales, y es un paso muy significativo en la direccion
correcta, sin embargo, Sebastian Pilo de ACIJ sefiala un déficit en
cuanto a los 6rganos garantes. “En primer lugar prevé la creacion de
cinco organos garantes: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Corte
Suprema de Justicia de la Nacion, Consejo de la Magistratura y
Ministerio Publico Fiscal, de los cuales no todos han sido creados.
Aunado a esto, la LAIP es muy vaga en cuanto a la creacion de los
OGs excepto para el del Ejecutivo. EIl proceso de seleccion del titular no
garantiza la idoneidad. Finalmente, el OG del Ejecutivo no tiene
autonomia, y al momento de crearse, dentro de organigrama se.le
colocé operativamente debajo de la Jefatura de Gabinete, restandole
independencia”.

1.2.6 SANCIONES

Estandares internacionales como la Ley Modelo de la OEA establecen sanciones
administrativas para funcionarios o funcionarias que no cumplan con sus responsabilidades
en materia de AIP. Esto con el objetivo de generar incentivos para el cumplimiento. En los
paises comprendidos por este reporte, segiun el RTl-rating, las sanciones por el
incumplimiento de las LAIPs es el aspecto normativo mas débil. Y cuando hablamos de la
practica, este déficit crece. Las sanciones no se aplican y no funcionan como incentivo para
fomentar el cumplimiento de la ley. Al respecto la Fundacion Ciudadania y Desarrollo en
Ecuador comentd que las sanciones en la ley son un saludo a la bandera. En muy raras
ocasiones se hacen efectivas, puesto que la responsabilidad de aplicar dichas sanciones por
disefio recae en la misma autoridad que es sujeto obligado, o el érgano garante no tiene
esas facultades o no tiene el peso politico para hacerlas efectivas.

El Unico pais donde las sanciones cumplen en alguna medida con su objetivo de fomentar el
cumplimiento es en Guatemala. Esto se debe a un detalle crucial, ademas de sanciones
administrativas, en Guatemala se han hecho efectivas sanciones penales lo cual sienta un
precedente importante dentro de la administracién publicaZ?

20 Entrevista con Accion Ciudadana.
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Mas alld de que las sanciones no se han convertido en un incentivo decisivo para el
cumplimiento, la poca o nula aplicacion de las mismas tampoco se ha convertido en una
barrera contra la implementacion, lo cual exige reflexionar sobre su utilidad, y modalidades.
Por ejemplo, como mencioné ACIJ, se pueden repensar las sanciones no para instancias
individuales de incumplimiento, sino para casos de funcionarios o funcionarias que
sistematicamente incumplen con la LAIP.

1.2.7 MEDIDAS DE PROMOCION

Anteriormente se menciond que las organizaciones participantes en este reporte sefialan la
falta de conocimiento sobre el DAIP, su utilidad y los mecanismos para su uso como uno de
los principales desafios para consolidar los regimenes de AIP. Anticipandose a este desafio
las LAIPs en la region contienen provisiones para la promocion del DAIP tanto para la
administracién publica como para la ciudadania en general. Sin embargo, en la practica esto
no suele ser prioridad, resultando en el bajo conocimiento sobre el DAIP, y también en la
necesidad de que ONGs de alguna manera cumplan esta funcién de socializacion y
capacitacion.

En un ambiente de recursos escasos, donde muchas veces la implementacién de la LAIP no
es prioridad, no se asignan, o se asignan muy pocos recursos a la capacitacion tanto interna
como externa, lo que lleva a la accion de ONGs que con esfuerzos propios promueven el
DAIP. Una alternativa para subsanar esta situacion es el apoyo financiero que otro tipo de
instituciones como la cooperacion internacional o fundaciones privadas puedan aportar. La
desventaja de esto es la dependencia en fondos extranjeros. En Colombia la Unién Europea
implement¢ el proyecto Anticorrupcion y Transparencia ge la Union Europea para Colombia,
con el objetivo de promover la agenda de transparencia, pero desde que termind el proyecto
hay falta de fondos, coment6 Transparencia por Colombia.

En la practica se observa que las capacitaciones a la sociedad tienen impacto positivo. Luego
de que las capacitaciones tienen lugar, el uso del DAIP aumenta, comentd C-Libre. En gran
medida que el conocimiento entre la ciudadania acerca de la utilidad del DAIP vaya en
aumento se debe a los esfuerzos de promocion y capacitacion liderados por la sociedad civil.

La capacitacion dentro de la administracion publica es igual de importante que hacia afuera,
pues a través de esta los funcionarios y las funcionarias toman conocimiento de sus
obligaciones respecto de la LAIP, asi como de los mecanismos y procesos para cumplir con
dichas obligaciones. Estas capacitaciones por lo general recaen en los 6rganos garantes o
autoridades de aplicacion, pero como ya se mencioné estos esfuerzos estan limitados por la
disponibilidad de recursos, tanto financieros como tiempo, y la voluntad politica. Una
iniciativa que ha contribuido a socializar la agenda de transparencia y gobierno abierto no
sélo entre la sociedadzzsino también entre la administracion publica es la Alianza para el
Gobierno Abierto (AGA), a la cual pertenecen todos los paises que comprende este estudio.

21 Proyecto ACTUE
22 Qpen Government Partnership

SITUACION ACTUAL 16



excepto Nicaragua. Como mencionaron varias de las organizaciones entrevistadas, la AGA
tuvo el gran beneficio de exponer a un nimero considerable de funcionarios y funcionarias a
la agenda de gobierno abierto y su importancia, “ser parte de la AGA ha ayudado bastante
para que en la administracién publica se conozca mas sobre transparencia” menciond IPLEX.

1.2.8 TRANSPARENCIA ACTIVA

El impacto de las herramientas tecnolégicas de informacion y comunicacion (TICs) en la
gestion publica ha sido notable, especialmente en los ultimos quince afios. Estas
herramientas dieron a los esquemas de transparencia activa un giro que esta cambiando la
relacion entre el Estado y la sociedad. Normativamente, ha habido avances importantes, no
solo con la expansion de los catalogos de informacion en las LAIPs sino también con
normativa, leyes o decretos, especifica de transparencia activa, como es el caso de Paraguai/,3
y datos abiertos en Brasil y Costa Rica. Incluso, los datos abiertos ya han sido incluidos en
LAIPs mas recientes como la reforma de AIP en México de 2014.

En la practica también de forma general se observan avances. Cada vez mas los gobiernos
ponen a disposicion de la ciudadania informacion sobre la gestion publica. La creacién de
indices de transparencia activa o incluso premios han generado sana competencia entre
distintas areas de gobierno para cumplir con sus obligaciones. “Los sujetos obligados
actualizan sus sitios de internet justo antes de la medicion que lleva a cabo el IAIP cada afio
para asegurarse de cumplir y salir mejor en el ranking” dijo C-Libre en Honduras.

Estas iniciativas para medir la implementacién de medidas de transparencia activa se han
popularizado en Ia2 gegi()n. Existze una mezclz%de indices liderados por el Estado, como es el
caso en Costa Rica, Guatemala, |6-|onduras, indices o ejercicios de monitoreo elaborados por
organizaciones de la sociedad civil como en Colombia , Ecuador ,Zl\?icaragua ,339 Uruguay,3e1
indices realizados entre gobierno y sociedad civil como en Argentina 33% México -

El que haya una tendencia general positiva a lo largo de los afios no quiere decir que en este
tiempo la tendencia siempre es hacia la apertura, ni que no se hayan visto retrocesos
puntuales. En lugares como Brasil, México o El Salvador, las organizaciones comentan que
luego del cambio de gobierno se ha abierto paso la opacidad. En México se dio una
confluencia de dos problemas, en primer lugar la migracion de informacién a una nueva
plataforma que gener6 pérdidas de informacion, y en segundo lugar la crisis del COVID,
coment6 FUNDAR.

23 | ey 5189/2014 Que establece la obligatoriedad de la provisién de informacién en el uso de los recursos publicos
sobre remuneraciones y otras retribuciones asignadas al servidor publico de la Republica del Paraguay.

24 Decreto No. 40199-MP sobre datos abiertos en Costa Rica

25 [ndice de transparencia del sector publico en Costa Rica.

26 |nforme sobre el derecho humano a la informacién publica en Guatemala.

27 Entrevista con C-Libre.

28 [ndice de transparencia de las entidades publicas de Transparencia por Colombia.

29 [ndice de transparencia activa de Fundacién Ciudadania y Desarrollo en Ecuador

30 Sjtuacién de acceso a la iformacién publica en Nicaragua de la Fundacién Violeta Barrios V. de Chamorro.

31 [ndice de transparencia activa en linea de CAlnfo en Uruguay.

32 [ndice de transparencia activa en Argentina

33 Métrica de Gobierno Abierto del Centro de Investigacion y Docencia Econémica en México.
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El caso de Nicaragua es mas contrastante, y muestra hasta qué punto se puede deteriorar
un régimen de AIP. En el 2005 aun antes de contar con una LAIP en Nicaragua
implementaron estrategias voluntarias de acceso a la informacion, donde los ministerios
publicaban informacién proactivamente. Segun un reporte de la Fundacion Violeta B. de
Chamorro del 2020, la informacion en los sitios web de las oficinas de gobierno no contienen
informacion de gestion, sino de propagandag.4

En cuanto a la calidad de la informacién que publican los gobiernos en los paises que
participaron en este reporte también hay variacion. En Colombia si bien hay un p305rtal de
transparencia, en materia de informacién presupuestal hay todavia mucho por hacer . En

Brasil, a pesar de tener la LAIP, una ley de acceso a la informacién ambiental y una ley de

datos abiertos, la informacidén sobre el medio ambiente es deficiente>®

Algo que se observd entre las organizaciones entrevistadas es el hecho de que' la
transparencia activa no es un sustituto de las solicitudes de informacion. Son elementos
complementarios. En los primeros momentos de la implementacion de la LAIP, la
publicacién proactiva de cierta informacion como salarios de funcionarios o funcionarias si
puede contribuir a la reduccién de solicitudes, pero en el tiempo se estabiliza. Por otro lado,
FUSADES, mencioné que la auditoria social se realiza cotejando informacion publicada
proactivamente con informaciéon obtenida a través de solicitudes. En un sentido similar,
FUNDAR apunté que una mayor cantidad de informacién disponible proactivamente da pie a
solicitudes de informacién mas sofisticadas.

HONDURAS: INDICES COMO INCENTIVOS PARA EL CUMPLIMIENTO

Normativamente la situacion en Honduras es complicada puesto
que hay leyes en directo conflicto con la LAIP, sobre todo la ley
para la clasificacion de documentos publicos que hace mas faciles
las denegatorias de informacion, lo cual va en detrimento del
ejercicio del DAIP. En contraste con esta situacion, el Instituto de
Acceso a la Informaciéon Publica (IAIP) se estd intentando
desmarcar del poder politico. Una de sus iniciativas mas
relevantes es el indice de transparencia activa. Segun Amada
Ponce de C-Libre, “el cumplimiento con las obligaciones de
transparencia activa no es satisfactorio, pero el indice que prepara_el
IAIP es un incentivo para las dependencias de gobierno para poner
sus cosas en orden.”

34 Entrevista con la Fundacioén Violeta B. de Chamorro.
35 Entrevista con Transparencia por Colombia.

36 Entrevista con Artigo 19. Para mayor informacion ver aqui
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La riqueza de la experiencia latinoamericana en cuanto a la implementacion de LAIPs en
estas primeras dos décadas del siglo XXI es vasta, como se ha podido ver en los parrafos
anteriores de este reporte. La diversidad de paises en donde estos procesos estan
ocurriendo, asi como el tiempo que ha transcurrido ofrecen una perspectiva muy util para
apuntalar los esfuerzos en materia de AIP. Por ejemplo, hemos visto que como otras
politicas publicas, la efectiva implementacion de las LAIPs no es lineal y progresiva, tiene
momentos donde se puede avanzar mas, y tiene momentos de retrocesos originados por
falta de voluntad politica, como ilustra el caso de Nicaragua, o por crisis como la pandemia
del COVID-19.

BRASIL: AGUANTANDO ATAQUES AL AIP DESDE LA BUROCRACIA

Durante los primeros afios del siglo y hasta la eleccion de Jair
Bolsonaro como presidente, Brasil dio sefiales significativas en su
avance hacia la apertura. La aprobacion de la LAIP en 2011, asi
Como su participacion como miembro fundador de la Alianza para
el Gobierno Abierto lo manifiestan. Luego de la eleccion de
Bolsonaro ha habido intentos enérgicos por menoscabar el
régimen de AIP. Estos intentos estan ligados a otros esfuerzos del
gobierno brasilefio de debilitar las instituciones democraticas que
le imponen controles y contrapesos al poder del ejecutivo. Los
cuadros técnicos de la Contraloria General de la Union (CGU) han
jugado un papel notable en resistir estos embates. Incluso, como
menciona Denise Dora de Artigo 19, “la intentona de Bolsonaro
para limitar la LAIP puso este tema en la agenda publica, lo que
contribuyd a que mas gente supiera de la existencia de esta y su
utilidad.”

De esta experiencia regional se pueden identificar tendencias generales en términos de
avances y desafios que sirven para extraer lecciones con las cuales actores clave como ONGs
impulsando la agenda de transparencia puedan fortalecer sus actividades, ya sea en paises
que estan avanzados en el proceso de implementacion o paises que apenas inician este
camino.
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2.1 AVANGES

A pesar de los desafios actuales y retrocesos que se han visto en varios de los paises que
comprenden este estudio, no se puede decir que la situacion respecto del DAIP es peor que
antes de aprobar sus leyes. En ese sentido se observa una trayectoria positiva. Incluso en
Costa Rica donde no hay una LAIP, IPLEX reconoce progreso en areas importantes como la
generacion de jurisprudencia favorable al AIP y medidas de transparencia activa. Algunas de
las condiciones que han permitido los avances o incluso oponerse a retrocesos son las
actividades de incidencia desde la sociedad civil y su colaboracién con aliados y aliadas
dentro del gobierno, y ciertos arreglos institucionales como una burocracia sélida y
capacitada en temas de AIP. El Unico caso donde se aprecia una regresion que ha
neutralizado al AIP a pesar de contar con una ley es en Nicaragua.

2.1.1NORMATIVAS SOLIDAS

Entre los paises que comprenden este reporte se destaca en primer lugar como avance la
calidad de la normativa. Esto como se ha visto no es ninguna garantia de una efectiva
implementacion, Nicaragua teniendo una ley excelente ha visto en los ultimos afos el
colapso de su régimen de AIP, pero cuando hay momentos de apertura y la élite politica le
da prioridad a esta agenda, contar con una LAIP sélida hace mas faciles los avances o
aumentan la dificultad cuando hay intentos de retroceso. Los vinculos estrechos entre
actores de la region han permitido el intercambio de experiencias que al momento de
preparar LAIPs reforzé la posicion de los actores locales, mientras que el activismo en
organismos multilaterales como la OEA, contribuyd a elevar los estandares para comparar
los proyectos legislativos. Esto ha sido factor clave para lograr la calidad normativa que se
tiene actualmente, aunque es importante mencionar que a nivel pais, cada LAIP puede tener
deficiencias especificas que se deberian subsanar eventualmente.

2.1.2 JURISPRUDENCIA

Un tema clave que contribuye a fortalecer el ejercicio del DAIP, tanto en paises que cuentan
con LAIPs como en los que no es la jurisprudencia que el poder judicial genera en materia de
acceso. Una jurisprudencia sélida contribuye a sentar las bases juridicas y criterios sobre los
cuales la administracién publica debera fundamentar sus acciones en materia de AIP. Varios
de los entrevistados para este reporte mencionaron que en sus paises el poder judicial ha
producido jurisprudencia a favor de la apertura de informacion. En Costa Rica por ejemplo,
IPLEX mencioné que el hecho de tener que recurrir a la justicia por la falta de una LAIP y un
organo garante, resultd en muchos casos de AIP alimentando la jurisprudencia ahi. En el
caso de El Salvador, la jurisprudencia generada antes de la llegada del presidente Nayib
Bukele contribuye en alguna medida a frenar los intentos de regresion, segun comenté
FUSADES. En Argentina, contar con jurisprudencia sélida en la materia previa a la aprobacién
de la LAIP fue un elemento importante en el proceso de aprobacién, menciono6 ACIJ. A nivel
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internacional también ha habido avances importantes en este aspecto. Los fallos en la Corte
Interamericana de Derechos Humanos han sido fundamentales para establecer estandares
internacionales e informar el desarrollo de la Ley Modelo de Acceso a la Informacién de la
OEA en 2010, y su version 2.0 en 2020. Sin embargo, aun cuando de forma general se
aprecian avances en materia de jurisprudencia, cabe destacar que hay p%l'ses donde todavia
no se ha generado de forma suficiente, como lo son Colombia y Uruguay.

2.1.3 TRANSPARENCIA ACTIVA

En tercer lugar se sefiala a la transparencia activa como una area donde se han visto avances
considerables. La popularizacion de las TICs, sumada a las acciones de incidencia de la
sociedad civil, y el desarrollo de instrumentos de medicién desde el Estado o fuera de él han
tenido efectos positivos en cuanto a la informacion que el gobierno publica sin que medie
solicitud. La Fundacion Ciudadania y Desarrollo de Ecuador menciona que la transparencia
activa en su pais va mejorando, y generando insumos para la lucha contra la corrupcién.

2.1.4 CAPACITACION DENTRO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El progreso logrado en materia de socializacion y capacitacién de la agenda de AIP entre la
administracién publica de los paises comprendidos también se debe destacar. Si bien
todavia hay rezagos en este tema, cada vez mas funcionarios y funcionarias conocen sus
responsabilidades bajo las LAIPs y las herramientas a su disposicion para cumplirlas. La
importancia de este punto es que en ocasiones tener una burocracia consciente y capacitada
puede contribuir a la apertura de informacion, aun cuando la voluntad politica de las cupulas
no esté alineada. IDEA en Paraguay coment6 que hay situaciones donde los mandos medios,
dado un mejor entendimiento de las LAIPs, pueden convencer a sus mandos politicos de
publicar informacion. En Brasil, los cuerpos técnicos de la Contraloria General de la Unidn
(CGU) autoridad de aplicacién de la LAIP han sido actores clave para evitar un mayor
retroceso, mencion6 Artigo 19. El papel que iniciativas multi-actor, como la Alianza para el
Gobierno Abierto donde ONGs y la burocracia interactuan de forma regular, han jugado para
la socializacién de esta agenda entre un mayor espectro de la administracion publica es
notable. A través de estas iniciativas, en conjunto con las actividades de promocion e
incidencia de ONGs, mas y mas funcionarios y funcionarias han sido expuestos a estos
temas.

2.1.5 DAIP COMO HERRAMIENTA PARA EL PERIODISMO

El uso del DAIP sigue aun concentrado en algunos grupos, pero es importante recalcar que
uno de los grupos donde mas ha crecido este uso es el de los y las profesionales del
periodismo. El ejercicio del DAIP ha permitido fortalecer el periodismo de investigacion de
forma significativa de tal forma que ahora los y las periodistas ven al DAIP como una herra-

37 Entrevista con CAinfo y Transparencia porColombia.
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mienta poderosa para su trabajo. Este avance es aun mas notable si se toma en cuenta que
en algunos paises periodistas y medios de comunicacién se opusieron inicialmente a la
aprobacion de la LAIP. En Paraguay, dice IDEA, habia periodistas que veian con malos ojos
los esfuerzos por adoptar una LAIP pues tenian la percepcion de que funcionaria mas como
una ley de secretos que una ley de transparencia. Con la profundizacién de las iniciativas de
transparencia activa también se ha fortalecido el periodismo de datos. Por lo tanto el sector
gue mas ha transformado su accionar gracias a las herramientas que el DAIP ofrece, y en un
lapso relativamente corto ha sido el del periodismo. Entender con mayor profundidad esta
dinamica entre el DAIP y el periodismo, asi como la vinculacion entre iniciativas de
promocion del AIP y centros de formacién periodistica, puede servir para fortalecer a ambos
y deberia ser algo para pensar en el futuro.
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2.2 DESAFIOS

Asi como es importante mencionar los avances para tener perspectiva del camino recorrido,
también es fundamental reconocer los desafios actuales a los que los paises comprendidos
en este estudio se enfrentan.

2.2.1BAJO NIVEL DE CONOCIMIENTO Y USO DEL DAIP

Como ya se menciond, una constante entre las organizaciones que participaron en este
estudio fue la mencién al bajo nivel de conocimiento y uso del DAIP, mas alla de los usuarios
y usuarias tradicionales (ONGs, periodistas, academia). Esto se puede entender como la
contracara de la cultura del secreto en la administracion publica, una cultura del silencio por
parte de la ciudadania que no esta acostumbrada a pedir informacion al Estado. Una de las
consecuencias de esta situacion es que un aliciente poderoso para modificar la cultura del
secreto es precisamente hacer uso del DAIP, asi funcionarios y funcionarias se van
familiarizando con sus obligaciones. Sin embargo, en la medida en que en la administracion
publica se perciba que s6lo unos cuantos usan el DAIP, tendran la imagen de que es una
herramienta para grupos selectos. Por este motivo es importante promover tanto el
conocimiento como el uso del DAIP entre la poblacion en general.

2.2.2 INDEPENDENCIA DE LOS ORGANOS GARANTES

Otro de los desafios que se identificaron tiene que ver con la independencia de los 6rganos
garantes, tanto aquéllos casos en donde por disefio institucional no sean independientes,
como en Argentina y Uruguay, o en paises donde el 6rgano es autbnomo segun la normativa
como en El Salvador, Honduras y México, o incluso en paises donde no se cuenta con un
organo garante como Costa Rica o Nicaragua. En general se observé que en algin momento
u otro estos 6rganos ven su independencia amenazada desde distintos frentes. En Argentina
el érgano garante del ejecutivo fue creado por debajo de la Jefatura de Gabinete, y no tiene
independencia presupuestaria, mientras que los érganos garantes de otros poderes sufren
de deficiencias en los procesos de nombramiento de sus titulares asi como falta de garantias
contra la arbitrariedad en caso de su remocion®® En el caso de Honduras, el proceso de
designaciéon de comisionados del Instituto de Acceso a la Informacion Publica es politico, y a
pesar de que ahora los comisionados y las comisionadas se estan desmarcando del poder,
generalmente el IAIP funcionaba bajo criterios politicos®> AlUn en pafses con una
institucionalidad sélida en la materia, como es el caso mexicano, ahora se estd viendo un
intento del gobierno actual por revertir la independencia que el Instituto Nacional de Acceso
a la Informacion y Proteccion de Datos Personales ha ganado en casi dos décadas de
operacic')n4.O

38 Entrevista con ACIJ.
39 Entrevista con C-Libre.
40 Entrevista con FUNDAR.
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Es claro que un drgano garante efectivo, independientemente de su disefio institucional,
puede generar incomodidad al poder politico, de ahi las tensiones constantes y los intentos
para reducir su margen de maniobra. Algunas medidas que pueden contribuir a mitigar
estos embates son la profesionalizacion de cuadros técnicos asi como la colaboracién entre
estos organos y la sociedad civil. Como se mencion6 en el caso de Brasil, pero también se ve
en otros lugares como México, el desarrollo de una burocracia profesional en materia de AIP
ha sido un obstaculo para los intentos de transitar hacia una mayor opacidad. Por otra parte,
la sociedad civil puede a través de sus actividades incidir en las acciones del gobierno para
evitar retrocesos en esta materia.

MEXICO: UNA VEZ MAS EL AIP BAJO ASEDIO

México fue de los primeros paises en adoptar una LAIP en
Latinoamérica y hoy dia cuenta con la ley mas fuerte de la region,
luego de la reforma de transparencia en 2014. En estos afos ha
habido avances significativos en materia de capacitacion de
cuadros técnicos, desarrollo de plataformas y mecanismos para
facilitar el ejercicio del DAIP. También en estos afios ha habido
retrocesos e intentos para limitar el AIP. Actualmente el régimen
de AIP en México esta siendo blanco de intentos para limitarlo por
parte del gobierno en turno. El presidente, por ejemplo, ha
hablado de desaparecer al Instituto Nacional de Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales. Asimismo “de
forma regular se estd negando la existencia de informacion para
evitar la entrega y existen preocupaciones por la militarizacion de
proyectos de infraestructura y el impacto que esto pueda tener para la
publicacion de datos sobre dichos proyectos” menciond Haydeé
Pérez Garrido de FUNDAR.

2.2.3 USO DE LAS EXCEPCIONES

Un desafio de mencién recurrente entre las organizaciones que participaron en este reporte
fue el uso ilegitimo de las excepciones para evitar la entrega de informacién. Las
excepciones mas recurrentes son por temas de seguridad nacional, datos personales y la
inexistencia o falta de obligacién de producir la informacion. Hay que sefialar que el uso
sistematico de las excepciones se puede dar por motivos politicos, con lineamientos desde la
cupula de no entregar informacion, pero también puede ocurrir por el desconocimiento por
parte de los servidores publicos en cuanto a qué si se puede entregar y qué no. Esta
distincion es importante porque las estrategias para enfrentar este desafio seran diferentes
segun sea el caso. En Colombia por ejemplo, Transparencia por Colombia comenté que no
se conoce mucho la posibilidad de testar documentos para disociar informacién que
legitimamente no se debe entregar de aquélla que si. Por lo tanto los esfuerzos por capacitar
a servidores publicos en el correcto uso de las excepciones puede ayudar que estas no sean
usadas indiscriminadamente. En cuanto a la inexistencia de informacion y la no obligacion
de producir, ACI) remarcé que este es un problema de dificil solucion.
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2.2 A EL EJERCICIO DEL DAIP EN TIEMPOS DE CRISIS

La coyuntura actual, donde la pandemia de COVID-19 ha afectado el funcionamiento
gubernamental de forma indiscriminada, también presenta desafios significativos. Por un
lado ha habido gobiernos que utilizaron la situacién para dilatar o suspender plazos de
respuesta a solicitudes de informacion. Por otro lado, las medidas de transparencia activa
para informar a la ciudadania sobre la evolucion de la pandemia, asi como las acciones de
gobierno para enfrentarla ha sido deficiente. Un reporte de la Alianza Regional de 2020
encontr6 que un 60 por ciento de las organizaciones miembro perciben como incompleta la
informacion publicada sobre inversion para mejorar la atencion de las personas enfermas.

La crisis actual no solo plantea cuestionamientos sobre la situacion del acceso a la
informacion en el contexto del COVID-19, sino que también deberia poner en la mesa de
discusion como se pueden preparar mejor los Estados para que en situaciones de crisis el
régimen de AIP no se vea afectado de sobremanera.

2.2.9 EL DAIP A NIVEL SUBNACIONAL

Finalmente, aunque va mas alla del alcance de este reporte (cuyo enfoque se centr6 en el
nivel nacional), las organizaciones participantes mencionaron la marcada diferencia en la
implementacion y el uso del DAIP entre el nivel nacional y el nivel subnacional. Dado que a
nivel subnacional se tratan por lo general temas de mayor relevancia para el dia a dia de la
ciudadania, y por lo tanto se da un intercambio mas fluido entre esta y el Estado es
importante que los regimenes de AIP lleguen hasta los niveles subnacionales

2.3 LECCIONES Y RECOMENDACIONES

Como se puede constatar en los parrafos anteriores, la experiencia colectiva generada entre
los paises que participaron de este estudio es muy enriquecedora. Revisar esta experiencia,
contrastar los avances, retrocesos, desafios, asi como la evolucion en el tiempo de los
regimenes de AIP permite extraer lecciones Utiles para seguir impulsando esta agenda. El
presente reporte incluye las principales lecciones y recomendaciones identificadas durante
la elaboracion de este. Asimismo, se reconoce que cada experiencia de pais es un universo
en si misma y hay muchas otras lecciones por capturar que pueden ser objeto de analisis
mas profundos para el futuro.

2.3.1LA VOLUNTAD POLITICA ES IMPORTANTE PERO NO ES TODO

La primera leccién a recalcar tiene que ver con la voluntad politica. Se entiende como
voluntad politica la disposicion de las autoridades politicas de alto nivel en la administracion
publica para avanzar con reformas, como lo es la adopcion e implementacion de normativas

a1 ) . L L . . ) .
Alianza Regional por la Libre Expresién e Informacion. Segundo Estudio Regional: Transparencia Activa. Acceso a la
Informacién en Contexto de la Emergencia Sanitaria. 2020.
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de AIP. La falta de voluntad politica es un obstaculo considerable cuando se trata de
impulsar el AIP, y varias de las organizaciones consultadas mencionaron esto como un
problema. La Fundacién Ciudadania y Desarrollo en Ecuador mencion6é que la falta de
voluntad politica actual genera estancamiento o retroceso en la implementacion de la LAIP
actual, asi como el avance de una nueva ley. IDEA y Artigo 19 hicieron comentarios en el
mismo sentido. Dicho esto, la voluntad politica no lo es todo, y se pueden lograr avances aun
cuando no la hay. La presencia de cuadros técnicos sélidos y con perspectivas garantistas del
DAIP dentro de la administracién publica hace mas dificil las regresiones, aun cuando la
cupula politica esté empujando en contra de la apertura, como por ejemplo en Brasil con la
CGU mencionada anteriormente. De igual forma, puede haber dentro de la administracion
reformistas que se despegan de sus directrices politicas para consolidar el régimen de AIP
aun cuando se enfrentan a resistencias internas significativas. Este caso es el que se esta
viendo en Honduras, como se menciond en la seccion anterior. La colaboracion entre la
sociedad civil y estas burocracias con perspectiva garantistas o con reformistas dentro de la
propia gestion puede resultar en pasos hacia adelante en la consolidacién del DAIP o evitar
pasos hacia atras, aun cuando la voluntad politica sea escasa.

PARAGUAY: AVANZANDO EN TRANSPARENCIA ACTIVA Y JURISPRUDENCIA

La LAIP de Paraguay en términos generales es buena, pero se
identifican algunos puntos débiles como la falta de un érgano
garante que pueda resolver recursos de inconformidad con las
respuestas o la poca claridad en cuanto a las excepciones. Sin
embargo, como lo apunta Federico Legal de IDEA, “hay dreas
relativas a la implementacion donde se estan teniendo resultados
positivos. Tal es el caso de la transparencia activa, gue se cumple de
forma satisfactoria.” El papel que el poder judicial ha jugado
también es de destacar, pues generalmente han adoptado una
posicion mas hacia la apertura, aunque cuando la informacion es
politicamente sensible estos criterios pueden variar.

En la misma linea hay que sefialar la importancia de la capacitacion en materia de AIP a la
burocracia en general, pero sobre todo a los y las responsables de su implementacion.
Desarrollar estas capacidades de forma constante resulta en mejores cuadros técnicos que
como ya se menciond son clave para la institucionalizacion del DAIP. Estos cuadros técnicos
estan mejor preparados para argumentar a favor de la apertura de informacién ante sus
mandos politicos. A tomar en cuenta en lo referente a las resistencias que puede haber
desde la élite politica, estas resistencias pueden surgir por la sensibilidad politica de la
informacion que se pretende publicar, o simplemente por desconocimiento de la LAIP. Es
precisamente cuando se trata del segundo caso que una burocracia técnicamente sélida en
materia de AIP puede empujar por la transparencia. El primer caso, sin embargo, es mas
dificil de resolver. Por estos motivos la capacitacién deberia ser algo a incluir desde el texto
de la ley de forma explicita y lo mas detallada posible (responsables, audiencia, periodicidad,

LECCIONES Y APRENDIZAJES

26



evaluaciones, etc.), y cuando se trata de la implementacion también debe recibir mucha
atencion. La sociedad civil y los y las reformistas sobre todo deben estar atentos a que la
capacitacion no pase a segundo término en cuanto a las prioridades del gobierno.

El desafio del poco conocimiento y uso del DAIP también arroja lecciones. Si bien todas las
LAIPs de los paises participantes incluyen medidas de promocion, estas medidas se
implementan de forma deficiente o no se implementan. Un mayor uso del DAIP por parte de
la poblacidn tiene el beneficio doble de que la ciudadania lo incorpora como herramienta
para resolver problemas de su vida diaria mientras que en la administracion publica se van
acostumbrando a un nuevo paradigma en cuanto a la informacién. Asi por un lado se
combate la cultura del secreto, y por el otro la cultura del silencio. Por lo tanto, al igual que
con las capacitaciones internas, los esfuerzos para la implementacion, sobre todo en sus
primeras etapas, no deberian de pasar por alto la obligacion del Estado para promocionar el
DAIP. Como dijo Transparencia por Colombia, las organizaciones pueden promover el DAIP
pero no deberia ser su trabajo, esto le corresponde al gobierno.

Una leccidn importante tiene que ver con la aplicacion de las sanciones. Todas las
organizaciones que participaron en este reporte mencionaron que las sanciones no
funcionan. Los servidores publicos no las perciben como un incentivo para cumplir con sus
obligaciones, y sin embargo, aun a sabiendas que las sanciones no les seran aplicadas, sigue
habiendo algun grado de cumplimiento con las LAIPs. De esto se extrae que los regimenes
sancionatorios tal y como estan concebidos no cumplen su objetivo de disuasion a incumplir
la LAIP“2 Por esto es necesario repensar las sanciones. Por ejemplo se podrian basar mas
alla de faltas individuales en denegatorias sistematicas ™ Otra opcion seria preferir sanciones
por incumplimiento de otros aspectos de las LAIPs como la capacitacion. Para que las
sanciones no sean letra muerta y contribuyan positivamente a la implementacién del AIP
sera necesario pensar de forma creativa, mas alla de los esquemas tradicionales.

El ejercicio efectivo del DAIP se fortalece cuando el disefio institucional incluye alguna
modalidad de 6rgano garante para que vele por el derecho. Idealmente este 6rgano debe
ser autébnomo, dedicado al AIP y con facultades vinculantes tanto en la revision de recursos
como en las sanciones. Sin embargo para llegar a la creacidén de un érgano garante con estas
caracteristicas depende de muchos factores, incluyendo la negociacién politica al momento
de preparar el texto de la ley, asi como factores institucionales una vez que fue aprobado. El
no lograr esto no implica un fracaso total, y hay otros arreglos que pueden en alguna
medida ser satisfactorios. Por ejemplo se puede buscar que las responsabilidades del
organo garante recaigan sobre una institucién ya creada con cierto peso politico, como es el

42 Exceptuando el caso de Guatemala que ya se menciond tiene sanciones de corte penal y estas sf se han hecho
efectivas.
43 Entrevista con ACI).
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aso de Guatemala con la Procuraduria de Derechos Humanos, o Colombia con el Ministerio
Publico. Otras opciones cuando no existe la posibilidad de que las responsabilidades del
organo garante recaigan en un ente auténomo (nuevo o existente) es poner énfasis en el
proceso de designacion del o la titular de dicho érgano para asegurar su idoneidad e
independencia. Y si esto tampoco es factible, una alternativa mas, que no es exclusiva para
casos con ausencia de 6rgano garante, es generar jurisprudencia desde el ambito judicial
para que haya lineamientos generales sobre los criterios para la publicacion de informacion.
En cualquier caso, cuando se esta en las fases de desarrollo de la normativa es crucial hacer
una revision del ambiente institucional para tener una idea clara de cdmo y dénde conviene
crear un érgano garante.

GUATEMALA: UN ORGANO GARANTE QUE YA EXISTIA

El caso del drgano garante guatemalteco es interesante puesto
que no es un organo dedicado al AIP, es la Procuraduria de
Derechos Humanos. Se decidio que fuera esta Procuraduria pues
ya tenia cierto peso politico dentro de las instituciones
democraticas en Guatemala, y asf se evitaria que el organo
garante quedara sujetado a los designios politicos del ejecutivo.
“En los dltimos afios los esfuerzos por una efectiva implementacion ha
perdido impetu, y después de la desaparicion de la Comision
Internacional contra la Impunidad en Guatemala, el ejecutivo recorto
los fondos destinados a la implementacion de la LAIP” dijo Manfredo
Marroquin de Accion Ciudadana.

2.3.6 MONITOREQ Y EVALUACION DE LA IMPLEMENTACION

Como cualquier politica publica, la implementacion del DAIP requiere de monitoreo
constante para identificar fallas, areas de mejora y poder impulsar medidas correctivas.
Adicionalmente, la publicacién de indices de cumplimiento o reconocimientos genera, como
se ha visto en casos como Honduras, la sana competencia entre los sujetos obligados. En
este sentido es sumamente importante que estos mecanismos de monitoreo y evaluacion se
incluyan en el texto de la ley. En la practica, hasta ahora se han visto ejercicios de este tipo
desde el lado del gobierno y el de la sociedad civil. La participacion de la sociedad civil es
importante y en ocasiones son las ONGs las Unicas realizando estos monitoreos, sin
embargo esto debe ser complementario. El Estado debe desarrollar sus propios mecanismos
para la evaluacion y procurar estrategias de mejora continua.

2.3.7 ENRIQUECIENDO LA DISCUSION CON EXPERIENCIAS Y
ESTANDARES INTERNACIONALES

, : . 44 o
Finalmente, otro aspecto que fue mencionado en varias ocasiones por las organizaciones
participantes de este reporte es la necesidad de enriquecer el didlogo alrededor de un nuevo

*% Entrevista con Accién Ciudadana, C-Libre y FUSADES.
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proyecto de ley a través de experiencias internacionales. Traer a la mesa experiencias de
otros paises, particularmente de la region, contribuye a: disipar dudas o mitos que pueden
tener funcionarios y funcionarias previo a la aprobacién de una LAIP; argumentar con
evidencia a favor de estandares mas altos, entre otros. De igual forma, los estandares
internacionales establecidos en instrumentos como la Ley Modelo de AIP de la OEA, y mas
aun su version 2.0 la cual se benefici6 de esta experiencia colectiva alrededor de la
implementacion del AIP, son de gran ayuda para lograr elevar el piso normativo. Aun en
casos donde no se llega a todos los estandares, hay un calculo politico por parte de
miembros del legislativo y de la cupula politica sobre no cumplir con dichos estandares y el
riesgo reputacional que esto implica, situacion que puede ser capitalizada por la sociedad
civil. Esfuerzos por preparar y adoptar una LAIP deberian tomar esto en cuenta y apoyarse
tanto en la experiencia de otros paises como de los estandares internacionales disponibles
para aumentar sus posibilidades de éxito.

EL SALVADOR: BUEN INICIO QUE SE QUEDO TRUNCO

El proceso de implementacion de la LAIP en EI Salvador ha sido
marcado por altibajos. La preparacion del proyecto aprobado en
2011 se enriquecio con experiencias internacionales, asi como las
discusiones sobre la primera Ley Modelo de AIP de la OFA. La sociedad
civil jugo un papel fundamental a través del Grupo Promotor, y se
consiguio el apoyo de los partidos principales. Sin embargo, al ganar
la presidencia el FMLN buscaron minar la implementacion adoptando
un reglamento deficiente y en contra del espiritu de la ley. El Grupo
Promotor litigo la inconstitucionalidad del reglamento y gano. Luego
el ejecutivo tratd de capturar, sin éxito, al Instituto de Acceso a la
Informacion Publica, comentd Javier Castro De Ledn de FUSADES.
Actualmente se vive un nuevo embate para limitar el AIP con la
administracion de Nayib Bukele a través de procesos irregulares
de designacion de titulares del IAIP. Esto ha llevado a que el
Instituto se debilite y pierda su independencia, lo cual es parte de
las acciones que buscan remover controles e instituciones que
limitan el poder del presidente.
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CONCLUSION

A'lo largo de este reporte se vio que en estas primeras dos décadas del siglo XXI, el saldo en
cuanto al AIP en los paises que comprendieron este reporte ha sido positivo. Se cuenta con
normativas que van de aceptables a sélidas, la transparencia activa ha echado raices en la
region, el cuerpo de jurisprudencia en la materia sigue creciendo y en algunos paises la
burocracia ha ido dejando lentamente la cultura del secreto.

Sin embargo esto no implica que los paises relevados hayan evitado retrocesos o que los
desafios sean cosa del pasado. Nicaragua sufri6 un colapso en su régimen de AIP aun
teniendo una de las leyes mas sélidas de la region. Se estan viendo embates enérgicos para
limitar el DAIP en Brasil, El Salvador y México, producto del estilo de gobernar de sus nuevos
presidentes. En paises como Argentina, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, Paraguay
y Uruguay enfrentan todavia desafios importantes de distintas indoles, mientras que Costa
Rica tiene el pendiente de aprobar una LAIP, a pesar de tener un marco normativo que
permite el ejercicio del DAIP.

Se observé que la sociedad civil fue y sigue siendo un gran motor impulsando los avances o
evitando retrocesos mayores. Incluso ha cumplido funciones que le corresponden al Estado
como lo es la promocion del AIP y el monitoreo de su implementacion. Una pieza clave para
fortalecer las actividades de incidencia de la sociedad civil ha sido el constante intercambio
de experiencias a nivel regional. Estos intercambios sirven para reducir las curvas de
aprendizaje y para la generacion de nuevas perspectivas.

En estas dos décadas los periodistas emergieron como los grandes usuarios del AIP. Para
ellos, utilizar las herramientas de transparencia se convirtié en un ejercicio diario. Los
efectos de esto se sienten en la calidad del periodismo de investigacion y periodismo de
datos en toda la region.

La rica experiencia acumulada por los paises que se incluyen en el reporte también arrojo
lecciones valiosas para considerar al momento de impulsar la agenda de AIP, ya sea en
paises que no han iniciado este proceso, o en paises donde ya se ha avanzado. En este
sentido, la capacitacion a la burocracia sobre sus responsabilidades bajo las LAIPs emergi6
como un tema subvaluado pero que si es bien implementado puede rendir frutos en el
mediano y largo plazo. Este aspecto de las LAIPs es con frecuencia relegado en las
prioridades por falta de recursos o tiempo, pero como se observo en el caso de Brasil, una
burocracia profesional y capacitada en AIP puede ser una linea de defensa ante los embates
de la opacidad.
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Con respecto a las sanciones, el reporte destaca la necesidad de repensar su aplicacion. Si
bien un régimen sancionatorio claro y robusto presuntamente seria un incentivo para
fomentar el cumplimiento de la LAIP, en la practica se observé que las sanciones no se
aplican, por lo tanto no cumplen con su objetivo. Por este motivo, a futuro se deberian
explorar distintas modalidades de sancién que puedan ser mas efectivas.

Las caracteristicas y funciones de los 6rganos garantes también fue un tema recurrente.
Contar con un érgano de este tipo, que se enfoque en hacer valer el DAIP es clave. Sin
embargo, cuando el contexto politico no permite la creacion de un 6rgano garante
auténomo y especializado, se puede poner énfasis en ciertas caracteristicas institucionales
para fortalecer su papel dentro del régimen de AIP, como por ejemplo la idoneidad en la
seleccién del o la titular, o buscar que las resoluciones que emita sean vinculantes.

Pensando en el futuro, es claro que se avecinan nuevos desafios como por ejemplo las
implicaciones de una sociedad cada vez mas conectada con el uso de TICs, asi como las
incorporaciones en esta materia en la Ley Modelo de la OEA 2.0, o el papel que debe jugar el
AIP en un contexto plagado de fake news. Ir sorteando los desafios actuales y adaptandose a
los nuevos, mientras se aprovechan las lecciones del pasado sera fundamental para aquéllos
y aquéllas profesionales de la sociedad civil o el gobierno que busquen impulsar el acceso a
la informacion publica en los afios venideros.
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