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RESUMEN

El articulo analiza el funcionamiento de los sistemas de acceso a la
informacién publica en cuatro paises centroamericanos (Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panamd) a partir de la metodologia utilizada en
el proyecto Métrica de la Transparencia 2010, realizado por el Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE). El objetivo especifico
consiste en identificar retos comunes, problemas recurrentes y mejores
précticas en materia de acceso a la informacién gubernamental en los
cuatro paises mencionados. El estudio muestra que, a pesar de que en
todos los paises se ha avanzado en consolidar una legislacién 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 reaccién a solicitudes concretas de los
ciudadanos— la informacién gubernamental. El principal desafio es contar
con una politica ptblica que permita estructurar un sistema coherente de
acceso a la informacién.
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ACCESS TO GOVERNMENT INFORMATION:
EMPIRICAL ANALYSIS OF TRANSPARENCY POLICIES
IN FOUR CENTRAL AMERICAN COUNTRIES

ABSTRACT

The article analyses the functioning of public information access systems
in four Central American countries (Guatemala, Honduras, Nicaragua
and Panama) based on the methodology used in the project Transparency
Metric 2010, conducted by the Center for Economic Research and Teaching
(CIDE). The specific objective is to identify common challenges, recurring
issues and best practices in matter of access to governmental information
in these four countries. The study shows that, although all four countries
have made progress in consolidating a specialised Freedom of Information
Legislation (FOI), significant challenges remain in institutionalising the
operation of such system, as well as consolidating its ability to effectively
make government information public, both proactively and in response
to specific requests from citizens. The main challenge is to develop a
public policy which allows structuring a coherent system for the access to
information.

Keywords: Freedom of information, Transparency laws, Websites, Central
America.
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EL AccEso A LA INFORMACION (GUBERNAMENTAL

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
(Ackerman y Sandoval 2006, Bertoni 2011, Michener y Bersch 2011,
Banisar 2006). Sin embargo, pocos han sido los andlisis empiricos sobre
los distintos factores que contribuyen —ademds de una buena legislacién—
al éxito o fracaso de los esfuerzos por eliminar la opacidad en la gestién
gubernamental (Roberts 2006, Martial, Pauchard y Holsen 2011, Worthy
2010, Cejudo, Lépez Ayllén y Rios Cédzares 2011).

En este documento analizamos el funcionamiento de los sistemas
de acceso a la informacién publica en cuatro paises centroamericanos
(Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd) Para ello, seguimos la
metodologia empleada en el estudio del sistema de acceso a la informacién
en los gobiernos subnacionales (estatales y municipales) de México,
realizado por el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE),
en donde se analizaron cuatro aspectos clave de la operacién del derecho
de acceso a la informacién gubernamental: calidad de la normatividad,
revisién de la informacién 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 publicas'. En este andlisis se
incluyé el andlisis de los portales electrénicos y los procesos de atencién a
solicitudes de informacién en tres gobiernos municipales. Esto agrega una
dimensién poco explorada en los estudios de acceso a la informacién, que
es la interaccién entre un marco normativo homogéneo y la existencia de
regimenes diferenciados en los gobiernos locales.

El objetivo especifico consiste en identificar retos comunes, problemas
recurrentes y mejores pricticas en materia de acceso a la informacién
gubernamental en los cuatro paises centroamericanos mencionados. Con
base en los datos obtenidos confirmamos que el derecho de acceso a la
informacién publica no s6lo depende de la normatividad, influyen también
factores como la documentacién de la gestién publica, la construccién de
instituciones capaces de hacer valer el derecho, y la articulacién cuidadosa
de procesos y mecanismos para solicitar y obtener informacién. Asi, como

1 Las caracteristicas, detalles y resultados de esta investigacion se encuentran disponibles
en la pdgina web www.metricadetransparencia.cide.edu. Un resumen del estudio y
una reflexion sobre los principales hallazgos puede encontrarse en (Cejudo, Lépez
Ayllén y Rios Cdzares 2012). Métrica de la Transparencia 2010 fue realizada por un
equipo de investigacién del Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas, CIDE,
coordinado por el Dr. Sergio Lépez Ayllén y conformado por los investigadores
David Arellano, Guillermo M. Cejudo, Alejandra Rios Cézares y como investigadores
asociados Ana Elena Fierro, Adriana Garcfa, Dirk Zavala y Juanita Gémez.
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ha senalado Hood (2006: 211-225), considerar todos estos elementos es la
Unica manera para transitar de la transparencia de jure a la transparencia

de facto.

Con estalégica, el estudio que presentamos muestra que, a pesar de que en
todos los paises se ha avanzado en consolidar una legislacién 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 reaccién a solicitudes concretas de los
ciudadanos— la informacién gubernamental. El principal desafio es contar
con una politica publica que permita estructurar un sistema coherente de
acceso a la informacién.

Este documento se divide en siete secciones. La primera consiste en una
breve presentacién del marco analitico de este estudio. La segunda seccién
presenta una sucinta revisién de la historia legislativa en cada pais. Las
siguientes cuatro secciones detallan el andlisis de las cuatro dimensiones
que constituyen lo que llamamos sistema de acceso a la informacién: la
calidad de las normas de acceso a la informacién publica, la informacién que
proactivamente se presenta en los portales electrénicos de los gobiernos, la
valoracién del proceso de solicitud de acceso a la informacién y el tipo de
respuestas obtenidas, y el andlisis de las instituciones garantes del derecho
de acceso a la informacién. En cada una de estas secciones se identifican
dreas de oportunidad y de riesgo que es necesario atender para garantizar y
fortalecer el acceso a la informacién publica gubernamental. En la Gltima
seccidn presentamos propuestas concretas —que no agotan las alternativas
de accién— para sortear los obstdculos y retos mds serios del sistema de
acceso a la informacién puablica. La Gltima seccién presenta reflexiones
finales.

MARCO ANALITICO

El anilisis que presentamos parte de una propuesta analitica sobre la
transparencia gubernamental que, en principio, distingue a la transparencia
como la politica publica que permite el ejercicio del derecho de acceso
a la informacién; por tanto, estos conceptos no pueden considerarse
equivalentes. Asi, la transparencia involucra muchos mds factores que
s6lo un marco normativo que reconoce el derecho ciudadano de acceder
la informacién del ejercicio gubernamental (en el sentido amplio). De
manera concreta, proponemos concebir la transparencia y el acceso a la
informacién como resultados del Sistema de Transparencia y Acceso
a la Informacién. Este sistema se sustenta en los derechos y principios
contenidos y reconocidos en la normatividad y estd constituido por los
ciudadanos y usuarios que hacen preguntas y consultan los portales (la
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demanda de informacién); asi como por los sujetos obligados por la Ley
para producir y proporcionar informacion, las oficinas administrativas que
operan el dia a dia de los procesos de acceso a la informacién y los érganos
garantes del derecho de acceso a la informacién (la oferta de informacién).
Estos elementos interactiian en un entorno socioeconémico que también
forma parte del sistema (Figura 1). La idea de sistema implica, por una
parte, que un cambio en alguno de los elementos conformantes del sistema
inevitablemente afecta el equilibrio de las partes; y por otra parte, la mejora
aislada de algtin elemento del sistema no resulta suficiente para incidir en
el funcionamiento del sistema en general, de tal suerte que es necesario
considerar cémo la transformacién de uno de sus elementos afectard a los
demds. Esta conceptualizacién también implica que en ausencia de una
demanda de informacién no habrd estimulos para una oferta sélida, y
viceversa. Por ello, el contexto socioecondmico es importante, pues existe
la conjetura de que los niveles de educacién, de desarrollo econémico y de
cultura politica influyen en ambas dimensiones (oferta y demanda).

Figura 1: Sistema de transparencia

Sujeto obligado Oferta
{Unidades)

v

Usuarios

Principios

econstitucionales

Entorno
sociocultural

Demanda

Fuente: Lopez Ayllon 2010.

Asi, para cada uno de los casos, se analiza la legislacién en materia
de acceso a la informacién a la luz de buenas pricticas y estdndares
internacionales?; la fortaleza institucional de los érganos encargados de
hacer valer el derecho de acceso a la informacién; el proceso de solicitud
de informacién —mediante un ejercicio de usuario simulado— para valorar
los tiempos de respuesta y la calidad de la informacién, asi como para

2 Porejemplo, el Cédigo de Buenas Pricticas cuyo contenido también se recupera en la
recientemente publicada Ley Modelo de Acceso a la Informacién de la Organizacién
de Estados Americanos.
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identificar las buenas y malas précticas en el ejercicio cotidiano del ejercicio
del derecho acceso a la informacién; y los portales electrénicos de las
oficinas de gobierno, para analizar la calidad de la informacién provista y

la facilidad de uso.

Para el andlisis de la calidad de las normas, se hizo primero una breve
revisién de la historia legislativa las leyes de acceso a la informacién, asi
como una valoracién cualitativa de estas leyes en cada caso. Finalmente,
se cuantificaron algunos elementos comparables de los marcos legislativos,
que sirven de base para sistematizar los datos de la calidad normativa.

El segundo componente de andlisis es el institucional: la revisién del
entramado de instituciones encargadas de hacer valer el derecho de acceso
a la informacién pablica, lo que incluye una breve narrativa histérica de la
evolucién de estas instituciones y el andlisis del proceso mediante el cual
un ciudadano puede inconformarse por una negativa de informacién.

Los ultimos dos componentes se refieren a la informacién que
efectivamente obtienen los ciudadanos. Primero, via solicitudes de acceso
a la informacién en donde se analizd el proceso de trdmite, asi como
caracteristicas de las oficinas que reciben las solicitudes, con énfasis en
las précticas que facilitan o dificultan el acceso a la informacién de parte
de los ciudadanos; se analizaron también los tiempos de respuesta y la
calidad de las respuestas. Segundo, se revisan los portales de Internet de
las oficinas publicas en donde se analizé tanto la informaciéon contenida
como la facilidad de acceso, y la calidad y actualidad de la informacién.
Para ambos componentes, los sujetos analizados fueron las oficinas (o sus
equivalentes) que se presentan en la Tabla 1. En las siguientes secciones,
presentamos los resultados agregados de cada uno de los componentes y
una comparacién de los ocho casos.
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Tabla 1: Oficinas ptblicas analizadas

Oficinas

Oficina de la Presidencia de la Republica

Ministerio del Interior

Ministerio de Finanzas Publicas

Ministerio de Salud

Ministerio de Educacién

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Infraestructura

Poder Legislativo (y Entidad Superior de Fiscalizacién)

Suprema Corte de Justicia de la Nacién (o equivalente)

Tres gobiernos municipales:
a. uno grande urbano
b. uno mediano semiurbano

c.  uno pequefio rural
Fuente: Elaboracion propia.
HISTORIA LEGISLATIVA

La primera legislacién que reconoce el derecho de acceso a la informacién
publica data de 1756 en Suecia; sin embargo, es a partir de los dltimos veinte
afios que la idea de crear una legislacién que de sustento a este derecho,
ha cobrado particular relevancia. De acuerdo con Michener (2011: 148),
entre el afo 2000 y el afo 2005, fueron aprobadas 34 leyes o decretos en
materia de transparencia gubernamental y acceso a la informacién publica
en distintas partes del mundo. El impulso a esta legislacién ha dado frutos
en el continente americano donde a la fecha, catorce paises cuentan ya con
una legislacién de alcance nacional en la materia. Uno de los casos notables
en este desarrollo legislativo fue México en donde se aprobd la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica (LFTAIP) 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, ademds de impactar de manera indirecta
en los gobiernos estatales y municipales a lo largo de la Republica®. En

3 Si bien es cierto que existieron iniciativas en materia de transparencia en algunas
entidades federativas del pais antes de la aprobacién final de la LFTAID, la legislacién
federal fue la primera Ley aprobada y vigente. De hecho, a partir de la aprobacién
de la LFTAID, las 32 entidades de la Republica (31 estados y el Distrito Federal)
adoptaron de manera paulatina algiin tipo de normatividad en la materia; de tal
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el continente americano, los casos pendientes mds significativos —por sus
dimensiones— son Argentina y Brasil, los paises grandes del Cono Sur, en
donde los congresos nacionales estdn discutiendo sendas iniciativas de ley
(Michener 2011). Destaca, sin embargo, el impulso que ha recibido esta
legislacién en Centroamérica.

La historia legislativa de esta normatividad en los paises centroamericanos
que se analizan en este documento da cuenta de que la aprobacién 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. Lo comin
entre estos cuatro casos es que la aprobacién de esta normatividad estuvo
enmarcada por un proceso de transformacién institucional cuyo énfasis
central fue el combate a la corrupcién. En Honduras, Guatemala y
Nicaragua, la legislacién se aprueba en los primeros afios de la gestion
presidencial, cuando ninguno de los tres presidentes en cuestién (Manuel
Zelaya, Alvaro Colom y Daniel Ortega) contaba con mayoria legislativa.
Finalmente, en Panamd, la Ley aparece en el dltimo 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 (Michener 2011). La Figura 2
presenta un resumen de este breve recuento.

suerte que para 2005, 25 estados habian reconocido el derecho de acceso a la
informacién publica en su marco juridico. El problema, sin embargo, fue que no
todas las disposiciones normativas inclufan 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 generé un movimiento plural que incluyé 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 Repiblica debfan 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 afo 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. Una de las excepciones al ajuste que mandataba la reforma constitucional es la
propia legislacién federal.
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Figura 2: Afio de aprobacién de la legislacién relevante

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Guatemala ++
Honduras ++

Nicaragua ++

Panamai ++

Fuente: Elaboracion propia.
LEGISLACION

La premisa del andlisis es que la sola existencia de una norma en materia
de acceso a la informacién dice poco sobre la calidad del acceso a la
informacién en si mismo. Sin embargo, lo que buscamos en el andlisis de
esta dimension es identificar componentes bdsicos en la Ley que permitirian
valorar su calidad en términos del efectivo ejercicio del derecho de acceso
a la informacién publica.

Vale la pena advertir en este punto que el andlisis que se presenta a
continuacién no pretende ser exhaustivo. Se trata, simplemente, de una
evaluacion general de la legislacién vigente a mayo del 2011 en los cuatro
casos de estudio. El objetivo es ofrecer una fotografia panordmica 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
legislacién en materia de acceso a la informacién publica es fundamental
para el efectivo ejercicio del derecho, tener una buena Ley no es suficiente.
Se requiere también de un entramado institucional y practicas de gestién
que complementen y den forma concreta al actuar cotidiano de los sujetos
obligados porla Ley. Asi, es claro que si bien unalegislacién sélida disminuye
la probabilidad de enfrentar problemas en la implementacién de la politica
de acceso a la informacién, no la suple; como tampoco sustituye a todos
los elementos de un sistema de transparencia. En la misma légica, una Ley
débil puede compensarse, en la practica, con instituciones o actores que
logran ajustar rutinas y procedimientos para sortear las debilidades de la
propia legislacién y, con ello, facilitar el acceso ciudadano a la informacién

publica.

El andlisis de la normatividad distingue diez categorias —o elementos
clave— que se reconocen necesarios para una legislacién sélida en materia
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de acceso a la informacién (Tabla 2). Esta categorizacién toma como
punto de partida la propuesta metodoldgica del estudio Métrica de la
Transparencia 2010 que evalué todas las legislaciones mexicanas en este
tema a la luz de los principios del articulo 6° de la Constitucién mexicana
y de los lineamientos del Cédigo de Buenas Pricticas y Alternativas para
el Diseno de Leyes de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica?,
elaborado por académicos mexicanos e internacionales (Lépez Ayllén
2007)%. Los elementos de andlisis se constituyeron de tal suerte que
las respuestas fueran dicotémicas (la existencia o no del elemento) y el
resultado se ponderé para generar un sencillo indice que suma el resultado
de cada una de las categorias analizadas y normaliza el resultado a un valor
entre 0 y 1, donde 1 es representativo de una legislacién que contempla —en
general— las categorias de andlisis.

4 Es importante notar que estas categorias no son equivalentes a las empleadas en el
ejercicio de la Métrica de la Transparencia 2010, pues éste fue un estudio mucho mds
ambicioso y comprehensivo.

5  Enla Métrica de la Transparencia 2010, se explica que el “Cédigo es el resultado de un
ejercicio de consulta y consenso encabezado por la Comisién Mexicana de Acceso a la
Informacién Publica y el Instituto Federal de Acceso a la Informacidn, y desarrollado
técnicamente por un grupo de investigadores del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México y del Centro de Investigacién y
Docencia Econémicas” (Lépez Ayllén 2010: 15). Conviene apuntar aqui una nota
de precaucion: el andlisis que a continuacién 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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Tabla 2: Elementos del andlisis legislativo

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

2. La legislacién identifica con claridad los sujetos gubernamentales obligados a
proveer informacidn.

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

4. Se regula (con precisién) el tipo de informacién que puede ser considerada como

reservada o confidencial.

5. Se regula (con precisién) el proceso para clasificar cierta informacién 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 informacidn.

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 informacién a los ciudadanos.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se menciond, los elementos no tienen un peso equivalente,
se encuentran ponderados a fin de reflejar su importancia relativa en el
ejercicio del derecho de acceso a la informacién. Los elementos relacionados
a la informacién publica de oficio, el disefio del 6rgano garante, el
proceso de acceso y el recurso de revisién tienen una importancia relativa
mayor que la existencia de un sustento constitucional sobre el acceso a la
informacién como un derecho ciudadano®. Finalmente, los elementos con
menor importancia fueron aspectos relacionados con la organizacién de la
informacién y el disefio institucional, o de incentivos (Tabla 3)7.

6  En la metodologia original de la Métrica de la Transparencia 2010, esta categoria
recibia la ponderacién mds 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 ponderacién a estos elementos.

7 Elpuntaje alcanzado no debe leerse, por supuesto, como una calificacién de la calidad
de la ley; es simplemente un reflejo de las categorfas incluidas en la legislacion.
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Tabla 3: Ponderaciéon del analisis normativo

Clave Categoria Ponderacién
Existe un catdlogo de informacién que debe ser disponible
1 sin que medie solicitud alguna (informacién publica de 1
oficio).
Existe un proceso administrativo (o jurisdiccional) al alcance
2 del ciudadano para hacer exigible el derecho de acceso a la 1
informacién.
Se establece un érgano garante u organismo especializado
3 para verificar el cumplimiento con las obligaciones en 1
materia de acceso a la informacién.
4 Se definen con claridad los mecanismos con que cuenta el |
ciudadano para solicitar informacién.
5 La legislacién tiene un sustento constitucional que define el 06
acceso a la informacién como un derecho ciudadano. ’
6 La legislacién identifica con claridad los sujetos 06
gubernamentales obligados a proveer informacién. ’
Se regula con precision el tipo de informacién que puede ser
7 . . 0,3
considerada como reservada o confidencial.
P Se regula con precisién el proceso para clasificar cierta 0.3
informacién como reservada o confidencial. ’
9 Hay disposiciones en materia de archivos administrativos. 0,3
Hay responsabilidades administrativas (y posibles sanciones)
10 para funcionarios publicos que incumplan con entregar 0,3

informacién a los ciudadanos.

Fuente: Elaboracion propia.

La Tabla 4 resume los resultados generales y muestra la heterogeneidad
de las normas, pues las legislaciones centroamericanas se encuentran
relativamente rezagadas en aspectos que, COmo veremos a continuacion,
resultan clave.
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Tabla 4: Resultados del analisis normativo

Clave (ponderacién) Honduras Guatemala Nicaragua Panamd Total
Existe un catdlogo
de informacién
que debe ser
1 disponible N
sin que medie
solicitud alguna
(informacién

publica de oficio)

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

Se establece un
6rgano garante
u organismo
especializado
3 para verificar el N
cumplimiento
con las
obligaciones en
materia de acceso
a la informacién

Se definen con
claridad los
mecanismos
4 con que cuenta v v v v 4
el ciudadano
para solicitar
informacién
La legislacién
tiene un sustento
constitucional que
5 define el acceso X v v Y
a la informacién
como un derecho
ciudadano
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La legislacién
identifica
con claridad
los sujetos N N N N 4
gubernamentales
obligados
a proveer
informacién

Se regula con
precision el tipo
de informacién
7 que puede ser v v v v 4
considerada
como reservada o
confidencial

Se regula con
precisién el
proceso para
8 clasificar cierta v v v Y 4
informacién
como reservada o
confidencial
Hay disposiciones
en materia
de archivos v v v
administrativos
Hay
responsabilidades
administrativas
(y posibles
sanciones) para
10 funcionarios vV v v V 4
publicos que
incumplan
con entregar
informacién a los
ciudadanos

Fuente: Elaboracion propia.

La mayoria de las legislaciones analizadas incorporan las categorias de
estudio; sin embargo, las ausencias normativas ocurren particularmente
en las categorias que reciben mayor ponderacién en el andlisis. Existen
dos reflexiones importantes en torno a las celdas indicadas con una cruz.
La primera reflexién 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 Constitucién Nacional, debido
a que legislacién general u otras disposiciones del marco normativo pueden
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reconocer o darle el cardcter de constitucional a un derecho en particular,
resulta complicado sostener que la garantia de proteccién es la misma,
pues mientras no se reconozca y delimite lo que se conoce como bloque
de constitucionalidad, la proteccién al derecho de acceso a la informacién
publica queda en entredicho®. Aun asi, destaca que pese a lo reciente de la
Ley, ésta cuenta ya con reglamentacién detallada.

La segunda reflexién es mucho mds compleja y se refiere a la ausencia
de un érgano garante, pero principalmente, a la existencia de un disefio
institucional por demds complejo para velar por el debido respeto al
derecho de acceso a la informacién publica de la poblacién en general. Son
dos las debilidades que se identifican: por un lado, existe una dispersiéon de
autoridad vy, por otra parte, existe una saturacion de responsabilidades en
instituciones especificas. Ambas situaciones son contraproducentes.

El primer caso estd principalmente representado por Panamd, en
donde se identifican, al menos, cuatro instituciones o autoridades de
velar el derecho de acceso a la informacién (el Consejo Nacional de
Transparencia, la Defensorfa del Pueblo, la Asamblea Nacional y la Corte
Suprema). El problema central es que lejos de fortalecer la proteccién
del derecho, la existencia de multiples autoridades con responsabilidades
difusas s6lo genera incertidumbre en los procedimientos. Por otra parte, si
bien Panamd 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, ademds de que resulta en contrasentido al
principio de oportunidad de la informacién, uno de los mds importantes
en el derecho de acceso a la informacién. El recurso de Habeas Data no
parece garantizar este principio, pues su resolucién recae en una autoridad
que no importando la buena voluntad y los buenos oficios, enfrenta una
agenda compleja (como 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 resolucién de solicitudes de
acceso o a la eficiencia de la informacién publica de oficio (como se verd
en secciones posteriores), sino a la dispersién de responsabilidades que
genera una importante confusion con respecto a la autoridad responsable
y a la autoridad garantista. No parece haber claridad para el ciudadano
panameno sobre qué hacer, a dénde acudir o con quién hacerlo. La sencillez
en la determinacién de responsables y responsabilidades es un factor clave
para un efectivo derecho de acceso a la informacién®.

8 Por ejemplo, en fecha muy reciente, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
confirmé que los tratados y convenciones en derechos humanos constituian parte del
bloque de constitucionalidad del derecho mexicano.

9  En la seccién correspondiente al andlisis del 6rgano garante, se abundard un poco
mds sobre este tema.
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De alguna manera, Nicaragua presenta una situacion similar, pues
en este pals no existe uno, sino varios érganos garantes, conocidos
como Coordinaciones de Acceso a la Informacién Publica. Existe una
Coordinacién por cada poder del estado, una en las dos regiones auténomas
(Regién Auténoma del Atldntico Norte, RAAN, y la Regién Auténoma
del Atdntico Sur, RAAS), ademds 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 hipdtesis de que no existen incentivos
(positivos o negativos) para los titulares de cada uno de los poderes, de
los dos gobiernos auténomos (RAAN y RAAS) o las municipalidades para
dar cabal cumplimiento al mandato de crear una Coordinacién. En este
punto, es ttil recordar que uno de los principios mds importantes para el
funcionamiento del érgano garante es la autonomia politica, operativa y
de gestidn. La estructura actual de la normatividad nicaragiiense no parece
dar garantia a ninguna de estas tres precondiciones!®.

El segundo problema identificado (saturacién 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 informacién publica es un derecho fundamental, es
importante considerar que su légica es distinta y que compactar la defensa
de ambos en la misma institucién contraviene uno de los principios clave
de la adecuada garantia del derecho de acceso a la informacién que es
la especializacién. En este sentido, la experiencia del estado mexicano
de Querétaro es ilustrativa. En marzo del 2007, se intentd fusionar la
Comisién Estatal de Derechos Humanos con la Comisién Estatal de
informacién Gubernamental a iniciativa del Ejecutivo estatal. La reforma
motivé una accién de inconstitucionalidad que fue resuelta por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en su calidad de Tribunal Constitucional en
septiembre del 20081, que argumentd que “la fusién de los organismos
estatales de derechos humanos y de acceso a la informacién del estado de
Querétaro (es inconstitucional), porque afecta los principios de autonomia
y de especializacion reconocidos en el articulo sexto de la Constitucién
local” y agregaba que “la ausencia de autonomia bilateral pone en tela
de juicio la proteccién efectiva, especializada, imparcial e independiente

10 En Nicaragua, se tiene ademds la opcién 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 prictica, este mecanismo no es asequible
para el ciudadano, aunque existe en la Ley.

11 Se refiere a las acciones de inconstitucionalidad 76/2008 y sus acumuladas 77/2008
y 78/2008.
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de los derechos fundamentales que se deben proteger por cada 6rgano”
(Sdnchez 2008). A manera de explicacién, los magistrados argumentaron
que “la Comisién Estatal de Derechos Humanos, [...] vigila que no se
vulneren las garantias de los particulares, en tanto que la Comisién Estatal
de Informacién Gubernamental controla el acceso a datos de cualquier
dependencia, incluida la primera” (Aranda 2008). Si bien esta resolucién
de la Suprema Corte parte del reconocimiento de autonomia que hace la
propia constitucién queretana a ambas instituciones (en distintos niveles),
es importante tomar en cuenta estas consideraciones como una invitacién
a la reflexién sobre la importancia de instituciones especializadas en cada
una de estas materias. La Figura 2 muestra resultados generales de este
andlisis de las leyes y permite la comparacién entre los distintos casos.

Figura 3: Resultados del analisis - Dimensién normativa

Panarmd _ 0,797
Guatemala _ 0,844

a7 0,75 a8 0,85 0,4 0,495

Fuente: Elaboracion propia.

En resumen, son cinco los elementos de consideracién en este andlisis:
1) la debilidad principal de las legislaciones de los paises centroamericanos
es la ausencia de un érgano garante auténomo y con responsabilidades
definidas; 2) los temas relativos a la definicién concreta de los sujetos
obligados (se abunda sobre este punto en secciones posteriores); 3) La
precisién y alcance de la informacién publica de oficio; 4) la regulaciéon
de cémo se determina informacién confidencial; y 5) las caracteristicas del
recurso de revision.
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Un tema adicional es el relativo a la regulacién y fomento archivistico.
Aunque parezca una obviedad, es importante recordar que no hay acceso a
la informacién sin informacién. Aunque la mayoria de las leyes analizadas
incluyen algtin tipo de disposicién 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 érganos garantes
(o las instituciones responsables) para vigilar la adecuada documentacién
de las decisiones de gobierno, asi como el cuidado de la informacién
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.

PORTALES ELECTRONICOS

Las pdginas electronicas 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 limitada, como
en los casos que se analizan aqui, el alcance de estos portales se reduce;
también lo es que los portales pueden ser un instrumento eficaz cuando
estdan complementados con otros mecanismos de acceso a la informacién
(Darbishire 2010). Por ello, analizar la calidad de los portales, tanto en
términos de la informacién contenida, como la facilidad de acceso, es
un buen indicador del funcionamiento real de un sistema en el que los
gobiernos ponen a disposicién del ciudadano informacién publica.

Para valorar la calidad de los portales gubernamentales en términos
de transparencia y acceso a la informacién de los sujetos obligados
mencionados en la tabla 1 (o equivalentes, que se describen en el Anexo)
de los cuatro paises seleccionados, cada uno de los portales fue revisado en
dos ocasiones: durante la primera y la tercera semana de abril de 2011. El
analisis consideré la informacién contenida, asi como la facilidad de uso
del portal, de acuerdo a once indicadores (Tabla 5).
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Tabla 5: Elementos del andlisis de portales electrénicos'?

Existe un vinculo de transparencia visible desde la pdgina de inicio.

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

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

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.

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

7. El portal incluye informes de ejecucién 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 informacién sobre como solicitar informacién (via el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién) que no estd contenida en el portal.

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

del portal.
Fuente: Elaboracion propia.

Para la evaluacién de cada indicador, se asigné un punto (1) si el portal
contaba con la informacién completa; medio punto (0,5) si slo contaba
con informacién parcial y cero (0) si la informacién no estaba disponible.
En caso que la informacién no se encontrase en el portal institucional, pero
en éste se senalaba el vinculo hacia el portal que retne dicha informacién,
la calificacién fue la misma. El andlisis generé un matriz de 143 valores
de la cual fue posible derivar la calificacién promedio para cada pais por
sujeto obligado (Promedio 1) y la calificacién promedio para cada pais
por elemento de andlisis (Promedio 2). El indice global sobre portales
electrénicos por pais que reportamos al final es el promedio normalizado
de estos dos valores.

Una de las ventajas de la desagregacién de los datos es la posibilidad de
presentar dos evaluaciones concretas: una regional por los elementos de
andlisis y una por pais por cada sujeto obligado. En la primera (Figura 4)
destacan los altos valores para informacién bésica en los portales, como
el vinculo desde el portal oficial a la pdgina de transparencia, la inclusién

12 El marco juridico respecto a la informacién publica de oficio varfa entre los paises.
Por ejemplo, en Guatemala los 11 temas a evaluar estdn incluidos dentro del catdlogo
de las obligaciones establecidas por la Ley de Acceso a la Informacién Pablica como
informacién 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 informacién publica).
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de las normas aplicables y la presentacion de la estructura orgdnica. En el
extremo opuesto tenemos una ausencia de informacién sobre las auditorias
a las que las agencias publicas han sido sometidas. Lo mismo ocurre con la
poca informacién respecto al cumplimiento de metas: el ciudadano estard
sin duda més interesado en saber cudles son los resultados de la accién
gubernamental que en conocer organigramas o leyes. Son notables también
los bajos valores respecto a la informacién sobre cémo hacer una solicitud
de acceso para informacién no contenida en el portal lo que elimina la
complementariedad automdtica entre los instrumentos al alcance del
ciudadano para acceder a la informacién: si el ciudadano no encuentra en
el portal la informacién que requiere, deberia tener posibilidad de conocer
el mecanismo para obtenerla.

Figura 4: Promedio regional calificacién por elemento de anilisis

-

Funcionamicnto del Portal _ 0,645
Saolicitar Informacisn _{I.?'EE'
suditorizs | 0,100
Contratos y Obras publica | NG| 7
Ejecucién del Presupuesto S =15
Infrmacion del Presupuesto 1 A
irectorio de servidores | I (.17
Cumplimisnto de metas 1 _Cl.d 38
Estructura Crgdnica _ 0,877
Marco Mormative _D,TS'!."
Winculo Transparencia _ 0,806

0 01 02 03 04 05 0F 07 08 09
Fuente: Elaboracion propia.

En la segunda evaluacién —por tipo de sujeto obligado— encontramos
que hay variaciones considerables entre las oficinas (Figura 5). Asi, el
Ministerio de Finanzas Publicas (o equivalente) obtiene en promedio (y
en tres de los cuatro paises) la calificacién mds alta. Esto se explica no
s6lo por la tradicional sofisticacién técnica de estos ministerios, sino
también porque, en el discurso publico, la primera referencia del acceso a
la informacién y la transparencia tienen que ver con lo presupuestal, que
estd a cargo de estos ministerios.

No sorprende la baja calificacién de los municipios rurales pequenos.
En dos de los paises (Panamd y Honduras) el municipio analizado (Atalaya
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y Sabanagrande, respectivamente) no contaba con portal electrénico de
transparencia, por lo que su calificacién 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 pequefo alcanzé la
tercera calificacién mds alta en un pais donde los retos de la transparencia
proactiva son enormes. Al respecto, como se verd mds adelante, esto es
similar a lo ocurrido en el estado mexicano de Puebla: donde la ciudad
capital tiene una de las calificaciones mds 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 tecnologfa o
recursos presupuestales, sino de compromiso politico y vocacién publica
en el ejercicio gubernamental.

Figura 5: Promedio regional calificacién por sujeto obligado

Ministerio Finanzas Fiblicas

Ministerin Obras Fublicas 0815

|

Menistends Educaton 8716

|

Munisterss Salud 8,640

|

Congreso de la Repdblica

|

0625

Corte Suprema de Justcka \ 0614
Mini + L] ad 5003

tero g o —

Municiple urbans de tamafio medio 0514

Municipio de la dudad capita 0511

I

Tontrakenia General de Cuenias

0,432

I

Munster i Gobernacsdn (Interior)

I
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Presidencia 0,386

[

Municipio rursl pequaiio 0,30%

I

0,000
' 0,100 0,200 A 300
a 0,400 0,500 | 1
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0300

Fuente: Elaboracion propia.

En cambio, los portales de la Presidencia tienen la segunda calificaciéon
’ . . . , . . .
mis baja. La cabeza del Ejecutivo no sélo tiene obligacion legal de ofrecer
informacién a sus ciudadanos en sus portales de Internet, sino que, para que
el sistema de acceso a la informacién funcione en su conjunto, debe servir
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como ejemplo para el resto de la administracién publica y para los otros
poderes del Estado. Una percepcién de falta de transparencia y acceso a la
informacién en la Presidencia puede ser utilizada como excusa para menos
compromiso con el acceso a la informacién en otros espacios. Por ejemplo,
en Guatemala el portal de la Presidencia de la Republica pricticamente no
ofrece la informacién que manda la ley. El vinculo de su portal relacionado
con la Ley de Acceso a la Informacién Puablica dirige a los usuarios hacia
el portal de la Secretaria de Comunicacién Social de la Presidencia, que
incluye datos de esa Secretarfa, mas no de la Presidencia. En Nicaragua
también obtiene la calificacién mds baja, pues la Presidencia no cuenta con
una pdgina de transparencia. La dnica informacidn se refiere a la Secretarfa
de Comunicacién 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 mds bajas correspondieron a estos dos extremos del
espectro institucional: en Nicaragua y Guatemala la menor puntuacién
correspondié a la Presidencia de la Republica; en tanto que en Honduras
y Panamad el valor mds bajo fue el de los municipios rurales analizados
(Sabanagrande y Atalaya, respectivamente)'3.

13 Respecto a Panamd, en materia de gobiernos locales, existe la iniciativa, en ejecucién
actualmente, por parte de la Autoridad Nacional para la Innovacién Gubernamental,
del proyecto e-MuNet (Municipios eficientes y transparentes), un intento de
modernizacién de los municipios, que involucra la creacién de portales en los
gobiernos municipales.
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Figura 6: Calificacién promedio por pais por sujeto obligado (dos

visitas)
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Fuente: Elaboracion propia.

Mis alld de los datos duros —que deben tomarse con precaucion,
dada las limitadas observaciones con las que estdn construidos—, se hizo
también un andlisis de las que pueden ser consideradas como las buenas
y malas pricticas 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 senalizacién del
vinculo de transparencia, como en la organizacién y presentaciéon de la
informacién. 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 prictica que otros
paises podrian replicar para facilitar el acceso ciudadano. Panamd acaba
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de iniciar un proceso similar: en marzo de 2011 la Autoridad Nacional
para la Innovacién Gubernamental emiti6 los estindares para pdginas
web de los entes de gobierno, que permitird reducir la proliferacién de
estructuras y contenidos diferenciados y promover el uso de los sitios web
para simplificar los trdmites realizados ante el gobierno.

En el mismo sentido, y también en Guatemala, destaca la actualidad de la
informacién: no sélo 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 Administracién Financiera (SIAF), que permite mantener un
sistema contable integrado, que abarca a todo el sector ptblico.

Los cuatro paises centroamericanos tienen en comun una prictica
innovadora para la publicacién de las compras gubernamentales, uno de
los espacios donde la transparencia tiene mayor potencial para disminuir
la discrecionalidad en la asignacién de contratos y la corrupcién en las
compras gubernamentales. En Nicaragua existe un Registro de Informacién
del Sistema de Administracién de Contrataciones del Sector Publico,
que incluye informacién actualizada sobre todas las contrataciones
administrativas del sector publico. El portal Nicaragua Compra*4, a cargo
de la Direccién 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 afio, 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'>, y en
Panamd con Panamd Compra*s, un sistema desarrollado para incrementar
la transparencia, la eficacia y la eficiencia en las compras gubernamentales.
En Panamd existe también el sitio web, que integra varios trdmites que las
diferentes entidades de gobierno les ofrecen a los ciudadanos!’. Finalmente,
en el sitio de la Presidencia, se proporciona informacién sobre los cargos,
las personas que los ocupan, su remuneracién y su relacién laboral con el
Estado'®. Se trata de iniciativas de portales de transparencia con referencia
a temas especificos, que facilitan la bisqueda de informacién por parte de

14 www.nicaraguacompra.gob.ni

15  http://www.guatecompras.gt

16  http://www.panamacompra.gob.pa/portal/PortalPanama.aspx

17 http://www.panamatramita.gob.pa/

18  http://www.presidencia.gob.pa/transparencia/planilla/frames/planilla-presidencia02.

html
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los ciudadanos.
Entre los desafios mds importantes a resolver se encuentran:

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

2. Distinguir los portales de transparencia de los portales institucionales
de comunicacién social. Particularmente en Nicaragua, se encontré
que en muchos casos los portales s6lo muestran fotografias y noticias
de eventos oficiales, y carecen de informacién sobre presupuestos,
actividades o personal.

3. 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 informacién y los
formularios necesarios.

USUARIO SIMULADO

Mis alld de normas, instituciones y portales, la eficacia de un sistema de
acceso a la informacién publica se muestra en la capacidad de las entidades
publicas sujetas a la Ley para responder con oportunidad y calidad a las
solicitudes de informacién 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 s6lo en la existencia de un
derecho genérico, de instituciones que promuevan el ejercicio del derecho
de acceso a la informacién, o de portales que contengan la informacién
que el gobierno estd obligado a poner a disposicién 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 diagnéstico de la forma en que los gobiernos de los cuatro
paises analizados procesan las solicitudes de sus ciudadanos, se realizé un
ejercicio de usuario simulado, para valorar los tiempos de respuesta, las
etapas del proceso y la calidad de la respuesta.
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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 institucién correspondiente), desglosado por (los rubros usuales
en cada pais).

2. Se solicita la remuneracién anual del (titular de la institucién).

Para cada una de las preguntas se llevé un registro de cada paso del
proceso: fecha de solicitud, fecha de notificacién, prérrogas, costos o
aclaraciones (en su caso), fecha de respuesta. Ademds del proceso y los
tiempos, se evalud la calidad de la informacién recibida, asignando los
siguientes valores: un punto (1) sila informacién se recibié completa; medio
punto (0,5) si falté s6lo uno de los elementos de la solicitud; cero (0) en
todos los demds casos: cuando la informacién 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 valoracién tiene como premisas que la
informacién es publica y que la oficina a la que se solicité debe entregarla
y contar con un mecanismo para procesar la solicitud. La valoracién se
hace desde la l6gica de un ciudadano que busca informacién: més alld
de las restricciones legales, dificultades administrativas o complicaciones
procedimentales, lo importante para este andlisis es si el ciudadano recibié
o no la informacidn, si ésta fue completa y actualizada y cudnto tardé en
obtenerla. Asi, nuevamente tenemos una matriz de informacién por pais a
partir de la cual es posible evaluar la calidad de la informacién recibida y el
proceso de atencidn a las solicitudes de informacién

En cuanto a la calificacidn de las respuestas encontramos una importante
variacion (Figura 7). Lo mds importante para propdsitos de este andlisis
—limitado sin duda por el nimero de observaciones y el mecanismo de
investigacién— no es el dato agregado, sino la posibilidad de identificar las
précticas que explican estos resultados diferenciados.
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Figura 7: Promedio de calificaciéon de las respuestas por pais
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Fuente: Elaboracion propia.

Estos resultados ocultan también la dispersiéon dentro de cada pais,
pues hubo variaciones considerables en funcién del tipo de oficina publica
(Tabla 6). Salvo en Panamd, todos los paises tuvieron oficinas con los valores
mdximo y minimo: agencias pablicas que respondieron completamente las
solicitudes y oficinas que no lo hicieron (y, como se verd mds 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 informacién
solicitada era publica y accesible. Lo que varfan son las pricticas para
procesar las solicitudes. En todo caso, lo notable de este ¢jercicio fue la
enorme cantidad de oficinas en las que ninguna de las dos solicitudes
pudieron ser entregadas, o que no recibieron respuesta completa y que por
tanto obtuvieron cero de calificacién: 7 en Honduras, 10 en Nicaragua,
4 en Guatemala y 11 en Panam4 (de un total de 13 oficinas en cada pais).
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Tabla 6: Calificacién promedio de respuesta por sujeto obligado

por pais
Calificacién Honduras Nicaragua Guatemala Panamd
. . Ministerio del
Presidencia Congtreso .
Interior
Ministerio . . Ministerio
de Fi Entidad Superior de Fi
e Finanzas de Fiscalizacion e Finanzas
Publicas Publicas
Ministerio de Ministerio de
Educacién Salud
1 .. . .. .
Ministerio de Ministerio de
Seguridad Social Educacién
. . Ministerio
Entidad Superior de Seeuridad
de Fiscalizacién gu
Social
Suprema Corte Ministerio de
de Justicia Obras Publicas
Ministerio
Congreso de Finanzas
Pablicas
0,75 Suprema Corte
de Justicia
Municipio
ciudad capital
0.5 Ministerio de
’ Finanzas Pablicas
0,25 Presidencia
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Ministerio del . . . . Ministerio
. Presidencia Presidencia .
Interior del Interior
L o Entidad L
Ministerio de Ministerio del . Ministerio
. Superior de
Salud Interior AT de Salud
Fiscalizacién
C s Municipio Ministerio
Ministerio de Ministerio de urban[()) de
Obras Pablicas Salud _ . .,
tamafno medio  Educacién
L . Ministerio
Ministerio de Municipio .
Congreso . . de Seguridad
Educacién rural pequefio .
Social
s N Ministerio
Municipio Ministerio de
ciudad capital Seguridad Social de’O.bras
Publicas
Municipio L
urbano tarP;laﬁo Ministerio de Congtreso
. Obras Puablicas &
medio
0 Entidad
. ntida
Municipio rural ~ Suprema Corte de .
equeno Justicia Superior de
peq Fiscalizacién
e Suprema
Municipio ciudad b
. Corte de
capital ..
Justicia
. Municipio
Municipio urbano 1nicip
b . ciudad
tamafo medio .
capital
Municipio
Municipio rural urbano
pequefio tamano
medio
Municipio
rural
pequefio
Promedio 0,462 0,192 0,635 0,077

Fuente: Elaboracion propia.

También varfan sustancialmente los tiempos para responder: en algunos
casos se obtuvo respuesta inmediata (un dia hébil); mientras que en otros
la espera fue de mds de 20 dias hdbiles, mientras que en un ndmero
significativo de casos no hubo respuesta. Panamd es el pais con menos
respuestas, mientras que Guatemala es el pais en donde el tiempo de
respuesta superé el promedio regional de manera sistemdtica (Tabla 7).
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Tabla 7: Tiempo de respuesta por pais y sujeto obligado y
promedio regional (dias hdbiles)

Honduras Promedio Nicaragua Promedio
Ministerio
Congreso 0 6 del Interior 0 2
Ministerio Ministerio
de del 0 2 de 0 4
Interior Educacién
Ministerio Ministerio
de Obras 0 2 de Obras 0 2
Publicas Publicas
Ministerio Ministerio
de Salud 0 2 de Salud 0 2
Municipio Ministerio
ciudad 0 2 de Seguridad 0 4
capital Social
Municipio Municipio
rural 0 0 ciudad 0 2
pequefio capital
Mu;g{:;i 10 Municipio
trban 0 0 rural 0 0
tamafo _
medio pequefio
Entidad Mu;g;ﬁ 10
Superior de 1 7 tum 5 0 0
Fiscalizacién amano
medio
Ministerio
de 1 4 Presidencia 0 5
Educacién
Ministerio Suprema
de Finanzas 1 7 Corte de 0 1
Pablicas Justicia
Presidencia 1 5 Congreso 3 6
Mmcliseteno Entidad
Seguridad 2 4 FS'upeflor.c%e 7 7
. iscalizacién
Social
Suprema Ministerio
Corte de 2 1 de Finanzas 16 7
Justicia Pablicas
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Guatemala Panami  Promedio
Municipio
rural 0 Congreso 0 6
pequeno
Mlllrllllacrll% 10 Entidad
_ 0 Superior de 0 7
tamafo AT
. Fiscalizacién
medio
Suprema S
Corte de 2 Mlmster.lo 0 2
.. del Interior
Justicia
Ministerio Ministerio
de del 6 de 0 4
Interior Educacién
Ministerio Ministerio
de Obras 6 de Obras 0 2
Publicas Publicas
Ministerio 9 Ministerio 0 2
de Salud de Salud
. Ministerio
Mun gudad 9 de Seguridad 0 4
capital Sovial
ocia
Ministerio Municipio
de Finanzas 11 ciudad 0 2
Publicas capital
Municipio
Presidencia 11 rural 0 0
pequeno
Ministerio Municipio
de urbano
Seguridad 12 tamafo 0 0
Social medio
Ministerio Suprema
de 15 Corte de 0 1
Educacién Justicia
Entidad Ministerio
Superior de 20 de Finanzas 1 7
Fiscalizacién Publicas
Congreso 21 Presidencia 7 5
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Como lo indica la tabla anterior fue significativo el niimero de casos sin
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 informacién. 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 informacién sin que medie
justificacién o motivo alguno, el articulo 6 de la Ley detalla que las
solicitudes de acceso deberdn contener, entre otras cosas: el nimero
de cédula de identidad personal y el nimero telefénico 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
senalé en la seccién anterior, buena parte de los portales electrénicos
no tienen informacién sobre quién es el funcionario que puede recibir
una solicitud de acceso a la informacién —y ddénde se localiza. Esto
es una barrera para que los ciudadanos soliciten informacién, pues
deben poseer, de antemano, informacién 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
informacién (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 informacién publica. Al hacer consultas por
teléfono, se niega la informacién sobre el funcionario responsable, o
se hacen cuestionamientos sobre los motivos de la solicitud.

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

3. Evasiones para no recibir la solicitud. En multiples oficinas de los
paises analizados, los solicitantes experimentaron esperas prolongadas
y 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 Educacién de Nicaragua), las solicitudes fueron
recibidas, pero no se entregé ninguna nota de recibido o sello que
comprobara la recepcién. Finalmente, hubo ocasiones en que las
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solicitudes tuvieron que ser reformuladas (por ejemplo, para que
fueran escritos dirigidos a la méxima autoridad en cada oficina), y
leidas y revisadas por varios funcionarios antes de poder ser aceptadas.

4. Obstédculos para entregar las respuestas. En la municipalidad de Santa
Catarina Pinula, Guatemala, se encontraron multiples dificultades
para recibir la informacién:

[...] no obstante los requerimientos constantes, siempre adujeron
alguna excusa por teléfono, entre ellas que se les debia primero
explicar para que se iba utilizar la informacién (cosa que por supuesto
no es requisito segun la ley); después argumentaron que ese tipo de
informacién era confidencial (segtin la Ley es informacién 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” (Pérez 2011).

La respuesta no llegé.

5. Medios electrénicos ineficaces. En varios de los paises, existe
aparentemente un mecanismo para procesar solicitudes a través del
correo electrénico, 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 electrénico de
funcionarios para atender las solicitudes. Por ejemplo, en Guatemala,
existe el denominado Sistema Administrativo de Gestién de Solicitudes
de Informacién (SAGSI), que es un sistema homogéneo ya en uso
en varios ministerios, que, de operar adecuadamente, facilitaria el
procesamiento de las solicitudes de informacion.

Sin duda, el paso urgente en la construccién 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 (Merino 2006), de volver la transparencia una politica
publica. En este sentido, destaca la experiencia de Guatemala, en donde
—pese a tener una legislacién de reciente creacién— se ha logrado construir
una estructura para atender las solicitudes de acceso a la informacién:
todas las entidades del gobierno central (en los tres organismo 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 informacién. El
reto en Guatemala estriba en mejorar los tiempos de respuesta para dar
sustancia al principio de celeridad en el acceso a la informacién.
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ORGANO GARANTE

En el andlisis 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 implementacién. Un aspecto de
equivalente trascendencia es el relacionado con las instancias que hacen
valer este derecho. Parafraseando a Neuman (2009), el gran reto no es
tanto la aprobacién de una buena legislacién en materia de transparencia,
como la consolidacién de un entramado institucional que materialice el
derecho que la norma protege.

En términos comparados, se reconocen tres modelos de procuracién y
garantia del derecho de acceso a la informacién putblica (Neuman 2009).
El primero es lo que se ha llamado modelo de revisién 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 informacién (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 Informacién Pablica de México). En el
tercer modelo también existe un comisionado de la informacién, pero éste
no tiene poder vinculante, s6lo emite recomendaciones a las instituciones
correspondientes; se trata de un ombudsman de la informacién (por
ejemplo, Canadd).

En los casos que analizamos, el segundo modelo —comisionado con
decisiones vinculantes— caracteriza al Instituto de Acceso a la Informacién
Puablica de Honduras. La situacién se torna un poco més difusa en el caso
de Guatemala y Nicaragua en donde la vigilancia del derecho de acceso a
la informacién 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 Panamd, en cambio, no
hay claridad sobre la responsabilidad de vigilar y garantizar este derecho, lo
anterior, a pesar de que la participacién de la Corte Suprema en la revisién
de los recursos de Habeas Data permite pensar que Panam4 se mueve hacia
un modelo judicial.

Independientemente del modelo adoptado por cada pais o estado,
una condicidén necesaria para la correcta garantia del derecho de acceso
a la informacién es que la institucién responsable cuente con autonomia
politica y de gestién. Por autonomia se entiende la existencia de:
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[...] una diferenciacién de 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 estin supeditados
a la convergencia de intereses con los sujetos obligados (Rios Cazares

y Pardinas 2009).

El 6rgano garante debe operar “libre de toda interferencia politica y
(debe ser) capaz de resistir la influencia de intereses creados” (Neuman

2009: 25).

La normatividad que determina la estructura de los érganos garantes
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 institucién: si éste se caracteriza por una
concentracién de decisién en un actor, el nivel de independencia del titular
disminuye. En la misma légica, a medida que se comparte la responsabilidad
de la designacién del titular, se amplian los mdrgenes de negociacién 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 accién 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
deunsolo 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 Informacién Publica es designado por la méxima autoridad del
poder o institucién a la que se encuentras adscrita la Comisién y depende
jerdrquicamente de esta figura (lo anterior a pesar de que la posicion sea de
inicio, por concurso publico) (Tabla 8).
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Tabla 8: Nivel de autonomia de los érganos garantes

Nicaragua Guatemala

Cada Coordinacién de
Acceso a la Informacién
Publica tendrd el nimero

No hay comisionados, se

Ntmero de ) delega en el Procurador de
. de miembros que cada .
comisionados o . Derechos Humanos y éste
. poder, cada Gobierno . .
titulares . , designa a un Secretario
Regional Auténomo y Fiecutivo
cada Gobierno Municipal )
determine
Vigencia del
& 4 5

mandato (afios)

Al Procurador lo nombra
el pleno del Congreso,

a partir de una terna
propuesta por la Comisién
legislativa de Derechos
Humanos conformada

FEl titular de cada
Comisién de Acceso a la
Informacién Publica serd

Proceso de electo por concurso, pero !
. . L por un miembro de cada
nombramiento  dependiente de la mdxima artido polftico con
autoridad del poder del b P

representacion legislativa.
El Secretario Ejecutivo es
designado directamente por
el Procurador de Derechos
Humanos

Estado al que esté asignada
la Comisién.

Fuente: Elaboracion propia con base en normatividad por pais.

El buen funcionamiento de un érgano garante no sélo requiere de un
minimo nivel de independencia, también demanda una clara delimitacién
de sus funciones, facultades y responsabilidades. En este tema, el sistema
de Panami se caracteriza por responsabilidades difusas y responsables
dispersos. En un segundo nivel de indefinicién 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
coordinacién entre ellas. El resto de los casos presenta una mayor claridad
en responsabilidades, tal y como lo indica la Tabla 9, que también permite
generar una idea de la magnitud de la tarea de los 6rganos garantes.
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Tabla 9: Responsabilidades de los érganos garantes o equivalente

Facultades
Vigilar el Mantener  Conocer
p Promover el . ;. ..
Organo efectivo estadisticas los Emitir un
derecho de - Imponer
garante o ) cumplimiento sobre el recursos . informe
. acceso a la . sanciones
equivalente of ., de los sujetos tema de de de labores
informacion . . .,
obligados solicitudes  revisién
Procurador
Guatemala  de Derechos 1 1 1 0 0 1
Humanos
Instituto de
Honduras ~ ceesoala 1 1 2 1 1 1
Informacién
Pablica
Disperso: Defensorfa
Consejo del Pueblo
, . Nacional de (nodo de Defensorfa Corte Inde- Inde-
Panamd Varios . . . .
Transparencia  transparencia)/  del Pueblo ~ Suprema  terminado  terminado
contra la Asamblea
Corrupcién Nacional
Coordinacién
Nicaragua de ACCCSO.% la 1 1 1 1 0 1
Informacién
Pablica

Fuente: Elaboracion propia a partir de la legislacion nacional.

La autonomia, sin embargo, no es suficiente para asegurar el adecuado
funcionamiento del 6rgano garante. Se requiere también suficiencia
de recursos materiales y humanos que permitan afrontar la tarea.
Lamentablemente sélo fue posible obtener datos presupuestales y de
personal de Guatemala (2008-2010), pero incluso en ese caso los datos
apuntan a una insufiencia clara de recursos financieros y personas para
atender el cumplimiento de la legislacién de los 35 sujetos obligados que
se deducen de la legislacion (Figura 8).
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Figura 8: Numero de sujetos obligados
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Fuente: Elaboracion propia.

La figura anterior proporciona cierto sentido sobre el universo de accién
del 6rgano garante, sin embargo, es importante destacar que existe muy
poca precisién en las legislaciones sobre la definicién y el nimero 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
Panamd que, de acuerdo con el articulo 1 numeral 6 de la Ley de
Transparencia tendria alrededor de 1.605 sujetos obligados, mientras que
Guatemala indica en su normativa a 35.

Los 6rganos garantes son instrumentos fundamentales para el ejercicio
efectivo del derecho ciudadano de acceso a la informacién publica. En estas
instituciones debe recaer la responsabilidad de promover o coordinar la
promocién del derecho a la informacién, la vigilancia, o el seguimiento de
las acciones en materia de transparencia proactiva (como lo es la publicacién
de informacién en los portales de Internet), asi como la resolucién de
conflictos cuando media una solicitud de informacién. El anilisis que
aqui se presenta muestra que hay desafios importantes para los érganos
garantes. El primero y mds evidente, es adecuar el disefio institucional a una
l6gica de sencillez y claridad. Con excepcién de Honduras y Guatemala,
es fundamental definir quién es el 6rgano garante del derecho de acceso
a la informacién vy, sobre todo, resolver el problema de la dispersién de
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responsabilidades. Un segundo punto consiste en analizar el diseno
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 anos de aprobada la legislacién no se ha conformado ninguna
Coordinacién. En Nicaragua estd la ley, pero no hay nadie que defienda el
derecho de acceso. Un tercer desafio es la delimitacién del mandato no sélo
en términos de las responsabilidades del 6rgano garante (que promueve el
derecho, conoce de recursos de revisién, 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
implementacién del derecho de acceso a la informacién demandan un
esfuerzo mayor de seguimiento y capacitacién institucional, ademds
de la orientacién a la ciudadania, por lo que los gobiernos nacionales y
subnacionales deben otorgar mayores recursos a este esfuerzo. Ademis,
las organizaciones y los académicos especialistas deben profundizar en
el andlisis de los costos y beneficios reales de promover el acceso a la
informacién publica.

CONCLUSIONES

El derecho de acceso a la informacién requiere y demanda su
reconocimiento en un marco normativo especifico. Sin embargo, el acceso
efectivo de los ciudadanos a la informacién publica supone la existencia
de una politica publica que considere instituciones garantes del derecho,
ajustes estructurales y procedimentales a la administracién publica y a
las instituciones que tienen responsabilidades de informacién, asi como
una campana intensiva de promocién sobre este derecho, no sélo entre la
ciudadania, sino también al interior de las propias estructuras burocriticas
del Estado. El objetivo tltimo es transitar hacia una cultura de transparencia,
tanto en términos de gobiernos que se saben vigilados y obligados a hacer
publica su informacién, como de ciudadanos que conocen y ejercen su
derecho.

Los datos que hemos presentado en este documento se resumen de
manera gréfica en la Figura 9 que presenta los indices normalizados por
cada pais. El indice de normatividad responde a la metodologia senalada;
el indice de portales es la media entre la calificacién promedio por pais
en elemento de andlisis y la calificacién respecto a cada sujeto obligado
analizado. El indice de usuario es el promedio de calificacién por calidad
de respuesta, mientras que el indice del 6rgano garante contempla los datos
de la Tabla 9 normalizados.
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Figura 9: Resultados finales
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Fuente: Elaboracion propia.

La figura da cuenta de las dreas de oportunidad para cada pais. En
términos puntuales, destacamos algunos aspectos que deben atenderse para
mejorar y fortalecer el acceso a la informacién publica. Primero, definir con
claridad no sélo la institucién garante y sus responsabilidades, asi como
dotarla de autonomia y capacidad administrativa, financiera y operativa;
sino también el universo de influencia de estas instituciones, tanto en
términos de las entidades obligadas como de su dmbito de actuacién.
Segundo, establecer criterios para la asignacién presupuestal a fin de que
los 6rganos 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. Sin duda, una manera de ser
mids eficientes en el uso de los recursos es aprovechando las tecnologias
de la informacién para agilizar procedimientos y disminuir costos. Lo
anterior no se restringe al uso de equipos de cémputo y explotacién de
redes cibernéticas. Se han dado casos exitosos en el uso de lineas de acceso
telefénico donde el usuario puede solicitar informacién que ya es putblica
de oficio, o bien realizar una solicitud de informacién concreta.

Tercero, definir una politica de documentacién de la gestién puablica
y manejo de archivos, pues ambos procesos son insumos fundamentales
para el acceso a la informacién y parecen explicar la ausencia de respuesta
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en algunos sujetos obligados. Cuarto, afinar la linea de mando en materia
de acceso a la informacién pablica. Esto es particularmente relevante para
los sujetos obligados por la norma que no han logrado institucionalizar
la l6gica 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 informacién publica instituyan un mecanismo efectivo para 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 informacién. La relevancia de estos dos dltimos aspectos es
evidente al ser el indice de usuario, el valor més bajo.

Quinto, 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 cumplirlas (Cejudo 2011).
Finalmente, es fundamental promover una cultura de transparencia que
vaya mds alld del solo derecho de solicitar la informacién, y que permee las
rutinas institucionales, de forma que las solicitudes ciudadanas sean sélo
un eslabén en una cadena més sofisticada —de informacién 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 rendicién de cuentas. Al final, la demanda estimula la oferta.

Una reflexién adicional sobre el manejo politico de la legislacién en
materia de acceso a la informacién: consideramos un error, no sélo de
contenido, sino también estratégico, tratar de equiparar la legislacién 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 delos paises analizados (asi como las instituciones responsabilizadas

19 Aquise pueden tomar ejemplos de las entidades federativas mexicanas que pueden ser
una referencia de comparacién. En ellas, se han identificado al menos tres modalidades
de operacién (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 recepcién de
solicitudes; la segunda modalidades es la existencia de una unidad Gnica en donde
s6lo 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 informacién. 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 recepcién. El dato mds 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 administracion publica que simplemente asumen responsabilidades de
transparencia.
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por la legislacién misma) muestran que la ley de acceso a la informacién,
en sus inicios, se presenté como solucién a los niveles de corrupcién,
rampantes en algunos casos. De igual forma, se presentaba el acceso a la
informacién y la transparencia como sinénimos de una efectiva rendicién
de cuentas. Al respecto, es importante considerar que un estado que se
abre a la transparencia a través del acceso a la informacién tiene menores
probabilidades de corrupcién, pero nada mds. En otras palabras, reconocer
el derecho de acceso no garantiza servidores publicos probos. Lo anterior
se puede lograr con una politica mds amplia e integrada de transparencia y
rendicién de cuentas.

Es decir, la informacién es una condicién necesaria, pero no suficiente
de la rendicién de cuentas. De hecho, se argumenta que la rendicién de
cuentas implica la obligacién de quien rinde cuentas de informar, explicar
y justificar sus acciones y omisiones a aquél que le solicita cuentas (Lépez
Ayllén, et al. 2010). Acceder a la informacién sélo atiende un aspecto de la
rendicién de cuentas, pero no agota la definicién, pues no implica explicar
o justificar. La conclusién es clara: el derecho de acceso a la informacién
publica es necesario para la rendicién de cuentas, pero no la garantiza,
pues queda pendiente la definicidén de responsabilidades y el esquema de
sanciones e incentivos, que también son elementos fundamentales para
una efectiva rendicién de cuentas.

Si bien hay avances en el reconocimiento del derecho de acceso a la
informacién, principalmente en la normatividad —y, en algunos casos,
en la institucionalidad—, atin queda un largo trecho por recorrer en la
consolidacién de una politica de acceso a la informacién publica. Sélo con
instituciones, procesos, autoridades y normatividad alineadas en el mismo
sentido serd posible fortalecer las condiciones necesarias para consolidar
gobiernos transparentes y asi, pavimentar el camino a gobiernos que
efectivamente rindan cuentas.
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ANEXO
Oficinas Publicas Estudiadas

Guatemala Honduras
Presidencia de la Reptblica Secretarfa del Despacho Presidencial
Ministerio de Gobernacién Secretarfa de Interior y Poblacién
(Interior) (Antes: Secretaria de Gobernacién y
Justicia)
Ministerio de Finanzas Publicas Secretaria de Finanzas
Ministerio de Salud Publica y Secretarfa de Salud
Asistencia Social
Ministerio de Educacién Secretarfa de Educacién
Secretarfa de Bienestar Social de  Secretaria de Trabajo y Seguridad
la Presidencia Social
Ministerio de Comunicaciones, Secretarfa de Obras Publicas,
Infraestructura y Vivienda 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 (Deﬁzrtamento Francisco

orazdn)
Municipalidad de Santa Catarina ~ Alcaldia Municipal de San Pedro
Pinula Sula (Departamento de Cortés)
Municipalidad de Alcaldia Munici%al de Sabanagrande
Mataquescuintla (Departamento Francisco Morazdn)
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Nicaragua Panam3i
Presidencia de la Reptblica Ministerio de la Presidencia
Ministerio de Gobernacién Ministerio de Gobierno
Ministerio de Hacienda y Ministerio de Economia y Finanzas
Crédito Puablico (MEF)
Ministerio de Salud Ministerio de Salud
Ministerio de Educacién Ministerio de Educacién
Fondo de Inversién Social de Ministerio de Desarrollo Social
Emergencia
Asamblea Nacional de la Ministerio de Obras Puablicas
Republica de Nicaragua
Contraloria General de la Asamblea Nacional
Republica
Corte Suprema de Justicia Contraloria General de la Republica
Alcaldia de Managua Organo Judicial
Alcaldfa de Diriamba Alcaldia de Panam4 (Provincia de
Panam4)
Alcaldia de Muelle de los Bueyes Alcaldia de David (Provincia de
Chiriqui)
Alcaldia de Atalaya
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