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CAPiTU LO 1: Adopcion de un marco integral

Es ampliamente reconocido que las leyes sobre el acceso a la informacién
no funcionan por si solas en un entorno de buen gobierno, transparencia y
democracia. De hecho, una ley de acceso a la informacion es sélo un paso mas.
Esta seccion describe cdmo crear un marco juridico y normativo, teniendo en
cuenta los elementos que todo sistema de acceso a la informacion requiere para
poder funcionar eficazmente.

A. Estudio de las leyes y politicas en vigor

La promulgacidn de la Ley Modelo requiere examinar y analizar las leyes y
politicas en vigor relacionadas con el derecho prospectivo. Para garantizar una
implementacion eficaz, lo ideal es que la nueva ley se incorpore en el entorno y
reglas existentes, en vez de introducir nuevas maneras de proceder y gestionar los
procesos administrativos.

Por examinar, se entiende revisar lanormativa que se aplicaen el orden juridico
del pais con el fin de encontrar normas que podrian afectar de alguna forma la
entrada en vigor de la nueva ley. Este examen es necesario para localizar la ley,
mediante la aplicacidn de la terminologia correcta, asegurando que la estructura
institucional existente que los procedimientos y los mecanismos coactivos del
orden juridico interno se tomen en cuenta. Algunas de las normas que podrian
afectar la nueva ley son las siguientes:

1. Decretos legislativos que definen la naturaleza y funcionamiento de los
poderes del Estado y drganos auténomos que estarian bajo el alcance de
la ley. Para poder abarcar plenamente los poderes del Estado y también
los 6rganos no estatales que funcionan con substanciales fondos publicos,
debera estudiarse la organizacidon del Estado en ciertas facultades y
responsabilidades. Asimismo, también deberd estudiarse la terminologia
institucional de interés publico utilizada por el orden juridico.

2. Normas que establecen procedimientos administrativos o legislacion que
normaliza los procedimientos en cada uno de los poderes y organismos.
La nueva ley debe ser explicita, de manera que el principio expedito del
derecho de informacidn esté protegido.

3. Regalias. Las leyes que establecen el costo de las regalias del gobierno
para fotocopias o la reproduccién de documentos en varios formatos,
también conocidas como Leyes de Derechos, asi como aquellas que
establecen el precio comercial de la informacién publica.
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Silencio administrativo. En la mayoria de los paises el concepto legal, los
procedimientos y sanciones ya existen, por lo tanto la nueva ley deberia
incorporarlos en los casos en que el gobierno no responda a una solicitud
de informacion.

Normas que establecen responsabilidad administrativa. El sistema
existente de sanciones, penalizaciones y multas por falta de ética
administrativa debera ser respetado y quedara consagrado en la nueva
ley. Por ejemplo, las normas que sancionan el acto de filtrar o compartir
informacidn sin consentimiento oficial muchas veces estan esparcidas
entre varias leyes.

Normas que incluyen disposiciones sobre la clasificacion o divulgacion
de documentos del gobierno de conformidad con las leyes de peticion.
En muchos paises, el derecho de peticion impone ciertas obligaciones y
procedimientos a los funcionarios publicos para responder las peticiones
publicas. Los procedimientos de la nueva ley de acceso a la informacion
no deben mezclarse con los establecidos; mas bien, los funcionarios
publicos deberian comprender bien el nuevo proceso y poder manejar
y abordar las peticiones y solicitudes de informaciéon de otra manera.
En esta categoria, también deberd tenerse en cuenta la legislacion de
seguridad nacional.

Normas que establecen secretos especiales, como el secreto fiscal,
bancario, fiduciario, comercial e industrial. La nueva ley de acceso a la
informacion deberia, en todo caso, definir mas especificamente los
secretos preexistentes en relacion con las categorias que presenta
(informacidn reservada o publica).

Normas que establecen procedimientos judiciales o cuasi judiciales.
El mecanismo de apelacion dispuesto por la ley deberd contar con
procedimientos legitimos que concuerden con los de las instituciones
gubernamentales equivalentes, como el Ombudsman existente. Si no
se tiene en cuenta este elemento, podria disminuir la legitimidad de las
acciones del érgano de supervision.

Pruebas de equilibrio entre derechos/control constitucional. En el caso de
que dicho mecanismo exista, se encuentra en la legislacion nacional de
nivel superior. En el orden juridico constitucional, la nueva ley de acceso
a la informacién no debe instalar tales pruebas si la constitucién no
contempla el interés publico o el control del equilibrio de derechos.
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10. Disposiciones constitucionales y legales sobre la proteccion de dato,
privacidad, o Habeas Data. Dado que las leyes de acceso establecen un
procedimiento administrativo diferente para la tramitacién de solicitudes
y protegen de distintas maneras los documentos y datos, debera
realizarse una revision a fondo de las disposiciones preexistentes sobre
esta materia.

11. Reglamentacion sobre la gestion de archivos. La implementacién de una
ley de acceso a la informacidon que no cuente con un reglamento para
la gestidn de archivos crea problemas endémicos que repercuten en la
efectividad juridica. Esta ley debe diferenciarse de toda ley relativa a los
archivos histdricos. Las politicas de gestion de archivos se examinan mas
a fondo en el Capitulo 5: Adopcion de politicas y sistemas eficaces de
gestion de la informacion para la creacidon, mantenimiento y acceso a la
informacion publica.

B. Adopcion de la Ley Modelo y enmiendas a la ley vigente

La Ley Modelo responde a la necesidad de establecer normas para la
proteccién del derecho de acceso a la informacion en la regidn. Por lo tanto,
las leyes de acceso a la informacién en vigor que contravengan los principios
establecidos por esta Ley Modelo deberdn ser enmendadas. La modificacion de
las leyes de acceso a la informacidn vigentes, a efectos de que concuerden con
la Ley Modelo, debe observarse como una medida democratica sensible para
mejorar y dignificar la vida de toda persona y las relaciones burocraticas con los
ciudadanos. Independientemente de su justificacién moral, los Estados Parte de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos estan legalmente obligados a
cumplir con la sentencia en el caso Claude Reyes y otros c. Chile, en el cual la Corte
Interamericana de Derechos Humanos encomienda modificar la legislacion vigente
gue no sea congruente con los principios del derecho de acceso a la informacion.
En este sentido, las Recomendaciones sobre Acceso a la Informacién de la OEA
(CP/CAJP-2599/08) indican que los Estados deben garantizar “que toda excepcidn
esté previamente establecida por ley y responda a un objetivo permitido por el
derecho internacional”. La Declaracién de Principios sobre Libertad de Expresion
de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos hace referencia al articulo
13 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, donde (principio 4) “El
acceso a la informacion en poder del Estado es un derecho fundamental de los
individuos. Los Estados estan obligados a garantizar el ejercicio de este derecho.
Este principio sélo admite limitaciones excepcionales que deben estar establecidas
previamente por la ley para el caso que exista un peligro real e inminente que
amenace la seguridad nacional en sociedades democraticas”.

En cuanto a la adopcidon de procesos para las leyes de acceso de informacion,
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la experiencia ha demostrado que es mejor cuando los gobiernos, la sociedad
civil y los medios trabajan juntos con los lideres del Congreso. Este tipo de
colaboracion muchas veces suscita leyes de acceso a la informacidn que protegen
mejor los intereses de los ciudadanos, y publicamente debatidas y compartidas
con la sociedad gracias al papel de divulgacidon que desempefian los medios de
comunicacién. De hecho, un proceso de promulgacién publico y socializado ya
encierra transparencia en si, ya que los ciudadanos conocen su derecho a solicitar
informacion y la obligacion de los drganos gubernamentales de divulgarla. El
proceso propicia un resultado final mas legitimo y democratico. No obstante, cabe
reconocer que existen distintas vias para lograr la adopcion de leyes de acceso a la
informacidon y que, en todo caso, los escenarios politicos deberan ser analizados
antes de definir una estrategia de adopcion legal.

Una vez promulgada, es importante mantener en la mayor medida posible
la credibilidad de la ley entre los ciudadanos y terceros interesados, incluso
cuando su implementacion es problematica. Es especialmente importante que los
funcionarios publicos no pierdan la confianza en la ley y sus futuros beneficios, a
pesar del trabajo que deben enfrentar en su implementacion. Ello puede lograrse
mediante la capacitacién y el desarrollo de capacidades. Para mas informacion
sobre el desarrollo de la capacidad de los usuarios y proveedores de informacion,
véase el Capitulo 6: Desarrollo de la capacidad de los usuarios y proveedores de
informacion.

Para que la implementacion de la ley sea lo mas eficaz posible, los gobiernos
deben considerar primero “limpiar la casa antes de abrir sus puertas”. Las reglas
administrativas que permiten los secretos estatales, las partidas presupuestarias
secretas y las leyes de prohibicién de conflicto de intereses, son los tipos de
mecanismos que deberan eliminarse antes de adoptar la nueva ley de acceso a la
informacidn, ya que reafirman principios que no concuerdan con el buen gobierno
y el respeto de los derechos.

C. Derogacion de las leyes y politicas que contravengan el régimen de
acceso a la informacion

La legislacion que no sea coherente con el régimen de acceso de informacion
propiciara confusién entre la vieja legislacion de informacion confidencial y los
nuevos motivos de denegacién que estipula la ley de acceso a la informacion.
Los funcionarios publicos, quienes constituyen los solicitantes diarios, deben
implementar esta ley sobre un terreno seguro de prediccién y certidumbre, por lo
tanto, es fundamental derogar y modificar todo régimen de informacion contrario
a las limitaciones excepcionales establecidas por la ley de acceso a la informacion.

En paises como Colombia, Ecuador y México, la primacia del derecho de
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acceso a la informacidn estd garantizada por disposicién constitucional, la norma
del mas alto nivel en los érdenes juridicos civiles. En estos casos, las constituciones
establecen que toda ley que contravenga un derecho constitucional fundamental
es inconstitucional y deberd ser derogada. Las constituciones, como la de México,
refuerzan el respeto de los derechos fundamentales estipulando que los tratados
internacionales, junto con la Constitucion y las leyes internas, son las normas
supremas. Por ende, en esos paises, el articulo 13 de la Convencidon Americana
sobre Derechos Humanos tiene el mismo poder legal que cualquier ley interna.

Para garantizar la primacia de la ley modelo de acceso a la informacion
por encima de todas las disposiciones contrarias a la misma, se recomienda
que la nueva ley de acceso a la informacion predomine sobre todas las demas
leyes relativas a informacidon secreta o clasificada, mediante la derogacion
o modificaciéon de las normas que contradigan los preceptos del acceso a la
informacidn. Por ejemplo, las leyes de acceso a la informacion de Nicaragua y
Panama explicitamente establecen que esa ley prevalece por encina de toda otra
ley en caso de incoherencia o contradiccion. La ley de acceso a la informacion no
deberd, en ningln caso, reconocer otros regimenes de clasificacion de informacion
ni referirse a los mismos.

En algunos paises, como Canad3, se ha formulado la propuesta que cuando
una ley contravenga el derecho de acceso a la informacidn, ésta sea presentada
al Ombudsman o a un comité legislativo que pueda emitir su opinién antes de la
promulgaciéon de la ley. En todo caso, también se recomienda encarecidamente
un proceso de revisién parlamentaria permanente de nuevos proyectos de ley
que puedan contravenir el derecho de acceso a la informacion.

Las leyes que contravienen esta Ley Modelo son principalmente las siguientes:

1. Las leyes de secreto de Estado tienen una larga tradicion en los cdodigos
penales de la region. Sancionaban la revelacion de “secretos de estado”,
entendiéndose por éstos toda informaciéon que podria dafar las
actividades econdmicas o militares de un Estado, que se consideraban un
delito contra la patria. Estas leyes se caracterizan por el uso de motivos
de “seguridad nacional” como una gran pantalla para ocultar informacién
del saber publico. Las disposiciones relativas al secreto de Estado fueron
derogadas de los codigos penales de México y Peru en el siglo XX, cuando
principalmente se utilizaban para cubrir actos discrecionales y la mala
gestion del gobierno.

2. Los certificados ministeriales son leyes que permiten a un ministro emitir

un certificado concluyente, el cual no puede ser impugnado ante un
organo de apelacidn, ordenando que un documento sea clasificado como
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I secreto. La legislacion de nivel inferior no debe socavar o contradecir

I una ley de acceso a la informacién de nivel superior. Cuando es asi, ello
resta credibilidad en la implementacion de la ley por parte del gobierno.

I. Practicas 6ptimas en Chile y Peri demuestran que una prescripcion
constitucional garantiza la mayoria absoluta del Congreso para introducir

Il nuevas leyes de secretos o informacién reservada.

I 3. Leyes de proteccion de datos personales, privacidad, o Habeas Data, que

I. pueden contravenir el régimen de acceso a lainformacion. Los derechos de

privacidad y acceso a la informacién deben coexistir en armonia. Muchos
paises de la regién contaban con disposiciones Habeas Data que se
aprobaron antes de la aprobacién de las leyes de acceso a la informacién.
Por lo tanto, los gobiernos ya estan familiarizados con los procedimientos
de clasificacién y proteccion. Debe actuarse con cautela cuando se niega
informacidn con base a cada una de las distintas leyes. Por ejemplo, la
ley de acceso a la informacion de México define la confidencialidad con
lenguaje muy preciso, de manera que esta categoria solamente protege
la vida privada de toda persona.

4. Las leyes o normas reglamentarias complementarias que establecen
categorias de clasificaciéon de documentos aparte de las enumeradas
en la ley también pueden contravenir la ley de acceso a la informacién.
Las entidades y organismos creados en virtud de la ley de acceso a la
informacidn, por razones de autonomia, pueden formular leyes o normas

I reglamentarias complementarias a fin de incorporar los principios de la ley
en su propio sistema. Las leyes y normas reglamentarias complementarias
I. no deben contravenir o traspasar el ambito juridico de la ley de acceso
a la informacidn, donde aparecen nuevas categorias de clasificacién o

I procedimientos distintos para solicitar y clasificar informacion.
I.‘ 5. Las leyes y politicas sobre archivos publicos deberdn concordar con las
I. leyes de acceso a la informacidn. Las politicas de gestion de archivos
establecen un régimen especial de proteccion, periodos de clasificacién
II y el acceso a archivos historicos. Es importante procurar una interaccion

y una estrecha coordinacion entre las autoridades encargadas del
mantenimiento de archivos y el derecho de acceso a la informacidn, a fin
I.I de definir claramente las competencias entre la informacién y los archivos

I | del gobierno.

I La promulgacién de leyes complementarias no sélo se recomienda para
promover la apertura en las distintas areas de actuacion del gobierno, sino

I 44

D. Promulgacion de leyes complementarias que promuevan la apertura
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también para garantizar la eficacia de un régimen transparente y de proteccién
de los derechos. Las leyes complementarias que promueven una mayor apertura,
fomentando a su vez los principios de la ley de acceso a la informacidn, incluyen:

1. La protecciéon de informantes alienta a los funcionarios publicos a
denunciar agravios inferidos por otros funcionarios. Asimismo, la
proteccién de informantes impone sanciones efectivas a los infractores y
protege a las personas que denuncian los agravios para que éstas puedan
permanecer en sus posiciones sin el riesgo de ser juzgados o internamente
aislados.

2. Las leyes de reuniones abiertas no requieren necesariamente que todas
las reuniones sean abiertas, pero deberan establecerse politicas estrictas
sobre la negaciéon de acceso a “reuniones ejecutivas”. En todo caso,
debera publicarse un acta de las mismas.

3. Las leyes de archivos publicos deberan estandarizar la gestion de los
archivos publicos.

4. Los sistemas de proteccion de datos deberan coexistir en armonia con la
ley de acceso a la informacion.

5. Lasleyes de la administracién publica deben cumplirse a fin de incorporar
las practicas profesionales y los conocimientos sobre las politicas y
procedimientos de acceso a la informacion.

6. El control constitucional o las pruebas de equilibro entre derechos deben
existir, ya que el acceso a la informacién es un derecho que debe coexistir
en armonia con otros derechos, como los derechos de privacidad vy
seguridad. Las pruebas de los dafios y las pruebas del interés publico
deben establecer criterios especiales a ser aplicados por la justicia y
los tribunales administrativos. Estos deberian ser establecidos por la
constitucion o la legislaciéon de nivel superior. Constituyen herramientas
importantes para que los drganos de supervisién puedan balancear los
derechos en conflicto caso por caso. La carga de realizar dichas pruebas
no recaera en el peticionario.

7. Leyes que reconocen el valor judicial de los documentos que se obtienen
con el descubrimiento de la informacién.

E. Cronograma de implementacién

Una vez la ley se haya promulgado, los gobiernos deberan desarrollar un plan
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de accién que debe enumerar las actividades clave, indicar las partes responsables
de cada actividad, y establecer plazos para la implementacion de la ley. Las
consecuencias de no contar con un plan de accidn son importantes. Sin un plan,
las responsabilidades de implementacidn se confunden y cada drgano procura
implementar la ley a su propia conveniencia. Es probable que si la iniciativa
no cuenta con la voluntad politica de los mas altos niveles, aunque la ley haya
entrado en vigor, no se tomaran las medidas necesarias para su implementacion.
En general, el plan de implementacién mantiene el proceso homogéneo entre
las distintas oficinas y garantiza que todas las instancias administrativas ofrecen
los mismos servicios a los solicitantes, reafirmando a su vez que el gobierno esta
preparado para cumplir con su mandato legal.

Un plan basado en un enfoque gradual puede diseiarse de varias maneras.
En algunos paises, la implementaciéon fue simultdanea en todas las oficinas
administrativas sujetas a la ley, después de un periodo vacatious legis de por
lo menos un afio. Otros paises han adoptado un plan mas escalonado, que
permite que las oficinas mas preparadas cumplan rapidamente con la ley y que
las oficinas encargadas de la seguridad y almacenamiento de grandes cantidades
de documentos lo hagan mas tarde. En todo caso, este plan basico debera ser
claramente establecido en la ley de acceso a la informacion.

A partir de las experiencias de Estados Unidos, Chile y México, se recomienda
que todo el proceso de implementacion se lleve a cabo en un periodo de dos
afos. Durante este periodo de tiempo, la primera etapa de seis meses podria
ser, por ejemplo, para cumplir con la publicacidon proactiva de informacién en
los sitios web oficiales. Le seguiria la instalacion de oficiales de informacion, la
capacitacion de funcionarios publicos y el establecimiento de una estrategia
para la administracion de los archivos publicos. Teniendo en cuenta los niveles
de pobreza en muchos paises de la regidon, la implementacién a los niveles
municipales de gobierno es la que normalmente llevard mas tiempo, cuando los
recursos presupuestarios y de infraestructura son escasos. Por lo tanto, desde el
primer dia del cronograma de implementacion, deben realizarse esfuerzos a nivel
local.

Se recomienda la adopcidn de un plan de implementacién escalonado con
el fin de: a) otorgar a los gobiernos municipales y de nivel local plazos mas
largos para sistematizar archivos y organizar su administracion; b) otorgar a los
gobiernos suficiente tiempo para examinar y enmendar leyes que contravengan
el derecho de acceso a la informacion; c) otorgar a los gobiernos el tiempo
necesario para aplicar las disposiciones administrativas e institucionales a fin
de evitar conflictos de intereses, partidas presupuestarias secretas o cualquier
practica de administracién fraudulenta.
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La experiencia también ha demostrado que un periodo de implementacion
superior a los dos afios es perjudicial para la eficacia del proceso, ya que dada
la elevada rotacion de personal dentro de los drganos publicos, cuando llega el
momento de entrada en vigor de la ley, surgen nuevas necesidades inmediatas
de capacitacion. De hecho, no se recomienda una implementacién escalonada de
érgano por érgano cuando la ley contempla la posibilidad de transferir solicitudes
de informacidn, ya que ello solamente es posible cuando todos los drganos estan
cubiertos.

PUNTOS PRINCIPALES
Adopcion de un marco integral

¢ El nuevo régimen de acceso a la informacion deberd estar integrado y concordar
con las demas leyes vigentes, tales como las leyes de secreto estatal, proteccion de
datos, Habeas Data y archivos publicos.

e Las leyes vigentes que no concuerden y contravengan el acceso a la informacién
deberdn ser derogadas o enmendadas.

e Deberan considerarse leyes complementarias para mejorar el derecho de acceso a
la informacion.

e Una vez la ley es promulgada, los gobiernos deben desarrollar un plan de accién
que debe contener las principales actividades, indicar las partes responsables de
cada actividad y establecer un cronograma para completar la implementacion de la

ley.
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CAP IITU LO 2: Excepciones de divulgacién

La implementacion del régimen de excepciones al derecho de acceso a
la informacidn es un eje central para la eficacia y garantia de este derecho
fundamental. Se trata de un procedimiento de interpretacién juridica basado
en la presuncién de la divulgacién por sobre otros intereses. En este capitulo
se examina esa presuncidén en relacién con los intereses protegidos por las
excepciones a la divulgacidn previstas en la Ley Modelo Interamericana sobre
Acceso a la Informacion.

Lo primero que debe ser considerado es la creacidn de lineamientos o guias de
interpretacién de las excepciones que desarrollen la aplicacidn que se le debe dar
al capitulo de excepciones al acceso a la informacién dentro de la Ley. En seguida,
es importante que esos lineamientos dejen en claro que las causas de la negativa
del acceso sélo pueden ser interpretadas por los funcionarios publicos habilitados
para tales efectos. En paises como México y Perd, la facultad de negar el acceso
se delega a funcionarios de alto rango que son integrantes de los comités o areas
encargadas de revisar dentro de las entidades del gobierno.

Adicionalmente, en la Seccién V de la Ley Modelo se incluye un procedimiento
deapelacioninternaconformeal cual, unavez que lainformaciényase hanotificado
al solicitante como exceptuada de la divulgacidn, éste puede apelar ante el titular
de esa autoridad publica. En el procedimiento de dichas apelaciones, se debe
observar con especial cuidado los lineamientos de interpretacién y estandares en
el proceso que en este apartado se recogen.

A. Principios de interpretacién de las excepciones

Los principios que garantizan el derecho de acceso a la informacidn previsto
en la Ley Modelo, que son coherentes con las normas del sistema interamericano,
deben ser incorporados en cada uno de los procedimientos de aplicacién de las
excepciones a la divulgacidn de informacién.

Consagracion legal de las excepciones

Tanto las Relatorias para la Libertad de Expresién, el Comité Juridico, la
Comisidn Interamericana y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, han
previsto que las excepciones al derecho de acceso a la informacidon deben estar
fijadas por una ley. Por tanto, al exceptuar la divulgacién de informacion, es
obligatorio hacerlo conforme a derecho, con fundamento en limites al derecho
de acceso a la informacion que satisfagan las condiciones de proporcionalidad,
legitimidad y necesidad.
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Interpretacion restrictiva

Las excepciones a la difusidon de la informacién no deben convertirse en
regla general, porque el derecho de acceso a la informacién debe interpretarse
a la luz del principio de mdxima publicidad. Las excepciones que establece el
articulo 40 de la Ley Modelo deben ser interpretadas conforme el texto literal del
mandato legal y en caso de duda sobre exceptuar o no la informacion, el criterio
predominante es hacia la divulgacién.

Principio de buena fe

Como toda implementacion de la Ley, cabe esperar que los sujetos obligados
actuen de buena fe, incluso en el procedimiento de excepcién de la divulgacidon
de lainformacién. Segun la Relatoria para la Libertad de Expresién de la OEA en su
informe del 2008, este principio implica que todos servidores publicos interpreten
la ley de tal manera que contribuya a la realizacién de los fines perseguidos por el
derecho de acceso a la informacion?.

Fundamentacion y motivacion

El estdndar regional en este principio prevé que al interpretar las excepciones
al derecho de acceso a la informacidn, el funcionario debe fundar la negativa de
difusion en un precepto legal y justificar las razones de derecho por las cuales la
informacidon no puede ser difundida.

Preeminencia de la ley ante otras leyes que crean excepciones

En la mayoria de los paises la existencia de leyes en contradiccidn o contrarias
al derecho de acceso a la informacién representa un obstaculo e impone
complejidades importantes para el funcionario publico responsable de reservar la
informaciodn. El principio que ha primado en los estdandares de interpretacion del
derecho de acceso a la informacidn es que el régimen de acceso a la informacién
prevalece ante otras leyes contrarias al régimen de apertura. En la Declaracién
Conjunta de los Relatores para la Libertad de Expresidn del 2004, éstos afirmaron
contundentemente que “se deberan tomar medidas inmediatas a fin de examinar
y, en la medida necesaria, derogar o modificar la legislacion que restrinja el acceso
a la informacién a fin de que concuerde con las normas internacionales en esta
area, incluyendo lo reflejado en esta Declaracién Conjunta.”?

1 Catalina Botero, Informe de la Oficina del Relator Especial sobre la Libertad de Informacién, OEA/Ser.L/V/
11.134 Doc. 5, aprobado por la Comisidon Interamericana de Derechos Humanos el 25 de febrero de 2009.

2 Mecanismos Internacionales para la Promocion de la Libertad de Expresion — DECLARACION CONJUNTA del
Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la Libertad de Opinidon y de Expresion, el Representante de la
OSCE sobre la Libertad de los Medios de Comunicacién y el Relator Especial de la OEA sobre la Libertad de
Expresion, 2004, disponible en http://www.cidh.org/Relatoria/showarticle.asp?artiD=319&IID=1.
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I B. Interés privado

El derecho de acceso a la informacidn no es absoluto; estd limitado por los

I intereses legitimos personales y publicos. El articulo 41(a) de la Ley Modelo
Il establece excepciones aladivulgacién basadas enlosintereses privados siguientes:

El derecho a la privacidad de los individuos, incluidos la vida, la salud y
la seguridad. En la mayoria de los paises, estos derechos se encuentran
resguardados por disposiciones constitucionales. Por lo tanto, para su
divulgacién se requiere el consentimiento expreso del titular. El acceso
a estos datos sin dicho consentimiento constituye una infraccion de sus
intereses juridicos.

Los intereses comerciales y econdmicos legitimos cuando la informacion
fue entregada de manera confidencial son bienes tutelados por normas del
derecho privado que protegen los derechos patrimoniales, comerciales,
econdmicos y financieros de una persona. Corresponde sefialar que no es
el hecho de que la informacion haya sido entregada en confianza lo que
automaticamente la protege en virtud de las excepciones a la divulgacion.
Por el contrario, el interés comercial y econdmico también tiene que ser
legitimo.

Las patentes, los derechos de autor y los secretos comerciales, en que
el interés del individuo esta en juego y la legislacion sobre propiedad
intelectual protege este tipo de propiedad comercial.

Con respecto a la invocacidon de los intereses de particulares como
fundamento de la negacidn del derecho de acceso a la informacién ante
unainstanciajurisdiccionalounacomisidndeinformacion, lasinstituciones
del sistema interamericano han determinado, en su interpretacion del
articulo 13 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que
recae en el Estado la carga de la prueba de justificar la negativa del acceso
a la informacion, y no sobre el solicitante o el titular de los datos.

Esta disposicién de la Ley Modelo también se ajusta al derecho de libre
determinacidn con respecto a la informacidon de un particular; es decir,
el reconocimiento de que la persona tiene derecho a la privacidad vy,
en consecuencia, debe consentir la divulgacidon antes de que dicha
informacidn se haga publica.

I.| C. Intereses publicos

El Articulo 40 (a) de la Ley Modelo establece excepciones a la divulgacion

I basadas en los siguientes intereses publicos:

I 30
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1. Seguridad publica. La legislacion y/o la jurisprudencia debe asegurar que
se establezca una definicidn clara y, de ser posible, determinar qué dafno
comportaria la divulgacién de la informacioén.

2. Sequridad nacional. La definicién de la seguridad nacional debe estar
claramente establecida en una ley o una jurisprudencia que prevea
elementos concretos para la determinacién del posible dafio.

3. Ladisposicion futura de un asesoramiento libre y franco dentro y entre las
autoridades del Estado. Esta excepcion protege el proceso deliberativo
de las autoridades del Estado para asegurar la efectiva administracién
publica y el mandato del Estado.

4. Lacreacion o formulacion efectiva de politicas. Las normas de los sistemas
universal e Interamericano promueven la apertura, transparencia
y participacién de la sociedad civil o de los grupos afectados en la
formulacién de politicas de desarrollo, y pueden esgrimirse fundamentos
para la negativa, una vez que esta Ultima haya sido otorgada, y se
encuentre pendiente el proceso de formulacidn final.

5. Las relaciones internacionales o intergubernamentales. Este limite
dispuesto por ley se aplica cuando es posible determinar que la
divulgacion dainaria los intereses publicos de un Estado en lo que atafie a
sus relaciones internacionales;

6. Aplicacion de la ley, prevencion, investigacion y procesamiento del delito.
Esta excepcidn protege el procedimiento y la estrategia judicial en casos
penales en que la divulgacidon de informacion antes de una decision
final puede afectar el curso de la investigacién o el procedimiento para
administrar justicia.

7. La capacidad del Estado para gestionar la economia. Esta excepcion
protege las actividades del Estado necesarias para asegurar la estabilidad

econdmica y financiera del pais.

8. El legitimo interés financiero de una autoridad publica. Esta excepcion
protege las finanzas publicas y el mejor gasto de las mismas.

9. Las pruebas y auditorias y los procedimientos de prueba y auditoria. Esta
excepcion prohibe la divulgacién en los casos en que ello puede socavar

un proceso de examen publico y su resultado final.

Cabe sefialar que, independientemente de todas las excepciones previstas en
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el Articulo 40 de la Ley Modelo, el Articulo 44 dispone que ninguna se aplica a los
casos de violacion de los derechos humanos ni a los delitos de lesa humanidad,
en el caso de estos uUltimos, segun la definicién del Estatuto de Roma de la Corte
Penal Internacional.

D. Divulgacién parcial de la informacion

El Articulo 41 de la Ley Modelo reconoce que un Unico registro puede
contener informacion sujeta a excepciones e informacion sujeta a divulgacion.
Esta ultima, cuando no existe amenaza real para un interés privado o publico,
debe ser divulgada. En todo caso, debe suministrarse al solicitante una explicacion
detallada de la informacién retenida y de los fundamentos para su retencion.

E. Duracion de las restricciones al acceso a la informacion

La Ley Modelo prevé que no se aplican las excepciones de interés publico
a los registros de mas de 12 afios. Sin embargo, esa restriccién es levantada
cuando dejan de tener efecto las razones que dieron lugar a la excepcioén de la
informacion. Andlogamente, esta restriccion puede ser prorrogada sobre la base
de argumentos y fundamentos razonados que demuestren que las razones que
dieron origen a la excepcidn persisten y que levantarla esta seria contrario al
interés publico.

F. Preeminencia del interés publico

Las pruebas de interés publico y pruebas de daifio son normas contra las
gue se deben ponderar la justificaciéon de una excepcién a la divulgacion a fin de
determinar si satisface los requisitos de proporcionalidad y necesidad. Al aplicar
esas pruebas, es necesario adoptar una interpretacidn restrictiva de la excepcion,
como se sefiala en este capitulo. La presuncion de la divulgacion requiere que la
excepcidn sea lo menos restrictiva posible; es decir, la no divulgacion debe tener
un efecto directo en el ejercicio de una excepcion en particular, ser proporcionada
para el interés publico o privado e interferir lo menos posible con el ejercicio
efectivo del derecho de acceso.

En las palabras del Relator Especial para la Libertad de Expresidn, la excepcion
debe pasar una prueba de tres partes: a) debe estar relacionada con uno de los
objetivos legitimos que la justifican; b) debe demostrarse que la divulgacién de la
informacidon efectivamente amenaza causar un perjuicio sustancial a ese objetivo
legitimo; y c) debe demostrarse que el perjuicio al objetivo es mayor que el interés
publico en contar con la informacion3.

3 Catalina Botero, Informe de la Oficina del Relator Especial sobre la Libertad de Informacién, OEA/Ser.L/V/
11.134 Doc. 5, aprobado por la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos el 25 de febrero de 2009.
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PUNTOS PRINCIPALES

Excepciones a la divulgacion

En la interpretacion de las excepciones, los funcionarios publicos deben:

o Disponer las excepciones de acuerdo con la ley, con base a los limites al
derecho de acceso a la informacién que satisfagan las condiciones de
proporcionalidad, legitimidad y necesidad;

o Asegurar que las excepciones a la divulgacién de informacién no se
transformen en la regla. El derecho al acceso a la informacién debe ser
interpretado a la luz del principio de maxima divulgacion;

o Actuar de buena fe aun al exceptuar la informacion de la divulgacién; y

o Fundar la negativa de la divulgacion en un precepto legal y ofrecer
argumentos legales razonados sobre porqué la informacién no puede ser
divulgada.

Al aplicar la prueba de dafio al interés publico, es necesario adoptar una
interpretacion restrictiva de la excepcién. Es decir, debe elegirse la opcion de
excepcidon que menos restrinja el derecho de acceso a la informacién publica. La
excepcion debe: i) ser adecuada para el logro del objetivo; ii) ser proporcionada
para el interés que la justifica, e Ill) interferir lo menos posible con el ejercicio
efectivo del derecho.
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II CAPITU LO 3: Monitoreo, cumplimiento y eficacia de la Ley

I. Cuando se instituye un régimen de acceso a la informacidn, es critico prestar
mucha atencién a los mecanismos de supervisién y cumplimiento, asi como al
Il establecimiento de herramientas para determinar la eficacia del sistema. Un
6rgano de supervisién nacional vigila y respalda el cumplimiento de la ley de
I acceso a la informacion; puede establecer politicas y formular recomendaciones;

I. garantiza la congruencia entre organismos; promueve el derecho de acceso a
la informacidn; y puede proporcionar la capacitacion y desarrollo de capacidad
requeridos a funcionarios publicos clave, asi como realizar campaias para
promover la conciencia publica y la comprension de la ley sobre el derecho de

acceso a la informacion.

El conjunto de disposiciones mds importante de una ley de informacion

posiblemente sea el que garantiza un procedimiento que permita a los ciudadanos

hacer cumplir su derecho a la informacién cuando un pedido es obviado o

denegado, o cuando se lesimpide el ejercicio de sus derechos*.Sin un procedimiento

independiente de revisidon de decisiones, el derecho a la informacién rapidamente

se volvera discrecional, basado en los caprichos y voluntades de las personas que

reciben la solicitud. La debilidad o ineficacia de los mecanismos encargados de hacer

cumplir la ley pueden llevar a negaciones arbitrarias, o bien fomentar el “efecto

avestruz”, segun el cual no existe una negacion explicita pero si una situacion en

la que las agencias gubernamentales de manera figurada meten sus cabezas bajo

I tierra y hacen caso omiso de la ley. Por lo tanto, para garantizar la eficacia general
de la ley, resulta crucial que exista un mecanismo apropiado de revisién externa.

I. El marco institucional y el aparato desarrollado para la aplicacion y el

I seguimiento del derecho a la informaciéon pueden variar. En esta seccidn

se examinan los modelos para el monitoreo y cumplimiento abarcan desde

I.‘ mecanismos de supervision con poderes mas limitados y mecanismos

I. intermediarios de cumplimiento, hasta la existencia de entes con mandatos y

amplias facultades y responsabilidades. Mientras que la Ley Modelo presenta un

II sistema ejemplar por medio del cual las funciones de supervision y cumplimiento

son competencia de una Comisién de Informacién con facultades mas amplias,

en Ultima instancia, la decisién en cuanto al modelo que funcionara mejor,

depende en gran medida del contexto politico, econdmico y social de cada

I.I pais, y las necesidades jurisdiccionales. Sin embargo, cada vez es mas claro que

I.| para asegurar un cumplimiento pleno y permanente de la ley, se requiere de un

instrumento dedicado a la promocién, seguimiento y cumplimiento del régimen
de acceso a la informacion.

I 4 Véase Neumann, Laura, “Leyes de acceso a la informacién: Piezas de un rompecabezas,” en la promocion de
la democracia a través del acceso a la informacién: Bolivia, Centro Carter, 2004.
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Por ultimo, las leyes de acceso a la informacién deberan incorporar un
mandato y los medios para determinar la eficacia general del régimen. Los datos
cuantitativos y cualitativos relacionados con el uso de la ley, los documentos e
informacidn que se solicitan con mayor frecuencia, la eficacia de la divulgacion
automatica, las respuestas de los organismos, costos, e impacto, permitiran a los
gobiernos identificar y enfrentar los desafios, asi como reconocer éxitos y mejores
practicas.

A. Supervisién

Para que la ley de acceso a la informacion tenga éxito, es fundamental
contar con un drgano de supervision encargado de coordinar los esfuerzos de
implementacién que se realizan en todos los ambitos del gobierno, promover la
capacitacion de funcionarios y la ensefianza publica, responder a las preguntas de
otros érganos publicos, y asegurar la coherencia y sostenibilidad. La experiencia
ha demostrado que sin un ente fiscalizador dedicado y especializado, se merma
la tasa de cumplimiento, la cantidad de solicitudes es mas baja, y se erosiona el
derecho a la informacién®. Ademas, sin un érgano permanente de supervision,
los esfuerzos del gobierno se dispersan y diluyen, sin ninguna claridad de
responsabilidades o directrices, y se reduce su capacidad para llevar a cabo una
planificacién alargo plazoy promover mejores practicas, lo cual aumenta los costos
del gobierno en términos de recursos humanos y financieros. Es mas, en aquellas
jurisdicciones donde no existe un drgano de supervision, no hay nadie a quien
los érganos puedan contactar en busca de apoyo o con preguntas e inquietudes,
y el peso de la ejecucidn y la sensibilizacidn publica recaen plenamente en sus ya
sobrecargados hombros. En estos casos, los usuarios se ven obligados a navegar
en los sistemas por su propia cuenta, y los funcionarios publicos se encuentran
recargados de responsabilidades adicionales, que muchas veces deben cumplir
sin suficiente capacitacion y recursos.

Existen varios modelos para el establecimiento de un drgano de supervision,
pero quizas el mas eficaz, como se destaca en la Ley Modelo, sea un sistema
que cuente con una Comisién de Informacién especializada responsable de
supervisar el funcionamiento del régimen de acceso a la informacion, asi como
su cumplimiento. La fusidén de las funciones de supervision y cumplimiento en
un sola Comisidn no sélo es rentable, sino que ademds permite contar con una
unidad especializada que puede garantizar congruencia entre todos los asuntos
relacionados. Por ejemplo, si se interponen varios recursos de apelacidon ante un
mismo organismo o por motivos similares, la Comisidon puede tanto tomar una
decisién al respecto como garantizar capacitacién adicional con el fin de reducir
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la necesidad de un juicio en el futuro. En algunas jurisdicciones, sus funciones se
asignan a un oérgano existente, como el Ombudsman, o a un érgano aparte de la
Comision de Informacién, con responsabilidades tanto de supervision como de
cumplimiento. En todo caso, los drganos de supervisién han ayudado a mejorar
los esfuerzos de implementacion del gobierno y a garantizar que se cumplen mas
plenamente los objetivos de la ley.

Independientemente del sistema que se seleccione, es vital que el mandato
del 6rgano o unidad se establezca por ley. Cuando la supervision es voluntaria,
con el paso del tiempo, las unidades iniciales se ven sujetas a reducciones de
personal, financiamiento insuficiente o su completa disolucidon. Los mecanismos
de supervision surgen cuando la legislacion no encomienda el establecimiento
de un drgano nacional de coordinacién como parte de la ley o sus reglamentos,
pero la practica dicta su necesidad. En estas instituciones, la falta de un érgano de
supervisidn especificamente legislado ha resultado en menores conocimientos de
la ley, la falta de vigilancia o seguimiento de su ejecucidn y una tasa de solicitudes
lamentablemente baja. A medida que se va adquiriendo experiencia en esta
materia, se observa la necesidad de un drgano de supervisidon especializado,
dedicado a la materia, bien dotado de personal y con los recursos adecuados. En
muchos casos, ello sugiere que agregar la responsabilidad de supervisar el acceso
a la informacién a un Ombudsman de Derechos Humanos o institucién similar
gue ya cuenta con un gran volumen de trabajo, puede no ayudar a alcanzar el
objetivo general.

Por lo tanto, como estipula la Ley Modelo, cuando se desarrolle el lenguaje
reglamentario y la implementacién de un mecanismo de supervision adecuado,
la legislacion deberd estipular las atribuciones especificas de la Comision
responsable de vigilar los esfuerzos de ejecucidn; recibir informes mensuales y
asistir en la elaboracion del informe anual para su presentacién a la legislatura,
y liderar los esfuerzos por brindar capacitacién a los servidores publicos, realizar
campafias de promocion y desarrollar el material didactico respectivo, como por
ejemplo, manuales de procedimientos operativos estandar. Lo ideal es que la
Comision también se encargue de revisar la forma en que los érganos publicos
mantienen y administran los archivos y de garantizar la publicacién automatica de
documentos por parte de dichos drganos, de acuerdo con las mejores practicas.
El 6rgano en si debera ser designado y dotado de personal a efectos de garantizar
sus capacidades para comparar informes, realizar analisis estadisticos que
incluyan tanto la cantidad de solicitudes como de reclamos, y supervisar todos
los sistemas.
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B. Cumplimiento

La adherencia a los fundamentos y principios de las leyes de acceso a
la informacion a través de mecanismos de cumplimiento bien disefiados e
implementados es de suma importancia para garantizar la eficacia general de la
ley, especialmente en los casos de falta de implementacién y dudoso compromiso
politico®.

Si bien las jurisdicciones de todo el mundo difieren en el disefio de sus
mecanismos de cumplimiento, cada vez estda mds reconocido que el sistema
Optimo sera:

= independiente de la influencia politica;

= accesible a los solicitantes sin la necesidad de representacidn legal;

= carente de requisitos demasiado formalistas;

= asequible;

= oportuno;y

= preferiblemente especializado, ya que una ley de acceso a la informacion
es compleja y precisa de pruebas delicadas del interés publico’.

Mas especificamente, los activistas han solicitado disposiciones que
garanticen “el derecho del solicitante a apelar cualquier decisién, o negativa
de divulgar informacién, o cualquier otra infraccién del derecho de acceso a
la informacion . . .”® Los recientes Hallazgos y Plan de Accidn de las Américas
para el Avance del Derecho de Acceso a la Informacion indican que los Estados
deberian garantizar “mecanismos de ejecucién accesibles y oportunos, incluso
el establecimiento de organismos intermedios de apelacion, la dotacién de los
recursos humanos y financieros necesarios, y la capacitacién de todos los jueces
y los otros responsables de resolver los reclamos relacionados con el acceso a la
informacion”.®

Estd ampliamente aceptado como norma que en cualquier apelacién de una
solicitud de informacion, la carga de la prueba para justificar una decisién de
denegacién recae en el drgano publico. Ello incluye decisiones relacionadas con
la divulgacion, asi como los costos y transferencia de solicitudes, cuando proceda.
Ademas, el drgano publico siempre tiene la carga de demostrar de un modo
convincente que la divulgacién de la informacién solicitada sera perjudicial para

¢ Véase L. Neuman ‘Enforcement Models: Content and Context”, Serie de Documentos de Trabajo sobre el
Acceso a la Informacion, Instituto del Banco Mundial, 2009.

7o d.

8 Véase Centro Carter “Declaracion de Atlanta y Plan de Accion para el Avance del Derecho de Acceso a la
Informacion,” Conferencia Internacional sobre Acceso a la informacion Pudblica, Atlanta, GA, 2008.

° Véase Centro Carter “Hallazgos y Plan de Accion de las Américas para el Avance del Derecho de Acceso a la
Informacidn,” Conferencia Regional de las Américas sobre el Derecho de Acceso a la Informacion, Lima, Perd,
2009.
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el interés protegido y que este dafio sobrepasa el interés publico, como se indica
en la secciéon de excepciones de la Ley Modelo.

En la mayoria de las jurisdicciones con una ley de acceso a la informacién,
cuando un solicitante haya recibido una decisidn negativa (tanto si se trata de
una negacion parcial o completa de informacidn, la ausencia de una respuesta,
u otra decisidn apelable, podrd interponer un recurso interno®. Muchas veces,
esto implica una revisién de la decision por mas de un administrador principal
o Ministro dentro de la misma entidad que tomd la decisidon negativa inicial. En
muchas jurisdicciones, las apelaciones internas son obligatorias antes de que
el solicitante agraviado pueda procurar una revisién externa. La Ley Modelo
brinda la oportunidad de solicitar una revisién interna, pero no requiere que ello
se realice antes de una apelacion a la Comisién independiente. Sin embargo, si
un solicitante elige solicitar una revisién interna, la Ley Modelo sugiere que se
especifique y limite el tiempo de respuesta del 6rgano a fin de garantizar que esta
fase no causa demoras adicionales innecesarias.

Cuando se considere si la revision interna debe ser obligatoria algunos
argumentos se centran en el tiempo que se demora el recurrente en agotar los
recursos administrativos disponibles y en si dicho recurso simplemente constituye
un obstaculo antes de que pueda procurarse una revision independiente. Sin
embargo, quizds sorprendentemente, las pruebas anecdodticas y estadisticas
sugieren un alto nivel de resoluciones positivas a través de la revision interna,
sin tener que apelar a la Comisién o la los tribunales, lo cual potencialmente
representaria mayores costos en términos de tiempo y recursos. Por consiguiente,
tanto si es obligatorio como opcional, es beneficioso que la legislacion estipule
algun tipo de sistema de revisién interna.

C. Modelos de cumplimiento

Tras una revision interna, de seguir insatisfecho o si la revision interna se pasa
por alto, el solicitante de informacién tiene la oportunidad de apelar ante un
6rgano externo. Mientras que la Ley Modelo estipula un sistema de cumplimiento
especifico, al igual que con los mecanismos de supervision, hay varios posibles
modelos, entre ellos':

1. Una Comision o Comisionado de Informaciéon o Tribunal de Apelaciones
con el poder de emitir érdenes vinculantes.

2. Una Comision o Comisionado de Informacién u Ombudsman con el poder
de emitir recomendaciones.

3. Revisidn judicial.

10 En algunos paises no existe la revision interna de decisiones iniciales, pero se trata de casos excepcionales.
11 Esta seccidn y las siguientes se basan en gran medida en L. Newman “Modelos de cumplimiento: Contenido
y Contexto”, Serie de Documentos de Trabajo, Instituto del Banco Mundial, 2009.
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En Ultima instancia, el modelo de cumplimiento elegido para la presentacion de
apelaciones ante un drgano externo depende en gran medida de la cultura y el
contexto especifico — politico, econdmico y burocratico — del pais, asi como de
consideraciones presupuestarias, pero el primer modelo de cumplimiento, que se
incluye en la Ley Modelo, ha tenido éxito en diversas jurisdicciones.

1. Comisién o Comisionado de Informacidn, o tribunal con poder de
emitir érdenes

Como se especifica en la Ley Modelo, con este sistema las apelaciones se
presentan primero ante una Comision o Comisionado de Informacion, o ante
un tribunal de apelaciones especifico, con el poder de emitir fallos y 6rdenes
obligatorias. Muchas veces este modelo se considera el mejor de los tres modelos
por satisfacer el conjunto de principios basicos de cumplimiento. Las apelaciones
ante drganos tales como un Comisionado de Informacién son a menudo mas
accesibles, ya que no se requiere representacién legal, son asequibles, pues
el apelante no incurre costo alguno? y, en el mejor de los casos, totalmente
independientes. Este sistema permite que las personas encargadas de adoptar
decisiones se conviertan en especialistas en el area de acceso a la informacion.
Con el poder de ordenar a los drganos a que actlen o impongan sanciones, este
modelo sirve para disuadir al gobierno y puede aliviar la necesidad de presentar
mas apelaciones ante los tribunales. Las decisiones vinculantes son emitidas a
través de un fallo por escrito, que en las jurisdicciones mas maduras puede servir
de base para orientar las futuras decisiones internas del 6rgano y el comisionado,
asi como facilitar arreglos.

Este modelo es congruente con los principios de independencia, rentabilidad,
accesibilidad, oportunidad y especialidad, pero al igual que en cualquier otro
modelo, estos beneficios no siempre estan garantizados. El modelo tiene algunas
posibles desventajas, pero en la practica, los beneficios del modelo superan con
frecuencia las desventajas. Los procesos casi judiciales, como aquellos ante una
Comisidn con poder de emitir ordenes, pueden ser demasiado formalistas o legales.
Las decisiones contienen lenguaje técnico que puede ser dificil de comprender

12 En algunas jurisdicciones, como Irlanda, se aplica una cuota de solicitud para la presentacion de ciertos tipos
de casos ante el Comisionado de Informacion para su examen. Por ejemplo, cuando se trata de una solicitud
de informacidn personal o el 6rgano no ha respondido, la cuota de solicitud no se aplica. En otros casos, la
cuota de solicitud puede ser de £50 o £150, dependiendo de la naturaleza de la apelacién. En comparacién,
la cuota de solicitud ante el Tribunal de Circuito es de £60 o £65, dependiendo del tipo de caso, £60 para la
notificacion de juicio, ademas de £11 por cada declaracién jurada presentada, £50 para el sello oficial o de un
documento sin sellar que se presenta como prueba, y £5 por cada copia. La cuota de solicitud ante el Tribunal
Supremo es de £125, ademas de los costos adicionales de archivos y copias. Véase The Court Services of
Ireland, Circuit Court Fees, Schedule One and Two and Supreme Court and High Court Fees Order Schedule
One Part Two.
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por los solicitantes, la administracién puede ser mas lenta (que en el modelo
del Comisionado con menos facultades) cuando se emprenden investigaciones
mas exhaustivas, deben cumplirse los requisitos del debido proceso, y deben
escribirse y emitirse largas sentencias. Estos modelos pueden ser mas costosos
para el Estado a medida que se establecen las nuevas instituciones y se van
dotando de personal, y se cumplen los procedimientos técnicos (como emplazo
y notificacién, revision en camara y audiencias) para satisfacer las necesidades
legales. Por ultimo, a pesar de ser “vinculante,” ante el incumplimiento por parte
de un drgano publico, sigue habiendo la necesidad de accién judicial, y en los
casos mds extremos, accion policial.

Como se propone en la Ley Modelo, la Comision debe establecer su propio
reglamento a fin de garantizar su buen funcionamiento, como un sistema de
seguimiento de las apelaciones, y notificaciones a todas las partes, y garantizar
que todas las partes tienen la oportunidad de ser escuchadas. Para reforzar
su poder de emitir drdenes, los Comisionados tienen facultades para exigir la
comparecencia de testigos y la presentacion de pruebas, asi como para realizar
inspecciones sobre el terreno. Para reforzar aiin mas las facultades de la Comision,
la ley podria otorgar a la Comisidon el derecho de emprender una investigacion
por cuenta propia, sin la necesidad de que se haya interpuesto una apelacién
especifica.

La Ley Modelo ofrece la oportunidad de la mediacién. Se trata de un area
que podria ampliarse a efectos de permitir un mandato mas general con el fin de
aclarar y resolver los asuntos en disputa con mayor rapidez. La Ley Modelo se basa
en el ejemplo de la ley mexicana actual de solamente proporcionar el derecho
de recurso de revisidn al solicitante. Si el solicitante sigue insatisfecho, tiene la
capacidad legal de procurar una revision judicial ante los tribunales mientras que
el érgano estd obligado a la decisién de la Comision. Por ultimo, como se indica
con anterioridad, a lo largo de todo el proceso de apelacién la carga de la prueba
para justificar cualquier decisién de denegacién recae en el drgano publico.

Si bien la Ley Modelo Interamericana sobre el Acceso a la Informacién
recomienda el establecimiento de una Comisidn de Informacién, hay otros dos
procesos de apelacion que se aplican en jurisdicciones de todo el mundo.

2. Comisionado de Informacion u Ombudsman con poder de emitir
recomendaciones

El segundo modelo utiliza un Comisionado de Informacién u Ombudsmen?3,
con facultades mas limitadas. Bajo este disefio, el érgano responsable del

13 Los términos de Comisionado de Informacion con poder de recomendacion y Ombudsman se utilizan
indistintamente en este Capitulo.
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cumplimiento tiene exclusivamente atribuciones para emitir recomendaciones
al 6rgano administrativo o funcionario publico pertinente. Estos Comisionados
u Ombudsman a menudo tienen menos facultades para investigar, y dado que
no tienen poder para emitir drdenes tienden a enfatizar la negociacién y la
mediacidn. Los beneficios de este modelo incluyen la ausencia de formalismo y el
fomento de la accesibilidad para los denunciantes, ademas de ser el mas expedito,
ya que las investigaciones normalmente se limitan a declaraciones no juradas®®.
El poder reducido puede alentar relaciones menos adversas entre el érgano que
recomienda y el que implementa, ya que los Ombudsmen confian mas en la
resolucion a través de la persuasion y el didlogo, lo cual puede conducir a un mayor
cumplimiento de la ley. Por ultimo, la independencia del Ombudsman puede ser
argumentada por tratarse de un funcionario de la legislatura (Parlamento), casi
independiente del ejecutivo, como el caso de la Comisién o Comisionado de
Informacidn con poder de emitir recomendaciones.

Pero sin el poder de emitir érdenes, las recomendaciones pueden no
seguirse®®. A través del tiempo, alin un érgano de cumplimiento con estos poderes
mas limitados para investigar y recomendar puede convertirse en formalista,
contenciosoy lento. Ademads, este modelo no contemplala creaciéon de un conjunto
de decisiones que pueda servir de referencia para orientar futuras decisiones del
organo relativas a la divulgacién de informacion?®, y es posible que el Ombudsman
no pueda emprender una investigacion sin una denuncia formal. Muchas veces
se pone énfasis en la mediacion y las resoluciones negociadas, aunque se haga
evidente que las afirmaciones de una de las partes (el solicitante o el 6rgano)
son las correctas. Con menos poder para investigar y emitir ordenes, los recursos
pueden ser mas limitados, y si el Ombudsman tiene el mandato compartido de
recibir denuncias sobre una variedad de temas, puede dedicarle menos tiempo a
la libertad de informacién y posiblemente estar menos especializado.

3. Revisidn judicial

El ultimo modelo de cumplimiento dispone la apelacion directa ante los
tribunales. Cuando una solicitud de informacion es denegada, el solicitante debe
apelar ante un tribunal federal o administrativo. Los principales beneficios de este
modelo son quelostribunales tienen el poder de ordenar la entrega de informacion

1 En Hungria, el informe anual de 2001 indica que al Comisionado de Informacion y Proteccion de Datos le llevo

de promedio sélo 52,6 dias procesar un caso y emitir una recomendacién. Véase Neuman, Laura “Mechanisms
for Monitoring and Enforcing the Right to Information Around the World” en “Access to Information: Building
a Culture of Transparency”, Centro Carter, 2006.

Este no es siempre el caso. Por ejemplo, desde 1987, se ha cumplido un 100% todas las recomendaciones de
los Ombudsmen de Nueva Zelanda sobre el acceso a informacion oficial. Antes de eso, el incumplimiento se
debia el ejercicio del poder de veto de algunos ministros, estipulado en la ley.

Algunas jurisdicciones, como Nueva Zelanda, pueden publicar “notas de casos,” que los organismos
gubernamentales pueden utilizar como guia para la toma de decisiones.
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indebidamente denegada, poseen amplias facultades para investigar, cuentan con
mecanismos claramente establecidos para sancionar el incumplimiento por parte
de los drganos publicos, y pueden examinar los aspectos procesales y sustantivos
de novo.

Sin embargo, en la practica, este modelo presenta varias desventajas.
Para la mayoria de los ciudadanos, los tribunales no son ni accesibles ni rentables.
Para lograr éxito con este modelo, podria ser necesario que el solicitante
contrate un abogado y pague los costos judiciales asociados. En la mayoria de las
jurisdicciones, los tribunales estdn sobrecargados de trabajo, los casos pueden
demorar meses o incluso afios para ser escuchados, y demorarse aun mds tiempo
para adoptar una decisiéon por escrito, haciendo muchas veces irrelevante la
necesidad de informacién.

El costo, el tiempo que demora, y la dificultad para los ciudadanos en
acceder a los tribunales tienen un efecto desastroso en la utilizacidon de este
mecanismo de cumplimiento. Con todos estos obstaculos, el efecto de disuasion
gue muchas veces tienen los tribunales se minimiza y, en realidad, pueden
incentivar a algunos servidores publicos a ignorar la ley o a denegar solicitudes
en forma arbitraria, pensando que la mayoria de los ciudadanos no van a poder
cuestionar efectivamente sus decisiones. Es mas, en muchas de las democracias
mas recientes, a menudo se observa una falta de confianza en el Poder Judicial,
posiblemente debido a que éste aln no se ha convertido en una rama sdélida e
independiente del Estado. Por ultimo, cabe considerar los costos de las demandas
judiciales para el gobierno (y el contribuyente) y la carga sobre el sistema judicial®’.

D. Establecimiento de la Comision

En los casos en que escoja una Comision como modelo de cumplimiento,
como el estipulado en la Ley Modelo, debe considerarse el establecimiento e
implementacién de la oficina.

1. Independencia

La independencia es vital para el éxito de este modelo. Un conjunto de
factores puede determinar la independencia real (o percibida) de esta oficina y
sus funcionarios, incluyendo la forma de escoger a los Comisionados, la duracion
de su mandato y el procedimiento de destitucion, la rama del gobierno que les
confiere sus atribuciones, ante quién responden y la autonomia presupuestaria.

7 En un caso de 2002 en Sudéfrica que llegd hasta el Tribunal Supremo, el Auditor General teorizdé que

habian gastado mas de $300.000 Rand (alrededor de US $30.000) para defender su decisién de denegar la
informacion. Véase, “The Promotion of Access to Information Act: Commissioner Research on the Feasibility
of the Establishment of an Information Commissioner’s Office”, The Open Democracy Advice Centre, Cape
Town 2003.
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i) Proceso de seleccién

El proceso de seleccion y designacién forman parte integral de la percepcidn
de legitimidad de la Comisidn. Hay varias formas de proceder con la seleccién.
Un método comun es a través de una designacion por el Ejecutivo, a veces en
asociacién con el lider de la oposicién, como en Jamaica, donde el Tribunal
de Apelaciones es designado tras realizar consultas con el Primer Ministro y
los lideres de la oposicidn. En otros casos, la designacion se realiza por medio
de un proceso de seleccidn en el Congreso o Parlamento. Los Comisionados
pueden ser elegidos por el Parlamento sin la participacién del Ejecutivo, o,
mas a menudo, el Presidente presenta una lista cerrada de candidatos a la
Legislatura para su seleccion o aprobacién, ya sea por asentimiento o falta de
objecion. Este es el caso de Canada, donde el Comisionado de Informacion es
nominado por el Ejecutivo y posteriormente designado a través de la decisidn
de un comité de ambas cdmaras. Ademas, en México, los cinco comisionados
del Instituto Federal de Acceso a la Informacién son designados por la rama
ejecutiva, cuyas nominaciones pueden ser vetadas por una mayoria del Senado
o la Comisién Permanente. En Honduras, los Comisionados son elegidos por el
voto de una mayoria de dos tercios del Congreso, tras la nominacién por una
comisién integrada por el Presidente, el Procurador General, la Comision de
Derechos Humanos, el Foro Nacional de Convergencia y el Tribunal Superior
de Cuentas. La Ley Modelo sugiere varios mecanismos importantes para
aumentar la confianza en el proceso de seleccién, incluyendo la obligacidon
tanto de la rama ejecutiva como legislativa del gobierno de participar en
el proceso de seleccidén, y la participacion publica. Ademads, enfatiza la
transparencia en la toma de decisiones.

Asimismo, la Ley Modelo requiere la seleccién de un numero impar de
Comisionados — por ejemplo cinco — a fin de facilitar el voto y contar con un
numero suficiente de Comisionados para reducir el potencial de politizacién.
En los casos en que existe un solo Comisionado de Informacidn, si bien implica
menos presion sobre el presupuesto, el potencial de politizacién de la persona
o la oficina es mayor. En los casos en que ha habido tres Comisionados, como
en algunos estados de México, se ha observado problemas de estancamiento,
en los que dos personas de ideas afines se oponen constantemente a la otra.
Por ese motivo, aunque resulte mas costoso, es preferible contar con cinco
Comisionados.

ii) Duracion del mandato
Una vez designado, la duracidon del mandato es un punto clave a considerar

para mantener la independencia. La duracién del mandato es, en muchos
aspectos, un juego de malabarismo. Cuando la duracién de los mandatos es
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demasiado corta, el Comisionario puede estar mas preocupado en complacer
a las personas responsables de las subsiguientes designaciones que en
desempeniar las funciones de su cargo. Por otro lado, cuando la duracién de
los mandatos es demasiado larga, los funcionarios pueden perder el interés
en las cambiantes tendencias de apertura y en las necesidades de todos
los grupos de la sociedad. Por lo menos, la duracién del mandato debera
exceder la duracién del mandato presidencial o del organismo encargado
de la designacién, reduciendo de ese modo el potencial de politizacidon. La
duracién del mandato es relevante no sélo para asegurar una independencia
adecuada, sino también para el funcionamiento de la Comisién. Como seindica
con anterioridad, para hacer cumplir el derecho de acceso a la informacién
muchas veces se necesita cierto grado de especializacidn, la cual se adquiere
con el tiempo. Por consiguiente, los mandatos mas cortos podrian significar
menor competencia en el érgano. Ejemplos de duracion de mandatos incluyen
el de siete afios en Canada, con la posibilidad de una prorroga de siete afios
mas, los siete afios en Chile sin la posibilidad de mandatos adicionales, y los
cinco afios en Honduras y Jamaica no renovables.

iii) Destitucion o terminacion

Las normas de destitucién son uno de los elementos mas importantes para
garantizar la independencia continuada de la Comision. Generalmente, los
miembros del érgano de cumplimiento solamente podran ser suspendidos o
separados de sus cargos “por incapacidad o comportamiento que los inhabilite
para seguir desempefiando sus funciones.”*® Estos comportamientos, como
se ilustra en la Ley Modelo, pueden incluir condena por un delito penal
o enfermedad que afecta la capacidad de la persona para desempeiiar
sus funciones. La ley o sus reglamentos de implementacién no deberan
proporcionar motivos adicionales para la separacion del cargo que, con el
tiempo, podrian verse politizados o manipulados.

iv) Soberania presupuestaria

Por Ultimo, la soberania presupuestaria es un componente significativo de
la independencia y autonomia general. Si la Comisidn tiene atribuciones con
su propia partida presupuestaria en el presupuesto, se ve menos obligada
ante un ministerio u érgano especifico para proponer y promover sus
necesidades financieras. En casos, por ejemplo, en que un ministerio de la
rama ejecutiva sea el encargado de presentar el presupuesto de la Comisidn

I.| 18 Principios basicos relativos a la independencia de la judicatura, aprobados por el Séptimo Congreso de las

64

Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en Milan del 26 de

agosto al 6 de septiembre de 1985 y respaldados por la Asamblea General en sus resoluciones 40/32 del 29 de

noviembre de 1985 y 40/146 del 13 de diciembre de 1985. Véanse ademds los Principios relativos al estatuto

y funcionamiento de las instituciones nacionales de proteccién y promocién de los derechos humanos

(Principios de Paris), respaldados por la Comision de Derechos Humanos en marzo de 1992 (resolucion
1992/54) y por la Asamblea General en la resolucion A/RES/48/134 del 20 de diciembre de 1993.
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a la rama ejecutiva para su aprobacion, existe una dependencia inherente
creada con esa institucion “anfitriona”. La Ley Modelo prevé la autonomia
fiscal permitiendo que la Comisidn presente sus necesidades presupuestarias
directamente a la legislatura.

2. Otras consideraciones

Mas alld de las cuestiones relativas a la independencia, al implementar
el mecanismo de cumplimiento, debera prestarse atencion a la antigliedad y
experiencia del Comisionado o Comisionados, la cantidad de tiempo dedicado
a ocupar ese puesto, el sueldo del Comisionado o Comisionados, y la dotacidn
de personal para las oficinas de la Comisidn. Cada vez mas, el Comisionado de
Acceso a la Informacion, o por lo menos el Presidente de la Comisidn, se dedican
a tiempo completo al puesto.

En cuanto al sueldo, el Comisionado o Comisionados muchas veces
desempenan lafuncién de adjudicadores. Comotal, susueldo debe ser equivalente
al de un juez u d6rgano de apelacién similarmente establecido. En México,
los Comisionados tienen el rango de Viceministro, con una escala de sueldo
equivalente. En yuxtaposicién, el Tribunal de Apelaciones de Jamaica es un cargo
a tiempo parcial con una remuneracién minima que se otorga solamente cuando
se realizan audiencias. En comparacion, la eficacia del érgano se ve afectada.
Ademas, el cargo deberia ser a tiempo completo a fin de permitir que la persona
pueda dedicarle el tiempo necesario y reducir las posibilidades de conflicto de
intereses. Como estipula la Ley Modelo, los Comisionados desempefaran sus
funciones a tiempo completo y “no tendra ninglin otro empleo, cargo o comisién,
salvo en instituciones docentes, cientificas o de beneficencia”.

Para garantizar el funcionamiento adecuado de la Comisién, puede requerirse
de personal o una secretaria. La experiencia ha demostrado que para que los
6rganos intermediarios de apelacion tengan éxito, deben contar con los recursos
adecuados, incluyendo funcionarios a tiempo completo que puedan convertirse
en expertos en las complejidades de aplicar la ley de acceso a la informacién
y apoyar a la Comisién en sus investigaciones, mediaciones y audiencias. Por
ultimo, es util contar con una secretaria profesional para asistir a los peticionarios,
especialmente cuando las reglas de apelacion son bastante formalistas.

19 La CIDH se reune en periodos ordinarios y extraordinarios de sesiones varias veces al afio. Esta integrada por
siete miembros que se desempeiian en forma independiente y que no representan a ningun pais en particular.
Entre sus funciones se incluye la promocién de los derechos humanos en el hemisferio y el procesamiento de
casos que presenten individuos contra los Estados Miembros de la Organizacidn de los Estados Americanos
por supuestas violaciones a la Declaracién Americana o a la Convencidn Americana.

Guia de Implementacién 65



E. Sistema Interamericano

Cualquier persona, grupo de personas u organizacion no gubernamental
puede presentar una peticion ante la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH)* cuando considere que se han violado sus derechos conforme a
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos® o la Declaracion Americana
de los Derechos y Deberes del Hombre (Declaracion Americana),?! incluso el
derecho de acceso a la informacién conforme al articulo IV de la Declaracion
Americana y el articulo 13 de la Convencidn Americana.

La CIDH sélo puede procesar casos individuales en los que supuestamente
uno de los Estados Miembros de la OEA es responsable de la violacion de los
derechos humanos. La Comisidn aplica la Convencidn para procesar los casos que
se le presentan contra aquellos Estados que sean parte de dicho instrumento.
En el caso de los Estados que no son parte, la Comisidn aplica la Declaracion
Americana.

En las peticiones que se presentan ante la CIDH se debe mostrar que la victima
ha agotado todos los recursos disponibles en su pais para remediar la situacion.
De no ser asi, se debe mostrar que la victima lo ha intentado pero que no ha
podido debido a que: 1) tales recursos no son propicios para un procedimiento
juridico reglamentario; 2) se le negd el acceso a tales recursos, o 3) ha habido un
retraso indebido en el dictamen sobre tales recursos. En caso de que se hubiera
agotado los recursos internos, la peticién debe ser presentada en un plazo de seis
meses posteriores al dictamen final del proceso que se haya llevado a cabo en el
pais.

Cuando la CIDH recibe una peticién que, en principio, cumple con los
requisitos establecidos en la Convencidn Americana, la procesa de conformidad
con dicha Convencidn y su propio Reglamento. Este proceso incluye una fase para
determinar la admisibilidad de la peticién y otra para determinar el fondo del
asunto, y durante ésta la CIDH recibe informacién sobre el solicitante y el Estado
Miembro en cuestion. Si tras oir el caso, la CIDH determina que el Estado Miembro
viold uno o mds de los derechos establecidos en la Declaracion Americana o la
Convencién Americana, emite un informe en el que presenta sus conclusiones

20 |a Convencion Americana entré en vigor en 1978 y hacia finales de 2009 habia sido ratificada por los
siguientes veinticinco paises: Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica,
Ecuador, El Salvador, Grenada, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Peru, Republica Dominicana, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

2 |a Declaraciéon Americana es el primer instrumento internacional de naturaleza general en el que se definen
las obligaciones en materia de derechos humanos que los Estados Miembros de la OEA asumen por ser
miembros de esta Organizacidn. Véase Corte Interamericana de Derechos Humanos, Interpretacion de la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre en el Marco del Articulo 64 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. Opinién consultiva OC-10/89 del 14 de julio de 1989. Serie A, N2 10, §§
43-45,
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objetivas vy juridicas y hace recomendaciones al Estado sobre la reparacién de
dafios a la victima.

Si al concluir el proceso ante la CIDH el Estado acepta la jurisdiccién de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos,?? entonces la Comision o el Estado pueden
someter el caso a la Corte. Por lo general, la Comisién somete casos a la Corte
cuando un Estado no cumple, de manera total o parcial, con las recomendaciones
que se le hace. Si bien los fallos que emite la Corte son de naturaleza obligatoria,?
los Estados deben también cumplir de buena fe con las decisiones de la Comision. %

F. Sanciones

Con miras a garantizar el pleno funcionamiento y cumplimiento de la ley, la
mejor legislacion de acceso a la informacion cuenta con una seccidn integral sobre
sanciones por incumplimiento de las responsabilidades de procedimiento o por
acciones afirmativas para perjudicar el funcionamiento de la ley. Las sanciones,
qgue a menudo conllevan una multa u otro remedio administrativo, como la
suspension o terminacion, deberan imponerse cuando los servidores publicos
no cumplan con las disposiciones establecidas en la ley, el plazo de tiempo para
responder o la obligacion de atender a los solicitantes. Adicionalmente, también
se impondran sanciones por acciones que impidan la divulgacion de informacion
— desde la obstruccidn y ocultamiento de informacién hasta la destruccion de
documentos. En general, las sanciones administrativas funcionan mejor, ya que
es mas probable que sean aplicadas.

No obstante, deberia contemplarse la imposicién de sanciones penales
cuando la accién llega al nivel de obstruccionismo intencional. Cuando un servidor
publico, ante una solicitud de informacion, destruye o altera deliberadamente los
archivos objeto de dicha solicitud, es importante que exista la posibilidad de aplicar
sanciones penales mas severas. Al determinar el alcance de las sanciones — civiles
o penales — deberan considerarse las normas legales y reglamentarias internas. En
algunos casos, los cddigos penales pueden tener que ser enmendados con el fin
de permitir la imposicion de sanciones penales por una conducta deliberada. Por
ultimo, la ley deberia contemplar sanciones por incumplimiento de una orden de
la Comisidn. Sin el poder de sancionar, las obligaciones de los servidores publicos
establecidas por ley pueden ser ignoradas.

2 La Corte Interamericana de Derechos Humanos es un érgano juridico integrado por siete jueces que se
desempefian en forma independiente, y se relne varias veces al afio para oir y emitir fallos sobre casos. La
Corte puede oir casos que presenten individuos contra Estados que han aceptado su jurisdiccion pero sélo
después de que haya concluido el proceso ante la Comision y el caso haya sido sometido a la Corte.

2 Véanse los articulos 67 y 68 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Loayza Tamayo vs. Peru. Sentencia del 17 de septiembre
de 1998 (Fondo). Serie C N2 33, §§ 79-81.
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G. Eficacia

La eficacia general de un régimen de acceso a la informacién — desde la
aprobacion, la implementacién y el cumplimiento de la ley hasta su uso final —
dependera de diversos factores. Sin embargo, para empezar a desagregar los
componentes que causan impacto, deben desarrollarse sistemas de presentacion
de informes, de analisis y de evaluacién comparativa.

Como se indica con anterioridad, un papel fundamental del 6rgano de
supervisidn es recibir informes mensuales o anuales de los érganos publicos para
sistematizar los hallazgos y formular recomendaciones. Ello, sin embargo, sélo es
posible cuando se establecen metas, se incluyen requisitos de presentacién de
informes en la legislacion y éstos se hacen cumplir.

Ademads, los érganos publicos deberan, como minimo, presentar informes
anuales sobre la cantidad de solicitudes recibidas, la cantidad de solicitudes
respondidas y denegadas, los motivos de la negacidn, los plazos de tiempo para
responder, y todo obstaculo o desafio que los érganos enfrenten para alcanzar las
metas. Una vez los informes son recibidos y analizados, el érgano de supervisidon
debera informar a la legislatura y al publico sobre la eficacia y el impacto del
derecho de acceso a la informacion. Los informes anuales deberan estar a
la disposicion del publico, y podria alentarse a los ciudadanos a colaborar con
los gobiernos en la evaluacién del alcance de los esfuerzos de implementacién
y la influencia de la ley. La Ley Modelo encomienda a los drganos publicos que
presenten informes globales y a la Comisidn que presente informes anuales sobre
Sus operaciones.

Deberan establecerse metas claras y directrices de mejores practicas, y se
transmitiran tanto a las personas encargadas de la implementacién como a los
ciudadanos. Estas pueden ayudar a orientar al servicio publico en sus esfuerzos
de implementacién, asi como asegurar una mayor uniformidad entre los drganos
publicos.

Por ultimo, para fomentar aun mds el régimen de apertura, podria
encomendarse a la Comision de Informacion que emprendiera revisiones
periddicas de todas las solicitudes, respuestas y apelaciones, o de una muestra
de las mismas, para identificar tendencias. Si algunos érganos no cumplen con
su mandato, podria ofrecerse mas capacitacidon o aplicar acciones correctivas.
Ademds, cuando se solicite repetidamente cierta informacién, ésta podria
agregarse a la lista de divulgacion proactiva.

68 Guia de Implementacién



PUNTOS PRINCIPALES

Monitoreo, cumplimiento y eficacia de la ley

e A pesar de hay varios modelos distintos de supervision y cumplimiento,
dependiendo del contexto especifico y cultura del pais, el sistema preferido que
contempla la Ley Modelo es una Comision de Informacién que tiene la doble
responsabilidad de supervisar la implementacién y aplicacion de la ley, asi como
el poder cuasijudicial de escuchar apelaciones y emitir érdenes.

e Los 6rganos de supervision deberan:

o Tener un mandato legal;

o Tener responsabilidades claramente definidas con respecto a los esfuerzos
de monitoreo e implementacién; el recibo de informes; la capacitacion
de servidores publicos; el desarrollo de procedimientos operativos
estandarizados; la revision de los procesos de mantenimiento de archivos y
publicacién automatica; y la direccién de campaiias de promocion; y

o Contar con el personal y recursos suficientes para el desempefio de sus
funciones.

e Las Comisiones de Informacion deberan:

o Estarintegradas por un nimero impar de miembros, preferiblemente cinco;

o Ser seleccionadas con la participacion tanto de la rama ejecutiva como la
legislativa, asi como de la sociedad civil;

o Tenerun mandato que exceda el del Presidencia, y que sealo suficientemente
prolongado para permitir la especializacion. Los limites del mandato de los
primeros Comisionados deberan ser escalonados, de manera que no se
vayan todos a la vez;

o Ser destituidas solamente por incapacidad o comportamiento que las
inhabilite para seguir desempefiando sus funciones y tener derecho de
apelacion;

o Tener soberania presupuestaria como un medio para garantizar mayor
independencia;

o Trabajar a tiempo completo con un sueldo lo suficientemente alto,
equivalente al de un juez de tribunal de primera instancia; y

o Contar con el personal y recursos suficientes para el desempefio de sus
funciones.

e Las sanciones deberdn ser de caracter administrativo/civil, salvo las sanciones

penales por destruir o alternar deliberadamente archivos objeto de una solicitud
de informacidn.
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Ca pltu IO 4. Asignacion de los recursos necesarios para crear y mantener
un sistema y una estructura eficaces de acceso a la informacién

La obtencidon de recursos adecuados, por un programa de acceso a la
informacidn, constituye un atributo clave para que sea eficaz y pueda alcanzar
los objetivos de politicas establecidos en la legislacién. Por lo tanto es crucial
establecer un presupuesto realista, e identificar una fuente de financiamiento en
la etapa de planificacion del marco legislativo, antes de su promulgacidn. Sin esos
dos componentes esenciales, las autoridades publicas no estaran en condiciones
de cumplir eficientemente sus responsabilidades y tendran dificultades para
manejar los incrementos de volumen de las solicitudes.

Establecer un programa de acceso a la informacidn requiere los mismos pasos
qgue la formulacién de un nuevo programa presupuestario. Sobre la base de las
nuevas funciones la autoridad publica tendra que contratar personal, encontrar
un lugar para alojar al nuevo personal, establecer la infraestructura (incluida la
gestion de lainformacidn), crear capacidad en la oficina de acceso a la informacion
y en otras partes de la autoridad publica (incluido un programa de capacitacién) y
establecer estdndares de servicios y publicar los nuevos servicios que se ofrezcan.

La necesidad de una asignacién adecuada y permanente de recursos no
desaparece tras la ejecucion del programa inicial. Deben asignarse recursos
suficientes como garantia de un nivel sostenible de servicios. Un programa
perenne, que emane de un marco legislativo crea derechos a los postulantes y
obligaciones a las autoridades publicas. Estas ultimas no tienen otra alternativa
gue cumplir sus obligaciones legales. La experiencia indica que esas autoridades
se ven confrontadas, inevitablemente, con variaciones imprevisibles del volumen
de solicitudes, que tienden a someter a considerables presiones a su capacidad
de cumplir sus responsabilidades.

En ultima instancia, los riesgos de la insuficiente dotacion de recursos del
programa consisten en falta de credibilidad en el programa y en una percepcién
publica negativa de la transparencia y apertura del gobierno. La falta de recursos
expondra ademads a quejas a la autoridad publica.

A. Factores que han de considerarse para establecer un presupuesto
realista

Como el acceso a la informacién es multifacético, a continuacién se exponen
consideraciones para establecer un presupuesto realista para la creacidn (inicial)
y la ejecucién (presupuesto operativo) del programa:
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1. Alcance de la ley

Para prever los costos vinculados con la introduccién de un programa de
acceso a la informacién es importante examinar el alcance de la ley. La
Ley Modelo Interamericana de Acceso a la Informacién recomienda en el
Articulo 3 incluir todas las autoridades publicas, a todo nivel de la estructura
del gobierno nacional (central, regional y local), y en todos los poderes de
gobierno (ejecutivo, judicial y legislativo). Al determinar las alternativas
de obtencidn de recursos, una jurisdiccion puede considerar un enfoque
incremental o de introduccién paulatina en virtud del cual el régimen de
acceso a la informacién se introduzca por etapas a lo largo de cierto periodo
de tiempo.

2. El acceso a la informacion esta determinado por la demanda

Las autoridades publicas sujetas al marco legislativo no controlan el volumen
de solicitudes que reciben. Dadas sus obligaciones legales de responder a
las solicitudes de acceso dentro de un marco legislado, no pueden demorar
las respuestas, ni dar respuestas de menor calidad, por el hecho de que
carezcan de recursos suficientes para procesarlas. En la labor de asignacion
de recursos puede ser dificil determinar con precisién un adecuado nivel de
recursos sobre la base del nUmero de solicitudes previsto que probablemente
reciban en los primeros afios de sus operaciones. Puede ser prudente ajustar
los presupuestos en los afios iniciales del programa como garantia de que los
recursos asignados sean suficientes para atender la demanda. Si no lo son, se
producira un vacio entre el volumen de la demanda y la capacidad de cumplir
las obligaciones de acceso a la informacidn. Es probable que se produzca una
acumulacién de solicitudes que no hayan recibido respuesta.

3. Los sueldos y compensaciones constituyen la mayor parte del
costo de un programa de acceso a la informacion

A la luz de diversos estudios, el principal componente de costos de un
presupuesto de acceso a la informacidén consiste en el gasto salarial. Para
determinar el numero de empleados que se necesitan para implementar y
dar cardcter operativo al programa es importante incluir no sdlo al personal
gue sera directamente responsable de atender las solicitudes de acceso, sino
también al personal de otras esferas de la autoridad publica que se encargan
de mantener registros. Los salarios del personal de acceso a lainformacidony de
los investigadores variardn también en cuanto a conocimientos especializados
y experiencia, y en consecuencia a los niveles de remuneracién. Idealmente,
la parte salarial de los presupuestos permanentes deberia ajustar al indice de
costo de la vida en cada jurisdiccién.
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4. Gestion de la informacion, mantenimiento de registros y uso de la
tecnologia

Una gestidn eficiente de lainformacién es unrequisito fundamental para tener
un acceso eficiente a un programa de informacidn. Las prdcticas inadecuadas
de manejo de la informacién daran lugar a un proceso oneroso y prolongado,
en los casos en que las autoridades publicas deban buscar informacion
desorganizada y examinar un gran volumen de paginas. Para obtener mds
informacién sobre la gestion de la informacion véase el Capitulo 5: Adopcion
de politicas y sistemas eficaces de gestion de la informacidn para la creacion,
mantenimiento y acceso a la informacion publica. Antes de la adopcidn de
una ley de acceso a la informacién deberia realizarse una evaluacién de los
actuales sistemas de manejo de la informacion, para tener la certeza de
que seran suficientes a los efectos de la ley de acceso a la informacién. La
adopcion de eficaces politicas y sistemas de manejo de la informacion es un
componente clave para respaldar el programa de acceso a la informacion
y requiere recursos suficientes, tanto humanos como financieros. Con el
tiempo ello dard lugar a economias de costos.

5. Medidas de promocion de la apertura

Enlapartelldelaley Modelo se recomienda alas autoridades publicas difundir
informacion sobre sus funciones como cuestién de rutina y con caracter
proactivo, en forma tal que la informacion sea accesible y comprensible. La
divulgacion proactiva de la informacién reducira el nimero de solicitudes
que recibe a lo largo del tiempo una autoridad publica, con la consiguiente
disminucidén de los costos vinculados con el procesamiento de las solicitudes.
Estas medidas constituyen un mecanismo dotado de eficiencia de costos para
alcanzar los objetivos de politicas establecidos en la legislacidon. Existe una
amplia disponibilidad de tecnologias para implementar esas medidas.

6. Creacion de capacidad

La implementacién de una ley de acceso a la informacién planteard desafios
desde el punto de vista de los usuarios y de los funcionarios publicos. Deberan
asignarse a creacion de capacidad y capacitacién suficientes recursos en el
presupuesto inicial y en los subsiguientes presupuestos permanentes. Se
encontrard informacién adicional sobre creacidn de capacidad en el Capitulo
6: Fomento de la capacidad de proveedores y usuarios de informacion.

Evaluacion de los niveles de recursos

Todas las funciones o actividades a nivel de todo el gobierno creadas

I mediante la adopcién de la ley de acceso a la informacidn, incluidas las funciones
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y responsabilidades de todas las instituciones (autoridades publicas, organismos
centrales incluido el organismo de supervision y servicios de apoyo), la aplicacién
de normas y las funciones judiciales, deben ser consideradas a los efectos de la
asignacion de recursos. En este capitulo se centra la atencidn en la asignacion de
recursos exclusivamente para el cumplimiento de funciones basicas de acceso a la
informacion.

Las proyecciones creibles sobre costos se basan en informacion cualitativa
y cuantitativa. Los funcionarios publicos de todos los niveles de gobierno que
tengan responsabilidades — directas o indirectas — en cuanto a la administracién
del programa son la principal fuente de informacién. El andlisis comparativo
de programas y funciones similares existentes en otras jurisdicciones resulta
también sumamente Util. Los pardmetros de referencia para este andlisis pueden
ser nacionales o internacionales. También resultan Utiles las evaluaciones de
informacion numérica y estadistica, tales como tendencias de la carga de trabajo,
indicadores de desempefio y riesgos. La documentacién proveniente de fuentes
tales como auditorias, proyecciones financieras y suministro de financiamiento para
programas similares también puede ser Util para establecer y sustanciar promedios
y gamas.

Los presupuestos iniciales y permanentes variaran de acuerdo con las funciones
de acceso a la informacion (lo que se ilustra en la Figura 1, infra) detalladas en la
ley, la carga de trabajo y los costos operativos. El presupuesto inicial abarca todas
las necesidades de recursos para la implementacién del programa de acceso a la
informacion en el primer afio de operaciones. Un presupuesto permanente estd
formado por las necesidades presupuestarias necesarias para ejecutar el programa
de acceso a la informacidn a nivel diario en afios subsiguientes. La exitosa ejecucion
del programa de acceso a la informacién requiere una fuente estable de recursos.

Figura 1
Representacion de las funciones asociadas con el acceso a la informacion

Proceso de

Esquemade  Servicios de L Apelacion  Comisionado Revision
Acceso a la N Capacitacion > s
L Publicacion Apoyo Interna de Informacion Judicial
Informacion
Tramitacion de  Registros de Asesoria Programade  Procesode Cumplimiento  Proceso de
las solicitudes Divulgaciones juridica capacitacion ~ Apelaciones de las Revision
para actividades
Busqueda de  Registros de Apoyo de proveedores Razones incluidas las Razones
registros Activosde  tecnologiay y usuarios de investigaciones
Informacién  gestion de la  informacion
Revision y informacion Promocion y
aprobacion  Preparacion de capacitacion
informaciéon Contratacion de
Preparacién para personal Las politicas y
(redaccion)  publicacion directrices
Publicacion  pyblicacién Aprobacién de
de clases de las esquemas
informacion de publicacion

Guia de Implementacién 73



Hallazgo de una fuente de fondos

Las oficinas responsables del manejo de las solicitudes de informacidn pueden
encontrarse en cada una de las autoridades publicas, o formar parte del gobierno
central. El disefio del presupuesto variara en funcién del régimen establecido.
Las autoridades publicas pueden tener la obligacién de absorber los costos del
programa de acceso a la informacién en sus presupuestos individuales. Esto
significa que los recursos existentes deben reasignarse al programa con recursos
de otros programas, operaciones y servicios institucionales de esa autoridad
publica. Este método de financiamiento puede llevar a una aplicacién desigual de la
legislacion en distintas partes del gobierno. Una fuente central de financiamiento
provendria de la Tesoreria del Gobierno y puede ser un mecanismo mas eficaz
para respaldar un programa a nivel de todo el sector publico, especialmente si
los costos del programa ya se han venido incrementando en forma sostenida a lo
largo de los afios.

Para proyectos especiales, actividades de sensibilizacién y actividades de
capacitacion, pueden encontrarse fuentes adicionales de fondos en asociacion
con interesados externos, tales como organizaciones no gubernamentales,
organismos internacionales y universidades.

Prondstico de la carga de trabajo

(1) Carga de trabajo

La funcidén principal vinculada con un programa de acceso a la informacién
consiste en responder a las solicitudes de informacién. Tal como lo ilustra la
Figura 1, esto implica el manejo de las solicitudes, la recuperacion de archivos, la
preparacién de estos ultimos, su revisidn y aprobacién y la autorizacién de acceso
a los registros, cuando corresponde.

Como el acceso a la informacidn estd determinado por la demanda, el punto
de partida para estimar el nivel apropiado de los recursos consiste en pronosticar
el numero de solicitudes que probablemente recibiran las autoridades publicas
en los primeros afos de operaciones.

La distribucién de la carga de trabajo entre todas las autoridades publicas
sujetas a la ley puede no ser pareja en todas ellas. Ciertas autoridades publicas
recibiran un mayor nimero de solicitudes que otras, lo que dependerd del tipo
de lineas de negocios en las que participen, de las cuestiones que manejen, de
los intereses de los solicitantes, etc. Una estimacion mds precisa de los costos
vinculados con el programa de acceso a la informacién puede realizarse en forma
individual.
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Las siguientes son algunas preguntas para contribuir a
determinar la carga de trabajo:

e (Cudntas autoridades publicas se regiran por la ley de acceso a la informacién?

e (Qué registros estan sujetos a la ley de acceso a la informacion?

e (Cudl es el nivel de participacion del publico, la sociedad civil y los medios de
comunicacion?

e (Cudl es el grado de alfabetismo de la poblacién?

e (laautoridad publica toma parte en una linea de negocios que interese a un gran
segmento de la poblacion?

e (Existiran medidas que promuevan la apertura fuera del proceso formal de
solicitud; por ejemplo planes de publicacidn, registros de divulgacion, registros de
acceso a la informacion?

(2) Carga de trabajo por empleado

Una vez estimado el volumen de solicitudes de informacién, el tiempo
necesario paratratar unade ellas puede proporcionar una medida para determinar
cudntos empleados a tiempo completo se requieren para procesar una solicitud,
lo cual puede variar significativamente en funcién del tipo de solicitud recibida. La
complejidad de las solicitudes influye sobre el tiempo de culminacién de la tarea.
Las solicitudes complejas pueden requerir consultas con varias otras autoridades
publicas, y por lo tanto la atencién de analistas mds experimentados y servicios
de asesoramiento juridico. Gran parte del proceso de acceso a la informacién se
dedicara al examen de registros, para tener la certeza de que se aplican todas las
excepciones en forma adecuada.

Un reciente estudio del programa de acceso a la informacidn de México
muestra que, en promedio, se dedican 27,2 horas a responder a una solicitud
de informacidén y 25,1 horas a manejar una apelacién?®. En el mismo estudio el
autor proporciona las siguientes férmulas para calcular el nimero de funcionarios
publicos a tiempo completo que se requieren en las autoridades publicas a los que
se ha encomendado la funcion: niumero de solicitudes multiplicado por el tiempo
promedio para completar una solicitud, divido por las horas promedio anuales de
un funcionario a tiempo completo equivale al numero de funcionarios a tiempo
completo necesarios.?® Esa misma férmula puede adaptarse para determinar el

% Budgeting Implications for ATl legislation The Mexican Case, Alfonso Hernandez-Valdez, Instituto del Banco
Mundial, Serie de documentos de trabajo sobre Acceso a la Informacién, pagina 18.
% {dem.
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numero de investigadores que se requieren en la Comision de Informacion.

Esta férmula, aunque de sencilla utilizacién, sdlo tiene en cuenta la labor
realizada para procesar las solicitudes de informacion. También debe tenerse en
cuenta, como lo ilustra la Figura 1, el tiempo dedicado a capacitacion (analista de
acceso alainformaciény funcionarios publicos en general), creacién de capacidad,
elaboracién de politicas y directrices, sensibilizacion publica e informacion.

Tampoco se puede pasar por alto el tiempo dedicado por otros dmbitos de la
autoridad publica a la busqueda, recuperacidn y examen de registros en respuesta
a solicitudes de acceso, ni el tiempo que requieren el proceso de apelacién interna
y los servicios de apoyo. Todas esas funciones son esenciales para la eficacia del
programa de acceso a la informaciéon y de un cumplimiento sostenido de los
requisitos legales. Un enfoque unilateral del procesamiento de las solicitudes de
acceso a la informacion puede dar lugar a una aplicacion incongruente de la ley,
decisiones desacertadas y falta de conocimiento, por parte del personal de otros
ambitos de la autoridad publica, con respecto a sus obligaciones en materia de
acceso a la informacion. La falta de recursos adecuados expone por lo tanto a las
autoridades publicas a reclamaciones ante la Comisién de Informacion. La carga
de trabajo por empleado aumentara como consecuencia del tiempo dedicado a
resolver reclamaciones.

(3) Costos vinculados con la fuerza de trabajo

La mayor proporcion de las necesidades de recursos vinculados con un
programa de acceso a la informacidon corresponde a remuneraciones y beneficios
para el personal. Al administrar el programa las autoridades publicas tendran
gue contratar personal con diversos niveles de experiencia y conocimientos
especializados. Los tipos de empleados que habitualmente trabajan en oficinas de
acceso a la informacidén son: personal de oficina, analistas subalternos, analistas
experimentados y personal gerencial. En la Comision de Informacion los tipos de
empleados son similares: personal administrativo, investigadores, investigadores
principales y personal gerencial. La comision suele contar también con el respaldo
de asesores juridicos.

Puede no necesitarse nuevo personal adicional en todas las situaciones en
que la carga de trabajo no justifique la presencia de un empleado de tiempo
completo. Puede ser posible asignar algunas funciones y cometidos a empleados
que ya estén en funciones y al mismo tiempo tener en cuenta los factores de
capacitacion y carga de casos.

(4) Otros costos vinculados con la administracion del programa

76  Guia de Implementacién



Deben tenerse en cuenta los gastos adicionales al preparar un presupuesto,
los rubros relacionados con herramientas, equipos, capacitacion, alojamiento,
servicios publicos, suministros, etc. Centralizar las adquisiciones puede generar
economias de costos. Esos gastos adicionales representan habitualmente entre
el 25% y el 40% del presupuesto global. Los gastos tienden a ser mayores en los
primeros afios que siguen a la implementacion de la ley, ya que algunos rubros
son gastos por Unica vez.

Uninventario de los equipos existentes y utilizables, tales como computadoras,
escaneres y fotocopiadoras en los diversos departamentos y autoridades puede
ayudar a utilizarlos en la maxima medida posible y reducir los costos vinculados
con laimplementacién de un programa de acceso a la informacidn. El costo de los
equipos puede compartirse también con otros programas.

En el cuadro al final de este capitulo aparece una lista de comprobacion de
rubros de gastos.

C. Evaluacion y negociacion del presupuesto de acceso a la
informacidn de una Comision de Informacién

Como se explicé en mayor detalle en el Capitulo 3: Monitoreo, Cumplimiento
y Eficacia de la Ley, es importante establecer sélidos mecanismos de supervisidon
y aplicacién para mantener y proteger el derecho a la informacién. La Ley Modelo
encomienda a la Comisién de Informacién todos los cometidos de supervisidn
y aplicacién, incluidas amplias potestades de investigacion. Como la funcién
de la Comision de Informacidn consiste en fiscalizar el cumplimiento de la ley
por parte del gobierno, el cumplimiento de esos cometidos requiere un grado
apropiado de independencia y autonomia financiera. Existen riesgos de influencia
o interferencia politica si la Comisién obtiene su presupuesto del gobierno.

La orientacion ofrecida en la seccion B también se aplica, con algunos ajustes, a
la Comisidn de Informacidn. Para prever el nimero de reclamaciones, se obtendrd
informaciéon muy util utilizando parametros relativos a otros programas similares.
No obstante, existe una correlacién directa entre el nimero de reclamacionesy la
manera en que se administre, en sus etapas iniciales, el programa de acceso a la
informacidn. Un proceso de acceso a lainformacién que funcione adecuadamente
con funcionarios publicos capacitados tenderd a limitar el nimero de apelaciones
externas.

La seleccidon del modelo de supervisidn y aplicacién también supondra costos.
Como se seiald en el Capitulo 3, la Ley Modelo presenta un modelo de Comisién
de Informacién con 3 o mds miembros para limitar en la mayor medida posible
presiones e interferencias politicas. Los costos vinculados con un modelo de ese
tipo pueden ser excesivos para las posibilidades de una jurisdiccion. No obstante,
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como se sefiala en el Capitulo 3, otros modelos, como el de revision judicial,
pueden entrafiar costos mas elevados.

La seleccién de un modelo de financiamiento resulta por lo tanto crucial para
gue la Comisién cuente con recursos adecuados y sus necesidades financieras
se satisfagan en forma permanente y no se reduzcan en forma arbitraria. A
continuacién se describen diversos modelos de financiamiento para una Comision
de Informacion, y sus ventajas y desventajas.

1. Financiamiento procedente del Poder Ejecutivo

Un modelo de financiamiento para una Comisidon de Informacién consiste
en utilizar recursos de un ministerio u otro organismo del Poder Ejecutivo, o del
ministerio central responsable de la fiscalizacidon de la gestion financiera en los
departamentos y autoridades publicas. En esencia, este modelo requiere que la
Comision de Informacion obtenga la aprobacidn del presupuesto por parte del
Poder Ejecutivo.

Este modelo plantea problemas significativos en cuanto a la independencia
y la autonomia financiera de la Comisién de Informacién. Depende, para el
financiamiento, del gobierno mismo que la Comisién tiene el cometido de
investigar. Como resultado de ese conflicto de intereses, el Poder Ejecutivo puede
reducir significativamente la capacidad del organismo encargado de hacer cumplir
la ley para investigar reclamaciones, asi como la credibilidad del mismo.

2. Financiamiento procedente del Poder Legislativo

Otro modelo consiste en que la Comision de Informacién dependa
directamente del Parlamento, al que en este modelo la Comisidon presenta
regularmente sus solicitudes de financiamiento (continuo y adicional). En este
modelo se hace hincapié en la independencia y autonomia financiera de la
Comision frente al Poder Ejecutivo.

3. Financiamiento procedente del Poder Ejecutivo conforme a
recomendaciones emanadas del Poder Legislativo/Congreso

Una alternativa a los modelos anteriores podria consistir en el establecimiento
de un mecanismo por medio del cual la Comisién podria obtener financiamiento
del Poder Ejecutivo en virtud de un estudio/una recomendacién del Poder
Legislativo. Este modelo tiene la ventaja de que reduce la percepcion de
obstruccion presupuestaria y las posibilidades de que ella se produzca.

México, Jamaica y Canada aplican este modelo. En México, el presupuesto
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de la Comisidn de Informacién se establece anualmente. Los fondos provienen
del Poder Ejecutivo tras la aprobacion por el Congreso. El punto de partida del
presupuesto consiste en las apropiaciones del presupuesto anterior. En Jamaica,
el Poder Ejecutivo establece el monto requerido, que estd sujeto a examen
por el Poder Legislativo. El presupuesto se negocia anualmente, sobre la base
del presupuesto anterior. En Canada, el presupuesto basico de la Comision no
se negocia anualmente. Un comité parlamentario especial cumple una funcion
de supervision para agentes parlamentarios/congresionales independientes
que necesitan recursos adicionales. El comité parlamentario especial efectla
recomendaciones al Poder Ejecutivo para la aprobacion del financiamiento.

4. Financiamiento dispuesto por la ley

Otro modelo consiste en el financiamiento a cargo de una autoridad de
creacion legal. Todo proyecto de modificacion del presupuesto se presentaria
al Poder Legislativo. Aunque este modelo ofrece autonomia e independencia,
la dificultad que presenta es la potencial falta de flexibilidad para ajustar el
presupuesto cuando se incrementa la carga de trabajo.
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Lista de comprobacién de rubros para el presupuesto

PRESUPUESTO INICIAL — AUTORIDAD PUBLICA MANDATADA

Compensacion y beneficios (sobre la base de una estimacién de la
carga de trabajo)

- Sueldos para personal de la unidad de acceso a la informacion
(funciones de procesamiento del acceso a la informacién y
otras funciones)

- Sueldos para el personal de otras esferas de la autoridad
publica (relacionadas con busqueday examen de documentos)

- Salarios para el personal que presta servicios de respaldo
institucional (administracion, finanzas, recursos humanos,
administracidn de sitios eeb)

- Sueldos para el personal de apoyo al proceso de apelacion
interna

- Sueldosparael personal que presta servicios de asesoramiento
y asistencia

- Beneficios

Costos operativos
- Costosvinculados con la funcién de sensibilizacién y educacion
(servicios de impresion, publicacién y comunicacion)
- Capacitacion
- Disefio y hosting de sitios web:
o0 Registro de dominios
o Servicios de hosting
o Proveedor de servicios de Internet
Viajes y transportes

Alojamiento
- Alquiler
- Mobiliario

Equipo
- Tecnologia de la informacién (equipos y software):
o Computadoras

Servidor

Sistema de manejo de casos

Capacidad de almacenaje digital

Redaccidn de software

- Gestidn de la informacién (equipos y software)

- Escaneres

- Fotocopiadora

- Maquina de fax

O O 0o

Servicios publicos, materiales y suministros
- Servicios generales (electricidad, teléfono, agua, etc.)
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PRESUPUESTO INICIAL — AUTORIDAD PUBLICA MANDATADA

Compensacion y beneficios (sobre la base de la carga de trabajo
verificada)

Sueldos para personal de la unidad de acceso a la informacion
(funciones de procesamiento del acceso a la informacién y
otras funciones)

Sueldos para el personal de otras esferas de la autoridad
publica (relacionadas con busqueday examen de documentos)
Salarios para el personal que presta servicios de respaldo
institucional (administracion, finanzas, recursos humanos,
administracion de sitios web)

Sueldos para el personal que presta servicios de asesoramiento
y asistencia

Sueldos para el personal de apoyo al proceso de apelacion
interna

Beneficios

Costos operativos

Costos vinculados con la funcién de sensibilizacién y educacion
(servicios de impresion, publicacion y comunicacion)
Capacitacion
Hosting de sitios web:

o0 Registro de dominios

o Servicios de hosting

o Proveedor de servicios de Internet

Alojamiento

Pagos de alquileres

Servicios publicos, materiales y suministros

Servicios generales (electricidad, teléfono, agua, etc.)

Reparacién y mantenimiento de equipos

Tecnologia de la informacidn (equipos y software):
o Computadoras

Servidor

Sistema de manejo de casos

Capacidad de almacenaje digital

Redaccidn de software

Gestidn de la informacién (equipos y software)

Escaneres

Fotocopiadora

Fax

O O OO
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I PRESUPUESTO INICIAL — COMISION DE INFORMACION
I. Compensacion y beneficios (sobre la base de una estimacién de la
Il carga de trabajo)
- Sueldos de investigadores y personal gerencial
I - Sueldo(s) para el (los) comisionado(s)
- Salarios para el personal que presta servicios de respaldo
I. institucional (administracion, finanzas, recursos humanos,
administracion de sitios Web)
- Sueldos parael personal que presta servicios de asesoramiento
y asistencia
- Beneficios

Costos operativos
- Costosvinculados con la funcién de sensibilizacién y educacion
(servicios de impresion, publicacién y comunicacion)
- Capacitacion
- Disefio y hosting de sitios Web:
0 Registro de dominios
o Servicios de hosting
o Proveedor de servicios de Internet
- Viajesy transporte

Alojamiento
- Pagos de alquileres

I. - Mobiliario
I Equipo
- Tecnologia de la informacion (equipos y software):
I.’ o Computadoras
I Servidor

Sistema de manejo de casos
Capacidad de almacenaje digital
Redaccidn de software

Gestidn de la informacién (equipos y software)

O O O O

- Escéneres
- Fotocopiadora
I.I - Maquina de fax
I.| Servicios publicos, materiales y suministros

- Servicios generales (electricidad, teléfono, agua, etc.)

[
I 82

Guia de Implementacién



PRESUPUESTO PERMANENTE — COMISION DE INFORMACION ]

Compensacion y beneficios (sobre la base de la carga de trabajo
verificada)

- Sueldos de investigadores y personal gerencial

- Sueldo(s) para el (los) comisionado(s)

- Salarios para el personal que presta servicios de respaldo
institucional (administracion, finanzas, recursos humanos,
administracion de sitios Web)

- Sueldos parael personal que presta servicios de asesoramiento
y asistencia

- Beneficios

Costos operativos
- Costosvinculados con la funcién de sensibilizacién y educacion
(servicios de impresion, publicacion y comunicacion)
- Capacitacion
- Disefio y hosting de sitios Web:
o Registro de dominios
o Servicios de hosting
o Proveedor de servicios de Internet
- Viajesy transporte

Alojamiento
- Pagos de alquileres

Servicios publicos, materiales y suministros
- Servicios generales (electricidad, teléfono, agua, etc.)

Reparacién y mantenimiento de equipos:
- Tecnologia de la informacién (equipos y software):
o Computadoras

o Servidor
o Sistema de manejo de casos
o Capacidad de almacenaje digital
o Redaccién de software
- Gestidn de la informacién (equipos y software)
- Escaneres
- Fotocopiadora
- Fax

Guia de Implementacion

83



PUNTOS PRINCIPALES
Asignacion de los recursos necesarios para crear y mantener un
sistema y una estructura eficaces de acceso a la informacién

Es importante establecer un presupuesto inicial y presupuestos permanentes
realistas, e identificar la fuente de fondos en la fase de planificaciéon del marco
legislativo, antes de su promulgacién.

Deben asignarse recursos adecuados y permanentes para garantizar un nivel
sostenible de servicios y proteger el derecho a la informacion.

La eficacia del programa de acceso a la informacién se basa en gran medida en los
recursos asignados para aplicar la ley y en establecer la infraestructura apropiada
(personal, gestién de la informacién y creacion de capacidad).

Para prever los niveles de recursos sobre la base de las proyecciones sobre
numero de solicitudes puede ser necesario introducir ajustes en los primeros
afios de operacion.

Pueden hallarse eficiencias en los programas existentes cuando pueden
compartirse o reasignarse funcionarios y equipos al programa de acceso a la
informacion.

Las medidas encaminadas a promover la apertura mitigaran los costos vinculados
con el tratamiento de las solicitudes a lo largo del tiempo.

El cumplimiento de sus cometidos por parte de la Comisiéon de Informacién
requiere un grado apropiado de independencia y autonomia financiera. La
seleccion del modelo de financiamiento es crucial para garantizar que las
necesidades financieras de la Comision se atiendan en forma permanente y no se
reduzcan arbitrariamente.
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CAP'TU LO 5: Adopcion de politicas y sistemas eficaces de gestion de
la informacidn para la creacion, mantenimiento y
acceso a la informacidn publica

El acceso adecuado a la informacién empieza por el establecimiento de una
politica eficaz de gestién de la informaciéon. Uno de los principales fundamentos
de esta politica es proteger la informacién designada y hacerla accesible al
publico. Mientras que los componentes subyacentes de toda politica de gestién
de lainformacién pueden ser similares de un organismo publico al otro, el aspecto
final de una politica particular dependera de la funcién, necesidades de negocio
y requisitos legales del organismo publico. La politica debera adecuarse a las
necesidades y objetivos del organismo publico y debera formularse manteniendo
el equilibrio entre los intereses opuestos de proporcionar un acceso rapido y
facil a la informacién y de controlar la cantidad cada vez mayor de informacién
que se crea dentro del organismo publico. Hay varias soluciones de tecnologia
disponibles que pueden ayudar a manejar y automatizar estas cuestiones. Sin
embargo, ninguna herramienta podra realizar todas las funciones necesarias para
desarrollar e implementar un sistema de gestion de informacién. Para cumplir
satisfactoriamente con esta tarea, los organismos publicos necesitaran utilizar
recursos humanos internos para definir las metas, formular la politica y lograr
el consenso. Una vez ello se haya logrado, podran utilizarse las soluciones de
tecnologia apropiadas segln el tamafio y los recursos del organismo publico para
implementar y mantener las politicas de gestion de la informacion.

A. Gestion de la informacion

En la actualidad, la informacidn se crea a un ritmo sin precedentes. Cada vez
mas, las comunicaciones se realizan por correo electrénico, y los documentos
muchas veces se crean electrénicamente y nunca se imprimen. Gran parte de la
informacion que se crea puede guardarse en lugares fuera de la red del organismo
publico (por ejemplo, un dispositivo para guardar un archivo personal o una
cuenta personal de correo electrénico), incrementando el riesgo de pérdida y la
complejidad del proceso para recuperar estos datos.

Laadopciénde unnuevo enfoque paralagestion de lainformacién puede llevar
tiempo, ser costosay requerir lamodificacién de los procesosy sistemas existentes.
Sin embargo, no puede subestimarse la importancia y los beneficios de establecer
una base de gestidn de la informacion. La instauracidn de practicas organizadas y
sistemdticas de gestion de la informacidon garantiza que la informacidn histérica
serd preservada y facilmente disponible en el futuro. Ademads, la implementacion
de un sistema por medio del cual se gestiona y preserva la informacion fomentara
la facilidad de acceso y recuperacién, de manera que la informacion pueda ser, en
ultima instancia, divulgada para el bien publico. A pesar de que la inversidn inicial
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para crear o mejorar un proceso de gestion de la informacion puede parecer
onerosa, los beneficios a largo plazo sobrepasan por un gran margen los desafios
iniciales.

Uno de los elementos fundacionales de toda politica de gestion de la
informacion es la identificacidn, administracion y conservacién de documentos
de archivo. En términos generales, un documento de archivo es una pieza de
informacion que tiene cierto valor funcional, fiscal, legal o histdrico.?” Ciertas
categorias de informaciéon pueden considerarse “documentos de archivo” de
un organismo de conformidad con la ley, un reglamento o politica publica. En
contraposicion, puede ser beneficioso conservar durante un periodo de tiempo
la informacidn que no se considera un documento de archivo, pero es muy
probable que dicha informacidén no esté sujeta a los requisitos de conservacién
especificos que normalmente se aplican a los documentos de archivo segin su
valor intrinseco.

Para apoyar una ley de acceso a la informacién es imprescindible contar con
un sistema eficaz para la creacion, gestién y archivo de informacion (incluyendo
los documentos de archivo). La ausencia de este sistema, dificultard y prolongard
la identificacién de informacién, asi como su entrega dentro de los plazos
establecidos por la ley. Ademads, la ausencia de un sistema eficaz puede crear
sospechas en cuanto a la transparencia y legitimidad de los funcionarios publicos
y sus actos. “Toda ley de acceso a la informacién es tan buena como la calidad de
los archivos a los que proporciona acceso. Tales derechos son de poca utilidad sino
se crean documentos confiables en primer lugar, si estos no pueden encontrarse
cuando se necesitan, o si los arreglos para su eventual archivo o destruccion son
inadecuados.”?®

Evaluacion del proceso actual

Para implementar una politica eficaz de gestién de la informacién que permita
un mejor acceso a la informacion publica, los organismos publicos deben empezar
examinando sus practicas actuales de gestién de informacién y mantenimiento
de archivos. La informacidon existe en muchas formas diferentes — documentos
impresos, documentos electrdnicos, correos electronicos, notas, presentaciones,
archivos de audio, archivos de video, etc. Un “archivo” es un subconjunto de
informacidon que tiene un valor diferenciado para el organismo. Este valor
puede ser proscrito por ley o reglamento (por ejemplo, los correos electrénicos
de un funcionario publico), o puede deberse a la naturaleza econdmica de
la comunicacidn. En la mayoria de los casos, los medios en los que aparece la
informacidn es una cuestion irrelevante, ya que es el contenido de la informacién

 Modelo de Referencia para el Descubrimiento Electrénico, http://edrm.net/wiki/index.php/Records_
Management_-_Record_Definition
2 Proyecto de Codigo de Préctica sobre la Gestién Documental del Reino Unido.
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en si lo que determina si algo constituye un “archivo” del organismo. Las politicas
de retencidn identificaran los tipos de informacién que debe retenerse, el tiempo
apropiado de retencién, y si la informacidn puede expirar o ser destruida y, de ser
ese el caso, cuando. La identificacion y mantenimiento de archivos para el interés
publico es primordial para facilitar el propdsito y objetivo de toda ley de acceso a
la informacién.

Debe quedar claro que cada organismo publico es diferente y cada uno
tendrd sus propias necesidades y limitaciones especificas. Las circunstancias,
presupuestos y riesgos especificos determinaran la manera en que un organismo
publico evalle su estrategia de gestion de informacion y el cronograma por medio
del cual elige implementar programas y procesos para atender sus necesidades.
Lo que puede ser razonable para un organismo publico puede no serlo para otro, y
los factores particulares de cada uno de ellos deben tomarse en cuenta cuando se
evalle un proceso o tecnologia. Las sugerencias que se formulan en este capitulo
no deberan considerarse exhaustivas. Mas bien, la informacién contenida en el
mismo tiene por objeto ayudar a los organismos publicos a examinar algunas de
las cuestiones que deben considerar cuando evallen un proceso de gestion de la
informacidn concebido para promover el acceso a la informacion.

Desarrollo de un plan

Con el fin de establecer con eficacia un proceso de gestion de la informacion,
todo organismo publico deberd primero priorizar sus necesidades y establecer
metas, y después determinar cudles son los principales desafios para alcanzar
dichas metas. Muchas veces, los desafios seran de cardcter presupuestario, pero
también pueden incluir cuestiones tales como la creaciéon de consenso dentro
del organismo publico o la superacién de obstdculos de caracter politico. Una vez
se han identificado las metas y desafios, el organismo publico puede empezar a
desarrollar un plan para abordarlos. Una de las ventajas de desarrollar dicho plan
es que crea un nivel de responsabilidad. Si las metas y desafios, y el proceso por
medio del cual van a abordarse, son registrados, el organismo publico cuenta con
una linea de base a partir de la cual puede medir su progreso.

Una cuestion fundamental a considerar a medida que se desarrolla el plan
es los tipos de informacion que se solicitan con mds frecuencia y cémo se
identifica y produce actualmente dicha informacion. Empezar con una evaluacién
del funcionamiento actual del sistema puede ayudar a informar el proceso y a
concentrar esfuerzos en aquellas partes del proceso que precisan de mas apoyo.
Durante esta evaluacion, debera prestarse atencion a las distintas formas en que
puede organizarse y almacenarse la informacion, de manera que el proceso de
solicitud de informacion sea mas facil para el publicoy laidentificaciony produccion
de informacién sea mas eficaz. También cabe considerar la informacion histérica
que puede ser de dificil acceso o recuperacion, ya que solamente existe en medios
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“obsoletos”, como los discos flexibles. Si es necesario retener o acceder a dicha
informacidn, deberan tomarse medidas para evaluar métodos que permitan
transferir estos datos en otros formatos mas facilmente accesibles. A medida
gue se evaluan las soluciones tecnolégicas, estas consideraciones deberan ser
constantemente examinadas con el fin de definir los requisitos del sistema. Es
imperativo que los organismos publicos consideren las distintas cuestiones que
pueden ir surgiendo durante el proceso de recuperacién de informacién, de
manera que puedan abordar estos desafios. De no hacerse, disminuira la eficacia
general y, en Ultima instancia, ello puede resultar en la realizacidon de multiples
busquedas para una misma solicitud.

Una vez se haya realizado la evaluacion de la informacién que normalmente
se solicita, el organismo publico puede querer considerar cémo y en qué medida
dicha informacién puede ser divulgada de forma proactiva. Mientras que la
divulgacion proactiva puede parecer para algunos una carga adicional para un
proceso ya complicado y que lleva mucho tiempo, en ultima instancia reducird los
costos y la cantidad de informacion solicitada. Adema3s, cuando la informacion es
divulgada de forma proactiva, los ciudadanos tienen mas confianza en su gobierno
y en los sistemas utilizados para mantener y organizar la informacion.

Dado que a diario se crean distintas fuentes de informacidn, bien por medio
de bases de datos, archivos compartidos o correos electrdénicos, todo organismo
publico debera considerar como puede recuperarse dicha informacién en caso
de que sea solicitada. A menudo, los empleados creardn bases de datos u otras
fuentes de contenido de acuerdo con sus necesidades de negocio inmediatas,
pasando por alto el hecho de que, en Ultima instancia, puede ser necesario acceder
a dicha informaciéon. Los organismos publicos pueden enfrentar este desafio
examinando el contenido de la informacidn y la forma en que ésta normalmente
es creada. Seguidamente, el organismo publico puede determinar la forma mas
eficaz de acceder a dicha informacién y orientar a sus empleados sobre la mejor
manera de crear fuentes de contenido teniendo presente el acceso a las mismas.

Cuando se desarrolla un plan de gestion de la informacidn, otro tema
importante a tener en cuenta es cdmo puede estandarizarse el enfoque que se
utiliza para la gestion de informacién en todos los organismos o departamentos.
Ello es especialmente importante cuando se trata de implementar tecnologia,
ya que ésta permite que distintos organismos o departamentos puedan
compartir informacién a través de sus sistemas, incrementando la eficacia y
reduciendo las solicitudes y produccion de informaciéon redundantes. Cuanto
mas de acuerdo estén los distintos grupos en utilizar un solo proceso y sistema
estandarizado, mayores seran los beneficios que van a obtener. Ademas, la
Comision de Informacién y toda persona directamente involucrada en la gestidon
de la informacidon de un organismo publico debera coordinar con los Archivos
Nacionales y otras bibliotecas similares a fin de garantizar la conformidad de las
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practicas de manejo y conservacién de la informacion histérica.

Si bien la consideracién de todas estas cuestiones al principio puede parecer
una inversién importante en cuanto a tiempo y costo, es mucho mas beneficioso
hacer esta inversion al principio del proceso que tener que modificarlo mas
adelante debido a que las cuestiones y desafios no fueron abordados con
anterioridad. Para un andlisis mas a fondo de las cuestiones a considerar cuando
se crea la infraestructura para apoyar una ley de acceso a la informacion y la
correspondiente asignacién de recursos, véase el Capitulo 4: Asignacion de los
recursos necesarios para la creacion y mantenimiento de un sistema de acceso a
la informacidon y su infraestructura.

Consideracion de un mapa de datos

Antes de que un organismo publico pueda determinar una politica adecuada
de retencién de informacién, debe comprender la informacién que diariamente
producen sus empleados y los sistemas que utilizan para hacerlo. Estos
conocimientos de alto nivel sobre cdmo se produce la informacidn y para qué se
utiliza ayudardn a tomar decisiones informadas sobre cémo organizar y mantener
esta informacidn. El producto de este esfuerzo se refiere a menudo como “mapa
de datos” ya que incluye toda la informacidn en poder de un organismo publico.

El mapa de datos normalmente incluye los tipos de informacién en poder del
organismo publico, dénde se encuentra dicha informaciéon y quién se encarga de
su mantenimiento. El mapa de datos puede ser tan detallado o tan simple como
el organismo publico lo desee, puede ser en formato impreso o electrénico, y
deberd ser actualizado de forma regular a efectos de reflejar cualquier cambio.
Si bien hay tecnologia disponible para ayudar a crear un mapa de datos, éste
también puede crearse de forma manual, mediante la elaboracién de un simple
indice o catalogo de tipos de informacion.

Cuando se prepara un mapa de datos, normalmente es mejor designar a una
persona que pueda dirigir esta iniciativa y encargarse de la coordinacion entre
todas las personas que puedan participaren la identificacion de los sistemas y la
informacidn dentro del organismo publico. Emprender el proceso paracomprender
lo que contiene un sistema no es facil y puede Ilevar bastante tiempo de trabajo.
Sin embargo, de hacerse correctamente, el proceso permitird una mejor toma de
decisiones y facilitara el eventual proceso de recuperacion de informacion.

Determinacion de las politicas de retencion adecuadas
Una vez se haya identificado la informacién archivada, deberdn establecerse

reglas de retencidn claras y precisas que especifiquen los documentos que deben
preservarse y por cuanto tiempo dichos documentos deberdn ser retenidos.
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Este andlisis deberd incluir no sélo la informacidon electrdnica, sino también
cualguier documento impreso que también pueda existir. La determinacion
y aplicacion de las reglas de retencidn dependera de las leyes y reglamentos
del pais y la jurisdiccion local, y de las necesidades de negocio del organismo
publico. Existen varias normas de terceras partes que se centran en el proceso
de gestidon de la informacién. Estas normas y directrices se establecieron para
ayudar a los organismos publicos a abordar y organizar su estrategia de gestion de
la informacion.?® Para algunos, puede ser beneficioso contar con un experto que
ayude a desarrollar este plan.

Cuando se trata de gestionar informacion, el enfoque mds simple es casi
siempre el mejor parar promover el cumplimiento. Cuantas menos categorias
de retencion se establezcan, menos decisiones se deberan tomar con respecto
de informacion particular o un documento particular. Ademas, la agrupacion de
categorias de informacién ayuda a facilitar su recuperacién cuando se presenta
una solicitud de acceso.

Destruccion de informacion

Una parte igualmente importante del ciclo de vida de la gestién de informacidn
es la destruccion de informacidn que no es necesario mantener para fines legales,
reglamentarios o de negocio. Sin un enfoque metodoldgico para la informacion
que expira, los sistemas se saturan con informacién que ya no tiene ningun valor
para el organismo publico. Esta sobrecarga dificulta la busqueda de informacién
particular o pertinente y puede demorar los esfuerzos por responder a una
solicitud dentro de los plazos de tiempo establecidos. A medida que la creacion
de informacidn electrénica sigue aumentado, la falta de expiracion rutinaria
puede ser abrumadora para un proceso de gestidon de informacion y obstaculizar
el acceso publico a la informacidn.

Una vez determinadas, estas politicas de retencidn deberan ser
institucionalizadas y publicadas, y debera elaborarse un programa para su
examen y actualizacion regular. En caso de modificarse la politica, o si en la
practica se observan desviaciones de la misma, ello debera ser registrado con
notas explicativas que especifiquen los motivos de tal accion. En aquellos casos
en que la destruccidon de informacion se programa de conformidad con las
politicas de retencidn, debera realizarse de forma rutinaria y, en la mayor medida
posible, automatizada. La automatizacion de este proceso ayuda a promover la
transparencia y fomenta la confianza, asi como la predictibilidad y fiabilidad del
proceso de gestidn de la informacidn.

2 Por ejemplo, la Organizacion Internacional de Normalizacién creo la norma ISO 15480, cuyo objetivo es
ayudar a los organismos a establecer un marco que permita un proceso de gestion de la informacidn. Véase
http://www.iso.org/iso/pressrelease?refid=Ref814; Véase también, Consejo Internacional de Archivos, en
http://www.ica.org.
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Capacitacion

Los funcionarios y empleados deberdn recibir capacitacion sobre el proceso
de retencion para comprender su propésito y funcionalidad. Cuando los usuarios
conocenlasrazonesporlascualesse estaimplementando un procesoylametafinal,
muchas veces cambian sus formas de crear informacion a fin de que concuerden
con el propdsito de la politica. Existen varios métodos y enfoques de capacitacion
que pueden utilizarse, dependiendo de la audiencia. Para algunos empleados que
pueden ser responsables de la gestion de archivos, la capacitacién deberd ser
detallada. Para otros, la capacitacion puede realizarse a un nivel superior. En todo
caso, los funcionarios y empleados deberan comprender el propésito de la ley de
acceso a la informacién de manera que puedan ayudar a promover sus principios
a través de la gestidon de la informacién. Como se indica con anterioridad, el
establecimiento e implementacidn de una politica en todo el organismo ayudara
a garantizar su coherencia con la ley aplicable y el cumplimiento de la misma.

Suspension de la destruccion rutinaria

En algunos paises, puede ser necesario suspender las practicas comunes
de expiracidon o destruccién de informacién debido a una demanda judicial
pendiente o peticion legal de informacidn. En los casos en que ello sea necesario,
deberan tomarse medidas para documentar la solicitud y la informacién sujeta
a “retenciéon juridica” o de otra manera suprimida del proceso normal de
expiracion. En estos casos, la distinciéon entre “informaciéon” y “archivos” es
frecuentemente irrelevante, ya que una peticion legal requerira la produccién de
toda la informacidn disponible, y no sdélo los archivos de la organizacion.

Facilitacion de la implementacion de las politicas de retencion

Cuando se trata de la primera vez que un organismo publico emprende la
implementacién de una politica de retencién, se debera considerar la creacion de
un cronograma que especifique cuando concluira el proceso de implementacién.
En muchos casos, este proceso debera llevarse a cabo en varias etapas.

Existen varias soluciones tecnoldgicas que pueden ayudar a automatizar
la clasificacion de informacién y la retencion de la misma. Herramientas tales
como el correo electréonico y el almacenamiento de archivos pueden colocar
la informacién en un repositorio central donde pueden aplicarse politicas de
retencion mads granulares. Por ejemplo, los periodos de retencidn para el correo
electrénico pueden aplicarse de forma automatica segln la persona que envie o
reciba el correo electrdnico, o el departamento al que pertenece. El uso de archivos
permite gestionar automaticamente la informacién durante su ciclo de vida, de
manera que la informacién expira cuando ya no es Util o necesaria. Ademas,
una herramienta de archivo puede suspender las practicas de destruccidn en el
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caso de que la informacion deba preservarse en virtud de una demanda judicial
o solicitud de informacion. Como se menciona con anterioridad, existen varias
herramientas que pueden mejorar la eficacia de este proceso.

Apesar de que el proceso de evaluar la estrategia de gestion de informacién de
un organismo publico al principio puede llevar mucho tiempo, los beneficios que
derivan de ello sobrepasardn en gran medida la inversién inicial. La habilitacion de
este proceso no sélo ayuda a controlar la cantidad de informacidn en los sistemas
existentes, sino que también facilitara la identificacion de informacién y el acceso
a la misma, haciéndolo mas eficaz. El no implementar este proceso puede socavar
la habilidad del organismo publico para atender solicitudes de informacién, puede
reducir la confianza de los ciudadanos en el sistema y puede, en ultima instancia,
obstaculizar el acceso publico a la informacién.

B. Fuentes de datos

Cuandoserealizan solicitudes de informacion, normalmente se hacen sintener
en cuenta el medio en el que ésta se encuentra. Por ejemplo, un ciudadano puede
solicitar copias de las notas de una reunién que fueron mecanografiadas y que
solamente existen en formato impreso, o las notas de esa reunién pueden haber
sido registradas y almacenadas electrénicamente en un servidor de archivos. Para
el peticionario eso no representa ninguna diferencia, ya que simplemente quiere
y necesita el acceso a la informacién.

Informacion en formato impreso

A pesar del rapido aumento en la creacidon de informacién electrdnica, la
existencia e importancia de la informaciéon en formato impreso no puede ser
minimizada. En los organismos publicos en particular, la informacion historica
en formato impreso puede mantenerse indefinidamente para fines histéricos.
En el proceso de solicitud y produccion de la informacidn, los documentos en
formato impreso presentan sus propios desafios singulares que provienen de la
imposibilidad de ser buscados electronicamente. Un primer paso importante para
abordar los documentos en formato impreso dentro de un organismo publico es
conocer los documentos que existen y seguidamente crear un indice o sistema
de archivo para su clasificaciéon. Este indice debera ser tan detallado como sea
necesario a fin de reducir la cantidad de tiempo necesario para localizar la
informacion pertinente para responder a una solicitud de informacién. El indice
puede crearse electronicamente, lo cual permite realizar una busqueda utilizando
palabras clave. Ello puede ayudar considerablemente con la organizacién vy
localizacidn de la informacién pertinente en formato impreso.

A medida que los organismos publicos migran hacia plataformas mas digitales,
cada vez se crearan menos documentos en formato impreso y éstos pueden ser
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mas dificiles de identificary producir. Ademas, los documentos en formato impreso
carecen de la ventaja inherente de contar con una copia de respaldo archivada en
otro lugar en caso de un desastre natural o irregularidad. Sin embargo, a pesar
de que la creacion de nuevos documentos en formato impreso puede disminuir,
la demanda de informacion actualmente en formato impreso seguira existiendo.

Cuando se considere el desarrollo de un proceso de gestion de la informacion
y la implementacion de tecnologias de gestidn de la informacidn, los organismos
publicos deberan considerar las ventajas que representa la conversién de los
documentos en formato impreso a formato electrénico para fines de busqueda
y examen. Hay multiples formas de enfocar este proceso y distintos grados de
especificidad. Por ejemplo, los documentos pueden ser escaneados y darseles
un titulo que represente el contenido del documento. Este enfoque se aplica
normalmente a los documentos que contienen imagenes y pocas palabras (por
ejemplo, mapas, fotografias, etc.). Estos documentos pueden ser entonces
buscados segun su titulo. Muchos documentos también pueden ser escaneados en
formato electrénico con la ayuda del Reconocimiento Optico de Caracteres (OCR).
El OCR es la traduccidn electrénica de textos escritos a mano, mecanografiados
o impresos en textos que pueden ser editados y buscados por computadora.® Si
bien este proceso es muy Uutil, puede llevar mucho tiempo y ser costoso. Por lo
tanto, de elegir este enfoque, el organismo publico puede querer determinar qué
informacion en formato impreso se solicita mas a menudo y centrarse primero
en ella.

Informacion electronica

La informacion creada y almacenada electronicamente estd creciendo a un
ritmo acelerado. La informacion electrdnica incluye practicamente toda aquella
informacidon que fue anteriormente creada solamente en formato impreso,
incluyendo informes, memorias, notas de reuniones, e incluso ciertos tipos de
dibujos. Ademas, los correos electrénicos, mensajes instantaneos y otras formas
electrénicas de comunicacidn son todos creados y almacenados electronicamente.

Mientras que la informacion electrénica puede ser en cierto modo dificil de
controlar debido a la rapidez con la que puede ser creada y distribuida, debido
a su naturaleza electrdnica, también puede ser buscada mas facilmente que la
informacidn en formato impreso. Cuando se aborda especificamente informacidn
electréonicamente almacenada, la captura y clasificacion de “metadatos”
asociados con el archivo pueden ofrecer una ventaja importante para el proceso
de busqueday recuperacién. Los metadatos incluyen las caracteristicas basicas de
un documento particular. Los metadatos pueden, por ejemplo, incluir la fecha en
que el documento fue archivado y la identidad del usuario que lo archivé. De ser
preservados y capturados, los metadatos pueden ser consultados para identificar
la informacién pertinente.

30 Modelo de Referencia para el Descubrimiento Electrdnico, http://edrm.net/wiki/index.php/OCR
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Si bien gran parte de la informacién creada hoy en dia es electrdnica, la
mayoria de organismos publicos tendran una combinaciéon de informacién en
formato impreso y en formato electrénico y deberan desarrollar una estrategia y
un proceso que abarque ambos tipos de informacion.

C. Produccion de informacion

Cuando se trate de una solicitud que requiera producir informacién, bien
sea en el contexto de una solicitud de acceso publico o en respuesta a una
demanda judicial, el organismo debera poder hacer lo siguiente: 1) identificar
informacidn potencialmente pertinente; 2) recopilar esa informacién; 3) producir
la informacién en un formato que sea utilizable para el solicitante; y 4) archivar la
informacidn producida y la fecha en que se suministro.

Identificacion de informacidn pertinente/recopilacién de informacion

A fin de identificar la informacion pertinente, el organismo publico necesitara
implementar un sistema por medio del cual puedan realizarse busquedas
de documentos y, en ultima instancia, recuperarlos. Este enfoque diferird
dependiendo de si la informacién se archiva electrénicamente (por ejemplo,
correo electrdnico, archivos electrénicos, etc.) o si se archiva en formato impreso.

Cuando se trata de informacion archivada en documentos de formato
impreso, los organismos publicos normalmente crean algun tipo de indice que
describe las categorias o tipos de archivos que existen y dénde se encuentran.
Esto puede realizarse por estructuras de archivos, autor, departamento, etc. Lo
importante es que el organismo publico tenga conocimiento de los documentos
existentes y aplique un método practico para encontrarlos.

El enfoque para la informacion electrénica es el mismo. A pesar de que la
cantidad de informaciéon electrénica puede ser exponencialmente mayor que
la que existe en formato impreso, la naturaleza electrdnica de esta informacién
hace que sea mas facil de identificar y categorizar. Las herramientas de indexacién
pueden “leer” informacién rdpidamente y hacerla accesible a los métodos
de busqueda electrdnica. Cuando se trate de evaluar la forma de proceder, el
organismo publico querra evaluar qué informacion dentro de un conjunto
particular de datos se precisara buscar. Por ejemplo, en el caso de los correos
electrénicos, éel organismo publico debera buscar la informacion segin el autor
y recipiente, el contenido del correo o el contenido de los archivos adjuntos al
correo? Hay varias formas de enfocar este asunto y conllevan distintos grados de
complejidad. Para realizar una evaluacion, puede ser util que el organismo publico
realice un examen de los tipos de solicitudes de informaciéon que normalmente
recibe. El nivel de detalle de esas solicitudes ayudara a determinar el nivel de
granularidad para el cual debera desarrollarse la capacidad de busqueda. Cuando
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se determinen estos parametros, el organismo publico debera tener presente
que la informacién deberd producirse en forma oportuna, muchas veces con muy
poco tiempo de planificaciéon. Con ese propdsito, la funcionalidad de busqueda
debera poder acomodar la identificacién y producciéon en un breve margen de
tiempo.

Formato de produccion

Ademas de la metodologia de busqueda y cuestiones de tiempo, es
importante considerar el producto final de la busqueda y cémo esta informacién
serd utilizada. Puede haber especificaciones dentro de la ley sobre el formato
en que debe producirse la informacién. En caso de que tales especificaciones
existan, el organismo publico debera garantizar que el sistema que utiliza para
la buisqueda y produccién de informacion puede cumplir con estos requisitos.
En muchos casos, un solicitante puede no tener acceso a un sistema particular
en el que la informacién fue creada dentro del organismo publico, por ejemplo,
una base de datos determinada. De ser éste el caso, el organismo publico deberd
tomar medidas para producir la informacién en un formato que sea legible por
el solicitante, salvo bajo alguna circunstancia en la que no sea razonable o viable.

Mantenimiento de un registro de solicitudes

La transparencia es un principio fundamental de todo enfoque de gobierno
abierto y acceso a la informacién. El desarrollo de un sistema para documentar y
dar seguimiento de forma proactiva a las solicitudes de informacidn, asi como a
su tramitacion y resultados, ayudara a inspirar confianza y fomentar la apertura
entre el organismo publico y el publico. Los organismos publicos también
pueden considerar la publicacién de las solicitudes y sus resultados, o ponerlos
a disposicion del publico. En algunos casos, una excepcion o requisito en la ley
puede prohibir la produccién de cierta informacién. Cuando ello ocurra, deberd
ser documentado y explicado. De forma similar, en caso de que no se produzca
la informacion solicitada por cualquier otro motivo, el organismo publico deberd
documentar y explicar el motivo.

D. Divulgacion proactiva

Una ley de acceso a la informacién puede contener disposiciones que
exijan a los organismos publicos divulgar de forma proactiva cierta informacién
y documentos. Estos requisitos tienen generalmente por objeto fomentar la
transparencia y la confianza en el gobierno, y proporcionar informacién util al
publico. Un beneficio afiadido de estas politicas es que pueden reducir el nUmero
de solicitudes que el organismo publico debe procesar, ya que la informacion
que se solicita puede ya estar disponible. Esto puede representar ahorros en los
costos del organismo publico, ya que los empleados no deben realizar las tareas
de busqueda, revision y producciéon de informacion.
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Una cuestidon basica que se debe considerar es qué informacion debera
divulgarse de forma rutinaria. Si la ley requiere la divulgacion proactiva
de informacién especifica, las politicas de divulgacion proactiva deberan
institucionalizarse para abordar el alcance de la informacién a divulgar y el
programa para hacerlo. Ademas, las politicas deberan definir la persona o
departamento responsable del mantenimiento y actualizacién de la informacion.
Estas politicas también deberdn especificar dénde divulgar la informacién (por
ejemplo en el sitio web publico) y en qué forma (en formato HTML, pdf, etc.).
Es posible que el organismo publico también quiera publicar las politicas, en la
medida que ello ayudara a intensificar los esfuerzos dirigidos al uso compartido
y transparente de la informacién. Cuando la informacién es divulgada de forma
proactiva, el organismo publico debera realizar todos los esfuerzos posibles para
organizarla de tal manera que facilite el acceso publico. La tecnologia automatizada
puede ayudar en este proceso, ya que puede identificar la informacion a divulgar
de forma proactiva de acuerdo con sus metadatos (por ejemplo, autor, recipiente,
tema, etc.). Con el fin de aprovechar bien estas tecnologias, el organismo publico
debera identificar los campos de metadatos mds estrechamente asociados con las
solicitudes de informacién que el organismo normalmente recibe.

E. Tecnologia

La eficacia de un proceso de acceso a la informacién yace en la habilidad de
los gobiernos para organizar y manejar archivos con claridad, tanto en formato
impreso como electrénico. Como se describe con anterioridad, el organismo
publico debe conocer la informacion que se genera, los requisitos vigentes de
conservacioén y los pardmetros para la organizacidon y mantenimiento de datos.
La seccidon anterior esboza claramente los pasos para desarrollar un plan. Una
vez se haya definido un plan o una estrategia de gestidon de la informacion, hay
numerosas soluciones tecnoldgicas que pueden facilitar la implementacion del
plan y reducir los costos de gestion de la informacion para hacerla accesible al
publico.

Mientras que las exigencias de un proceso de gestidn de informacién pueden
parecer abrumadoras, existen varias soluciones tecnoldgicas disponibles que
pueden solucionar los problemas que impiden el buen funcionamiento de un
programa de informacién. Los expertos en tecnologias de la informacion de
un organismo publico normalmente pasan bastante tiempo respondiendo a
solicitudes de busqueda, que pueden incluir la restauracion de cintas de respaldo
que pueden estar almacenadas fuera del lugar, la bdsqueda de buzones de correo
personales, y otros requisitos repetitivos que llevan mucho tiempo y no les
permiten desempenar sus funciones diarias. Mediante el uso de las herramientas
disponibles, el organismo publico puede lograr que el proceso de gestién de
informacion sea mas efectivo y menos costoso, y liberar recursos humanos que
pueden trabajar en otros proyectos importantes. La mayoria de los organismos
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publicos estan acostumbrados a manejar documentos impresos y pueden sentirse
mas coémodos con estrategias de gestién de informacidon que se basan en esta
experiencia. Los documentos impresos deberdn incluirse en la estrategia general
de gestiéon de informacién, pero dado su creciente volumen, la informacién
electrénica requiere un enfoque diferente. En muchos casos, es mas facil manejar
informacion electrdnica, ya que su propia naturaleza hace que sea mas facil de
indexar, categorizar y buscar.

De la misma manera que el desarrollo de una estrategia de retencién debera
concordar razonablemente con el propdsito del organismo publico y sus usuarios,
la adquisicion e implementacion de tecnologia debera mejorar su funcionalidad.
Hay soluciones de tecnologia disponibles para practicamente todos los niveles de
sofisticacién y competencia. Cuando se evallen estas soluciones de tecnologia,
el organismo publico debera identificar los problemas que puede solucionar
con el uso de una herramienta y darles prioridad. Por ejemplo, si se trata del
mantenimiento de archivos, el organismo publico puede querer centrarse en
una herramienta de archivo que permita retener informacién de acuerdo con
su clasificacién. Cualquier solucion que se seleccione debera ser extensible
y modificable, de manera que pueda satisfacer las necesidades actuales del
organismo publico y crecer con él a medida que va evolucionando. La tecnologia
debera ayudar a que el proceso sea mas facil, en vez de mas dificil.

Tecnologia de archivo

La tecnologia de archivo proporciona un repositorio central de informacion
electrénica que permite su categorizacion, busqueda, preservacion y entrega.
Muchos tipos de informacién, incluyendo correos electrénicos, archivos, etc.,
pueden ser incorporados en el archivo y protegidos contra destruccion accidental
o intencionada. La tecnologia de archivo proporciona acceso inmediato a la
informacion y permite preservar la informacién de conformidad con las politicas
y requisitos legales del organismo publico.

Idealmente, el organismo publico deberd seleccionar una tecnologia de
archivo que preserve los documentos en un formato de documento abierto que
sea legible y accesible en el futuro. Cuando se adoptan soluciones tecnolégicas
para abordar el almacenamiento y conservacion de informacidn, los organismos
publicos deberdn considerar los requisitos del régimen de acceso a la informacién
y pueden querer recurrir a las normas vigentes como orientacion (por ejemplo, la
Organizacion Internacional de Normalizacion).

Algunas tecnologias de archivo permiten aplicar una politica de retencién a
los documentos designados. Por ejemplo, el organismo publico puede designar
que todos los correos electrdonicos creados o recibidos por un grupo determinado
(por ejemplo, contabilidad) sean retenidos por un periodo de diez afios. Una vez
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esto se haya determinado, el archivo retendra automaticamente esa informacion
durante el periodo de tiempo especificado. El beneficio de este tipo de sistema
es que los usuarios particulares no tienen que determinar durante cuanto tiempo
debe retenerse la informacién. También permite la expiracién automadtica de
informacion que ha llegado al fin de su ciclo de vida normal (es decir, al cabo de
diez afios, la informacion es automaticamente eliminada a no ser que se preserve
de otra forma)

Cuando se solicita informacién especifica, puede realizarse una busqueda en
un archivo utilizando un indice electrénico de la informacién que se encuentra
dentro del mismo. La utilizacidn de la tecnologia de busqueda puede tener efectos
significativos en la efectividad y tiempo de respuesta, casi siempre reduciendo
este tiempo de forma exponencial. La utilizacién de incluso los criterios bdsicos
de busqueda puede ayudar a refinar la informacion potencialmente pertinente
para una solicitud. Por ejemplo, un archivo puede encontrarse utilizando palabras
clave, o utilizando los metadatos pertinentes, como el autor o el recipiente de
un correo electrénico o archivo. Una vez la informacién pertinente haya sido
identificada, puede ser examinada y extraida del archivo en respuesta a una
solicitud especifica. Estos resultados de busqueda también pueden ser revisados
y marcados con comentarios u otras “etiquetas” que sirven para identificar y
clasificar la informacién antes de la produccion. Esta informacidon puede ser
revisada internamente para ayudar a los organismos publicos a agrupar ciertos
tipos de documentos, o plantear cuestiones dentro del organismo publico sobre
la delicadeza o confidencialidad de la informacién antes de su divulgacion.

La tecnologia de archivo también permite de duplicar informacién exacta
y almacenarla solamente una vez. Esto hace que no sea necesario contar con
espacio de almacenamiento adicional y los costos asociados. Ademas, la
informacion duplicada puede ser eliminada del sistema de busqueda. Cuando se
responde a una solicitud de informacién, esto reduce la cantidad de informacion
que, en Ultima instancia, debe ser examinada y reduce los costos asociados con el
procesamiento y produccion de esa informacioén.

El uso de un archivo para almacenar el contenido que se solicita con mayor
frecuencia puede crear un sistema mas eficiente y eficaz en funcidn de los costos.
Ademas, los periodos de retencidon pueden aplicarse a la informacion de tal
manera que ésta expira automdaticamente una vez ha llegado al fin de su ciclo de
vida, cualquiera que sea el periodo. En esencia, el archivo se convierte en la fuente
a la que recurrir para informacién activa con base en su facilidad de recuperacion
y funcionalidad de busqueda.

Tecnologia de apoyo

Los planes de recuperacion de desastres que posibilitan la tecnologia de
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apoyo permiten al organismo publico recrear sus sistemas de informacion
electrdnica y seguir funcionando en el caso de una falla imprevista del sistema.
El margen de tiempo en el que los datos deberdn almacenarse para estos fines
variard dependiendo del organismo publico y de la informacién en cuestion, pero
por regla general, la informacién debera almacenarse por un periodo de tiempo
lo mas breve posible. La tecnologia de apoyo no fue disefiada para funcionar
como un sistema de archivo o gestion de archivos, ya que puede resultar
engorroso categorizar y, en Ultima instancia, recuperar la informacién. En el caso
de que se precise tecnologia de apoyo para recuperar informacién o gestionar
la preservacion de contenido para su retencion juridica, se aconsejard a los
organismos publicos que utilicen su capacidad de indexacion de contenido. Ello
puede proporcionar cierto nivel de busqueda y recuperacion focalizada y reducir
el costo y la complejidad asociados con la tecnologia de apoyo.

Al igual que la tecnologia de archivo, cierta tecnologia de apoyo tiene
capacidad de duplicacién permitiendo que la misma informaciéon se almacene
so6lo una vez. Ello tiene el potencial de reducir los costos de almacenamiento y
facilitar el proceso de busqueda.

Gestion de contenido empresarial

Latecnologia de Gestiéon de Contenido Empresarial (ECM) ha sido ampliamente
definida como “el conjunto de estrategias, métodos y herramientas para capturar,
gestionar, almacenar y distribuir contenido y documentos relacionados con
procesos organizacionales.”*? La tecnologia ECM es un término general que
incluye, entre otras soluciones, software de gestion de archivos y rastreo de
documentos y sistemas de control. Estas tecnologias normalmente permiten a los
usuarios y a las personas encargadas de la gestién de archivos, cuando es posible,
clasificar archivos segun su contenido. Una vez clasificados, estos archivos pueden
ser organizados y almacenados de forma que tenga sentido para el organismo
publico. Ademas, los archivos pueden ser posteriormente integrados en un
sistema de archivo de manera que son retenidos durante el periodo de tiempo
adecuadamente designado.

Tecnologia de recopilacion de contenido activo

Dado que la informacion electrénica puede encontrarse en cualquier lugar
dentro del entorno de un organismo publico, en algunos casos puede ser necesario
recopilar y examinar la informacién que existe fuera de las fuentes de contenido
tipicas creadas y utilizadas por el organismo publico. Por ejemplo, en algunos
casos, puede ser necesario identificar los archivos que existen en la computadora

31 Asociacion para la Administracidn de Informacidn e Imagenes, http://www.aiim.org/what-is-ecm-enterprise-
content-management.aspx
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portatil de un empleado en particular. Esta informacion esta probablemente fuera
de la visibilidad del organismo publico y no puede ser regularmente accedida por
nadie aparte del empleado en particular.

De precisarse esta funcionalidad, existen otras herramientas y tecnologias
que pueden recopilar informacion fuera de los sistemas de red e indexar dicha
informacidon de manera que pueda buscarse. La funcionalidad particular de la
herramienta dependera de la informacidn que se busca, el grado de especificidad
necesario para el proceso de recopilacion y la fuente de la informacion, por
ejemplo, servidores de red, sistemas de almacenamiento, archivos de aplicaciones
y computadoras personales.

Tecnologia adicional

Hay categorias adicionales de tecnologia, incluyendo las tecnologias de
gestién de archivos, seguridad y prevencion de pérdida de datos, que también
pueden ser beneficiosas para los organismos publicos. Cuando sea apropiado,
estas tecnologias también deberdn considerarse a medida que el organismo
publico desarrolla su estrategia de gestidon de informacion.

Seguridad

Al igual que muchas otras empresas y organizaciones grandes, los gobiernos
son a menudo responsables de cierta informacién privada de los ciudadanos que
requiere mayores niveles de seguridad y proteccion. Dependiendo del tipo de
informacidon que se almacene, hay varios requisitos de cumplimiento que pueden
aplicarse en lo que se refiere a la seguridad de la informacidn. Los requisitos de
privacidad y seguridad de la informacién personal son generalmente definidos
en la legislacidon. Por ejemplo, puede haber legislacién sobre la salud y el acceso
a la atencion de salud. Dicha legislacion pueden contener disposiciones que
especifican requisitos de seguridad para los historiales médicos de pacientes
particulares. Lo mismo se aplica a los registros financieros o ingresos fiscales.
Hay muchos casos en que los gobiernos o actores no estatales que desempeian
funciones gubernamentales pueden estar manejando informacidn confidencial
que no debera ser divulgada. Debido a ello, se alienta a los organismos publicos
a que adopten e implementen controles de seguridad estrictos para manejar el
acceso, manteniendo a su vez el espiritu y letra de la ley de acceso a la informacién.

Como precaucion de seguridad, los organismos publicos deberan considerar
codificar, o de alguin otro modo hacer ilegible sin autorizacién, la informacién que
no es divulgada de forma proactiva. La codificacidn garantiza que el organismo
publico pueda proteger la informacion que mantiene en sus sistemas, y si la
informacidn es divulgada de forma inadecuada, por negligencia o mala conducta,
la codificacion hara que la informacion sea ilegible.
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Argumentos a favor de la tecnologia: reduccion de gastos

Para algunos gobiernos, puede ser dificil obtener el apoyo necesario para
adquirir tecnologia para abordar problemas relacionadas con la gestién de
informacion. Sin embargo, en muchos casos, una inversidon en software puede
casi siempre pagarse por si sola en un corto plazo de tiempo. Para obtener apoyo,
el organismo publico puede identificar los ahorros derivados de una solucion de
tecnologia estimando 1) los requisitos de almacenamiento, y 2) el tiempo y costos
asociados con la respuesta a las solicitudes de informacién.

La automatizacién de un sistema de gestion de informacion mediante el uso de
tecnologia de archivo y apoyo puede ayudar a reducir la carga del almacenamiento
moviendo la informacidn de un equipo de alto costo a un almacenamiento de mas
bajo costo. Ello puede representar una reduccion de gastos significativa cuando
se proyecta afo tras afio. Para estimar ahorros potenciales, el organismo publico
puede querer calcular cudnto espacio adicional de almacenamiento se requiere
normalmente cada afio para seguir el ritmo de crecimiento de su informacién.
La comparacion de esto con los ahorros por concepto de almacenamiento que
un organismo publico puede lograr con una tecnologia especifica puede ayudar
a cuantificar los ahorros reales por concepto de almacenamiento. Ello puede
ayudar a compensar el costo de tal herramienta.

También puede ser de utilidad examinar los costos asociados con la busqueda
de informacidén para responder a una solicitud. Ello incluye el costo asociado con
el tiempo necesario para realizar la busqueda y preparar una respuesta. Si un
organismo publico puede implementar un sistema automatizado, este costo
puede reducirse, ya que la busqueda puede realizarse electronicamente en un
breve periodo de tiempo, aliviando la carga sobre el individuo. Como ejemplo,
un organismo publico de los Estados Unidos recibié una solicitud de informacién
sobre una cuestién de salud publica. Mediante el uso de un sistema de archivo,
el organismo pudo localizar la informacién que respondia la solicitud en menos
de una hora. El organismo informd que la localizacidon de esta informacion sin
tal sistema hubiera llevado aproximadamente siete dias. El organismo también
estimo que podria ahorrar mas de US $100.000 al afio en tiempo de empleados
si redujera el tiempo de busqueda necesario para localizar la informacion en
respuesta a solicitudes de documentos.

Si los recursos son limitados, los procesos de gestion de informacion pueden
ser implementados utilizando un enfoque gradual. En estas situaciones, los
organismos publicos pueden evaluar sus principales necesidades en términos de
tiempo y costos, y centrarse en la tecnologia disponible para satisfacer dichas
necesidades. Mientras que la tecnologia puede ciertamente mejorar la eficacia
y facilitar el proceso de gestion de informacién, la falta de recursos o apoyo no
deberia impedir avanzar en la evaluacién del entorno actual y la definicion de un
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proceso para la gestiéon de informacidn. La tecnologia puede aplicarse después,
una vez los elementos fundamentales de un proceso de gestién de informacion
hayan sido definidos. Para examinar mas a fondo cdmo la reducciéon de gastos
puede afectar el desarrollo de capacidad y la determinacidn del presupuesto,
véase el Capitulo 4: Asignacion de los recursos necesarios para la creacion y
mantenimiento de un sistema de acceso a la informacion y su infraestructura.

Implementacién de soluciones de tecnologia

La implementacién de tecnologia puede ser un proceso prolongado. Cuando
se instala un nuevo sistema, el organismo publico puede querer elaborar un
cronograma que establezca los pasos mas importantes a tomar y las partes
involucradas. En aquellos casos en que el cronograma se haga publico, ello
ayudara al equipo encargado de la implementacién a avanzar segun lo previsto y
también alentard la comunicacién abierta con el publico.

La introduccion de la tecnologia y su utilizacion deberan ser vigiladas, de
manera que tanto los éxitos como los contratiempos puedan ser registrados y
compartidos con otros organismos, brinddndoles una orientacion util sobre lo
gue funciona y lo que es mejor reconsiderar. Cuanta mas informacion fluya de
este proceso, mayores seran los logros que se alcancen en el ambito de la ley de
acceso a la informacion.

F. Logro de la conformidad

Los diversos organismos publicos pueden utilizar distintos métodos y procesos
de gestidn de la informacidn, aln asi, estan sujetos a los mismos requisitos de
acceso a la informacién. En estos casos, puede ser util facilitar la comunicacién
interinstitucional sobre métodosy procesos, de manera que haya coherencia entre
los distintos organismos publicos. Pueden redactarse documentos de practicas
6ptimas vy utilizar sitios Web internos para divulgar esta informacién, y puede
se util celebrar reuniones periddicas o sesiones de auditoria entre organismos
para intercambiar informacién. Asimismo, en la medida posible, los sistemas a
través de los distintos organismos publicos deberan poder conectarse entre ellos
y transferir informacioén. Ello ayudara a simplificar y estandarizar las practicas de
retencion y a reducir la duplicacién de esfuerzos para responder a solicitudes de
informacion.
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Lista de control

GESTION DE LA INFORMACION — PUESTA EN MARCHA

Evaluar el proceso actual

éDoénde se encuentra la informacién y en qué formato?
éCudles son las practicas actuales de mantenimiento de
archivos?

¢Coémo se archiva la informacion?

¢éSe destruye la informacion? De ser asi, ¢cuando y como?

Desarrollar un plan

Identificar las necesidades y establecer metas.

Identificar desafios y obstaculos.

Identificar los tipos de informacidn que se solicitan con mayor
frecuencia. ¢Cémo se identifica y produce actualmente esta
informacién?

¢El formato de la informacion es de dificil acceso?

¢Qué informacion puede ser divulgada de forma proactiva?
¢Coémo crean los empleados nueva informacion? ¢Donde se
archiva?

¢Como puede estandarizarse y coordinarse una estrategia
de gestion de la informacion entre todos los organismos y
departamentos?

Considerar un mapa de datos

¢Que informacion histdrica hay y donde se encuentra?
¢Qué nueva informacion se esta creando a diario?
Designar a una persona o equipo para dirigir este proceso.

Determinar las politicas de retencidn apropiadas

Incluir documentos en formato impreso y electrénico.
Examinar los requisitos legales, reglamentarios y de negocio
para la retencion de informacion.

Consultar las normas de terceras partes o con expertos.

Destruccion de la Informacion

Establecer politicas para abordar la informacién que no es
necesario mantener para fines legales, reglamentarios o de
negocio.

Publicar estas politicas y crear un cronograma para su revision
y actualizacion.

Automatizar esta actividad en la mayor medida posible.
Desarrollar un proceso para suspender las practicas de
destruccidn cuando sea necesario.

Capacitacion sobre el proceso.
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PRODUCCION DE INFORMACION

Cuestiones a considerar
- Identificar la informacién pertinente
- Recopilar la informacién pertinente
- Producir la informacion
- Mantener un registro de la informacion solicitada y producida

Divulgacion proactiva

- ldentificar/recopilar la informacién pertinente
o Enformato impreso y formato electrénico
o ¢Quéinformacidn debe buscarse?

- Producir la informacion
o Formato d e produccion

- Mantener un registro de la informacion solicitada y producida
o Considerar la publicacién de las solicitudes recibidas
o Automatizar el rastreo de solicitudes
o Excepciones de documentos

Tecnologia

Distintas soluciones disponibles segln las necesidades
Tecnologia de archivo

- Tecnologia de apoyo

Gestion de contenido empresarial

Tecnologia de recopilacion de contenido activo
- Tecnologia de seguridad

Otras tecnologias

Ahorros derivados de la tecnologia
- Identificar beneficios potenciales de la implementaciéon de
tecnologia
o Reduccidn de los gastos de almacenamiento
o Tiempo y costos asociados con la respuesta de
solicitudes

Implementacion de soluciones de tecnologia
- Considerar un enfoque gradual
- Desarrollar y publicar un cronograma para la implementacion
- Hitos y contratiempos
- Coordinar con otros organismos y departamentos — compartir
informacién
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PUNTOS PRINCIPALES
Adopcion de politicas y sistemas eficaces de gestion de la
informacion para la creacién, mantenimiento y acceso a la
informacion publica

Los organismos publicos deberan empezar con el establecimiento de una politica
de gestion de la informacion, de manera que la informacién sea preservada y
facilmente accesible en el futuro. Con el fin de establecer una politica de gestidn
de la informacién, puede ser necesario:

evaluar el proceso actual;

desarrollar un plan;

desarrollar un mapa de datos;

determinar las politicas de retencion adecuadas;

determinar las politicas de destruccién adecuadas; y

capacitar al personal sobre los procedimientos a seguir.

O O 0O 0O O O

Cuando se desarrollen politicas y sistemas eficaces para la creacion, mantenimiento
y acceso a la informacion publica, es importante considerar todas las fuentes de
datos, incluyendo, entre otras, la informacién en formato impreso y la informacion
electronica.

Cuando se trate de una solicitud que requiera producir informacién, bien sea en el
contexto de una solicitud de acceso publico o en respuesta a una demanda judicial,
el organismo publico debera poder hacer lo siguiente: 1) identificar informacion
potencialmente pertinente; 2) recopilar esa informacion; 3) producir la informacion
en un formato que sea utilizable para el solicitante; y 4) archivar la informacion
producida y la fecha en que se suministro.

La divulgacion proactiva puede ser beneficiosa para los organismos publicos, ya
que puede reducir los costos y el nimero de solicitudes que se deben procesary,
por ende, el tiempo que dedican los empleados a la busqueda de informacion.

Una vez se haya definido un plan o estrategia de gestion de la informacién, hay
numerosas soluciones tecnoldgicas que pueden facilitar la implementacion del
plan y reducir los costos de gestion de la informacion para hacerla accesible al
publico.

En muchos casos, una inversion en tecnologia puede casi siempre pagarse por si
sola en un corto plazo de tiempo. Para obtener apoyo, el organismo publico puede
identificar los ahorros derivados de una solucion de tecnologia estimando 1) los
requisitos de almacenamiento, y 2) el tiempo y costos asociados con la respuesta a
las solicitudes de informacion.
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CAPITU LO 6: Fomento de la capacidad de proveedores y usuarios
de informacion

La formulacién de marcos legales y el disefio de una estructura institucional
operativa, aunque constituyen una parte fundamental del proceso que se requiere
para poner en marcha un sistema adecuado de acceso a la informacidn publica,
necesitan complementarse con el desarrollo de iniciativas de capacitacion que
permitan asegurar el funcionamiento de dicho sistema. Estas iniciativas incluyen
el disefo y la implementaciéon de estrategias y programas de educacion e
informacidn sobre los elementos basicos del sistema de acceso a la informacidn
existente y sobre las destrezas que deben adquirir proveedores y usuarios de la
informacidn; de la misma manera que iniciativas para promover una conciencia
entre los lideres, funcionarios publicos y ciudadanos sobre la importancia del
mismo. Este capitulo se ocupara de ofrecer algunos elementos que deben tomarse
en cuenta para el desarrollo de estrategias de capacitacidn, especialmente a partir
del marco que ofrece la Ley Modelo que acompafia esta Guia.

La importancia de las iniciativas de desarrollo de capacidades se ha tomado
en cuenta en las normas nacionales e internacionales relacionadas con el acceso a
la informacion publica. Segun la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el caso Claude Reyes y otros c. Chile, “el Estado debe realizar la
capacitacion a los drganos, autoridades y agentes encargados de atender las
solicitudes de acceso a la informacién bajo control del Estado sobre la normativa
que rige este derecho, que incorpore los parametros convencionales que deben
respetarse en materia de restricciones al acceso a dicha informacion.”*? En
términos generales, la mayor parte de las leyes de Acceso a la Informacion Publica
en la region contienen disposiciones que prevén la capacitacién, tanto de usuarios
como de proveedores de informacion.

La Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacién establece que
la Comision de Informacidn deberd asistir a las autoridades publicas a ofrecer
capacitacion a los funcionarios sobre la aplicacion de la ley, y al mismo tiempo es
el deber del Oficial de Informacidn, en el marco de la autoridad publica especifica,
asegurar la capacitacion para la implementacién de la ley. En forma similar, la Ley
Modelo dispone la creacidn de médulos bdsicos educativos en las escuelas sobre
el derecho a la informacidn, de manera de asegurar que el publico esté informado
sobre sus derechos consagrados por la ley. En consecuencia, segun la Ley Modelo,
el gobierno tiene el deber de apoyar, organizar y asegurar los programas de
capacitacidon apropiados para los funcionarios publicos a fin de incrementar la
toma de conciencia del derecho del publico en general a la informacion y los
procedimientos para presentar una solicitud.

32 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Claude Reyes y otros c. Chile, sentencia del 19 de
septiembre de 2006, Serie C No. 151. parr. 165.
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Es necesario destacar que la implementacion de las leyes de acceso a
la informacion en la regidon frecuentemente enfrenta un doble obstaculo, la
arraigada cultura del secreto en el sector publico y las debilidades que presenta la
participacion ciudadana como sujeto activo a la hora de obtener informacién. De
alli la necesidad de promover este derecho a través de estrategias de capacitacion
y de sensibilizacién sobre la importancia del mismo tanto para el fortalecimiento
de las instituciones democraticas, como para la construccién de una ciudadania
vigorosa y politicamente activa. Una estrategia de desarrollo de capacidades en
materia de acceso a la informacidon debera contener, como sus componentes
fundamentales, iniciativas e instrumentos que procuren objetivos acordes con
lo anterior: por un lado, desarrollar conocimientos y capacidades y, por el otro,
fomentar una transformacion cultural hacia la transparencia y la rendicién de
cuentas. La combinacion de estos elementos causara un efecto mucho mayor y
mas profundo que la mera suma de efectos de la aplicacién de cada uno por
separado.

Cuando se inicie la implementacion de un nuevo acceso a un régimen de
informacion, el desarrollo de la capacidad debera estar focalizado en establecer
las bases de un sistema efectivo de acceso y capacitaciéon de funcionarios
publicos sobre los derechos y deberes consagrados bajo la nueva ley asi como
en las nuevas politicas y procedimientos que seran implantados para asegurar
el cumplimiento de la ley. Una vez que se haya realizado la primera actividad de
capacitacion y entre en vigor la ley, la Comision de Informacién y las autoridades
publicas deberdn cambiar su focalizacion y continuar con la capacitacion continua
y cursos de formacidon complementaria para asegurar que los funcionarios
publicos permanecen actualizados para garantizar el cumplimiento de las politicas
y procedimientos. Ademas, deberan trabajar para asegurar que los nuevos
funcionarios reciban capacitacion cuando comienzan a trabajar para la autoridad
publica. De igual manera, cuando se adoptan nuevas politicas y procedimientos o
se cambian las politicas vigentes, se debera ofrecer capacitacion a los funcionarios
publicos cuyos deberes, papeles y responsabilidades puedan haber variado o
hayan sido afectados por los cambios. Los proveedores de la capacitacién en
materia de informacién son solo una cara de la moneda —a fin de tener acceso
funcional al régimen de informacidn, el gobierno debera capacitar también a
los usuarios de la informacién quienes seran los que presentan las solicitudes.
Las actividades deberan organizarse para incrementar la toma de conciencia del
publico en general de manera que los usuarios de la informacién conozcan sus
derechos y los procedimientos para solicitar informacién o una apelacién.

Al disefiar e implementar los programas de capacitacion, las autoridades
publicas deberan tomar en cuenta el uso de los métodos de educacién formal
disefados para transmitir informacién y conceptos basicos, pero asimismo
deberdn tomar en cuenta los métodos informales, tales como aquellos que
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estimulan la comprension, aplicacion de valores y toma de decisiones éticas.
Debera utilizarse una variedad de métodos y materiales didacticos — por ejemplo,
para algunas autoridades publicas, la capacitacién con médulos en linea puede
ofrecer una interesante alternativa a la realizacion de talleres con el objeto de
reducir costos; en tanto que para otros, el método de talleres con asistencia en
persona puede ser una alternativa mas eficaz.

En términos generales, un programa de capacitacion para los proveedores
de informacion debe incluir la razén por la cual la informacién es importante,
las leyes y su marco correspondiente, los procedimientos para presentar y
responder a las solicitudes de informacién y los procedimientos y politicas para
el mantenimiento y acceso a los archivos.?® La capacitacion para los usuarios de
informacidn debera concentrar la atencion en demostrar la razén por la cual es
importante tener acceso a la informacion, los derechos garantizados por la ley, y
los procedimientos para presentar una solicitud de informacion y una apelacion.

Si bien es el deber del gobierno suministrar capacitacion a los usuarios y
proveedores de informacion, la experiencia indica que la cooperacién entre el
gobiernoy la sociedad civil sobre el desarrollo e implementacion de los programas
de fomento de la capacitacion sobre el acceso a la informacion es muy efectiva.?

El universo social integrado por organizaciones no gubernamentales, centros
de estudios académicos, organizaciones sociales, etc. son aliados estratégicos
para que el Estado pueda cumplir con el deber de capacitacidon de usuarios y
proveedores de informacidn. Por lo tanto, es aconsejable generar sinergias entre
ambos sectores para tener resultados exitosos en los procesos de implementacion.

A. Fase 1: Fomento de la capacidad inicial

Durante la fase inicial de la capacitacién que se lleva a cabo después que se
haya promulgado la ley y se hayan establecido las bases para su implementacion
efectiva, es esencial que la autoridad publica, con el apoyo de la Comision de
Informacidn, identifique todo lo que se requiere de los diferentes actores
conforme la ley y las politicas y procedimientos establecidos por la autoridad
publica en cumplimiento de la ley3®> Como los deberes de un Oficial de
Informacidn conforme a la ley seran diferentes a los de los funcionarios publicos,
la autoridad publica y la Comisidn de Informacion deberdn trabajar para disefiar
actividades de capacitacidén separadas sobre la aplicacién de la ley, las politicas y

33 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Burd para el Desarrollo de Politicas, Grupo sobre
Gobernabilidad Democratica. Derecho a la informacidn. Nota practica de orientacién, julio de 2004, pag. 29.

3 http://www.humanrightsinitiative.org/programs/ai/rti/india/officials_guide/training_pub_officials.htm

3 Véase, Departmento de Asuntos Constitucionales en el Reino Unido, Managing Information and Training:
A Guide for Public Authorities in Implementing the Freedom of Information Act and the Environmental
Information Regulations, 7.
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los procedimientos, adaptadas especialmente a los papeles y responsabilidades
de los actores. Fuere cual fuere su posicion, las actividades de capacitacién para
todos los actores durante la fase inicial deberan estar dirigidas a informar a todos
los funcionarios publicos sobre la importancia de la ley y sobre la forma que ésta
sirve al publico para fortalecer los valores democraticos, incluidas la transparencia
y la rendicién de cuentas.

Fomento de la capacidad sobre valores democraticos

Al enfrentarse a un cambio de politicas y procedimientos para implementar
una nueva ley, es importante asegurar que todos los actores comprenden y
aprecian la importancia de la ley y su valor al servicio del fortalecimiento de
los valores democraticos. El uso comun y efectivo de practicas que faciliten y
estimulen el acceso a la informacion debe estar acompafiado de un cambio mas
profundo, tanto en la cultura organizacional de las instituciones publicas, como
en la conciencia ciudadana. Dicho cambio sélo puede ser resultado de acciones
concretas que conduzcan a un amplio reconocimiento de las oportunidades, los
derechos y responsabilidades que ofrece un sistema democratico. Es por eso
que la transformacién de la cultura del secreto debe estar acompafada de las
herramientas bdsicas para sensibilizar, aprender y aprehender el significado del
acceso a la informacién como un derecho fundamental que nos permite acceder
a derechos econdmicos, sociales y culturales, como también civiles y politicos
para el ejercicio pleno de la ciudadania democratica.

Tales herramientas incluyen también la formacién y promocién de valores
democraticos fundamentales, como la transparencia, la rendicién de cuentas, la
responsabilidad, la ética y la integridad en el manejo de los recursos publicos.
Sin embargo, los valores democraticos, “no son valores humanos innatos. Se
aprenden y deben ser ensefiados tan explicita y claramente como se ensefian
los conocimientos y aptitudes democraticas”. La educacion para la democracia
implica preparar a los individuos para creer, pensar y comportarse como
ciudadanos democraticos, a través de “un proceso explicito e intencionado para
ensefiar y promover el desarrollo de conocimientos, aptitudes, valores y actitudes
democraticos”.®

En el caso de los proveedores de informacién proveniente del Estado,
estimular valores como la transparencia, la responsabilidad y la rendicién de
cuentas entre otros, es una forma efectiva de propiciar transformaciones de la
cultura organizacional de las instituciones publicas con el fin de combatir la cultura
del secreto, prevenir la corrupcion y elevar los niveles de, eficiencia e integridad.

3% Villegas Fernado-Reimers Eleonora. “Educacién para la democracia”, Revista, Harvard Review of Latin America,
Otond de 2002. http://www.drclas.harvard.edu/revista/articles/view/173 (consultado: 11 de noviembre de
2009)
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Una etapa inicial en el disefio de dicha estrategia, que puede ser de utilidad,
es la realizacion de un diagndstico; por ejemplo, mediante la realizacion de
una encuesta que arroje informacién sobre los valores y percepciones de los
funcionarios en cuestiones de ética, transparencia y acceso a la informacién
publica; asi como su perspectiva en cuanto a las deficiencias y areas problematicas
alas que se debe prestar especial atencién en procura de una mayor transparencia
e integridad.

La evaluaciéon y monitoreo desempefian también un papel esencial en la
obtencidn de informacién sobre los resultados e impacto de las estrategias de
acceso a la informacidn, incluyendo la capacitacién y las campafias de difusion.
Estos son a la vez medios importantes para el establecimiento de metas y la
generacion de incentivos.

Fomento de la capacidad sobre la aplicacion de la ley

La capacitacién para la aplicacién de la ley debe comenzar con la designacion
de los Comisionados de Informacion.3” Cuando se promulga la Ley de Acceso a la
Informacidn, es recomendable que los Comisionados recién designados procuren
ayuda y utilicen las experiencias de los Comisionados de otros paises sobre el
funcionamiento efectivo de la ley de acceso a la informacién asi como sobre las
lecciones aprendidas en materia de capacitacion de funcionarios publicos y las
campafias de concientizacién del publico.

Una vez que los Comisionados de Informacion hayan tomado posesion
de sus cargos y que cada autoridad publica haya designado por lo menos un
Oficial de Informacion,®® la prioridad inicial de la Comisién de Informacién
serd la capacitaciéon de los Oficiales de Informacidon, quienes se encuentran en
primera linea para responder y asistir a los solicitantes asi como para asistir a los
funcionarios publicos en el suministro de informacion. Los Oficiales de Informacién
deberdn ser capacitados sobre la ley en general porque esto asegurara que
podran responder a las preguntas internas en el ambito de la autoridad publica
asi como las preguntas que formulen quienes soliciten informacién sobre la
aplicacién de la ley. Al capacitar a los Oficiales de Informacion, se debera prestar
particular atencidn a las etapas iniciales sobre los requisitos de difusidn proactiva
contenidos en el Articulo 8(1) de la Ley Modelo, segun la cual cada autoridad
publica adoptara un esquema de publicacion que deberd ser aprobado por la
Comision de Informacién. Debe destacarse la importancia de la capacitaciéon del

37 Por mas informacidn sobre el establecimiento de la Comisidn de Informacion, véase el Capitulo 3: Monitoreo,
aplicacion y eficacia de la ley.

38 El Articulo 30 de la Ley Modelo requiere que cada autoridad publica designe un Oficial de Informacién. En el
caso de las autoridades publicas mas pequeiias, puede agregarse este papel a una descripcién de funciones
existente. En otras autoridades publicas donde se espera un alto volumen de solicitudes, quizas es necesario
tener més de un Oficial de Informacién dedicado exclusivamente a esa labor.
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Oficial de Informacién dentro de cada autoridad publica sobre la produccion de
un esquema de publicacién si un modelo de esquema no ha sido presentado a esa
clase de autoridades publicas. Esta capacitaciéon debera incluir una explicacion
sobre como acceder a las clases clave de informacidn conforme el Articulo 11 de
la ley, las cuales estaran disponibles en forma proactiva durante el primer afno
de vigencia de la ley asi como qué tipos de métodos deben ser empleados para
difundir la informacién ampliamente en un formato accesible. A su vez, luego de
recibir la capacitacion sobre la difusion proactiva, el Oficial de Informacion debera
trabajar para identificar en el ambito de los parametros de la ley y la informacién
en custodia de la autoridad publica, “(i) qué informacion especifica debe ser
recopilada; (ii) por quién; (iii) cuan frecuentemente; (iv) de donde/quien; y (v)
como se puede diseminar la informacion de la mejor manera.”** Luego se debera
ofrecer capacitacion sobrela publicacién proactiva aaquellos funcionarios publicos
que posiblemente mantendran informacién que sera difundida proactivamente
de conformidad con el esquema de publicacion.

Los Oficiales de Informacion deberan capacitar a otros funcionarios publicos
sobrelascuestionesdearchivoygestion delainformacion existente asicomo sobre
las politicas y procedimientos para el manejo de la informacion en el futuro. La
capacitacioén sobre gestidn de archivos debera basarse en el sistema desarrollado
por el organo responsable de los archivos y la Comisién de Informacién, de
conformidad con el Articulo 32 de la Ley Modelo. Por mas informacion sobre
el desarrollo de un sistema eficaz de gestién de archivos, véase el Capitulo 5:
Adopcion de politicas y sistemas efectivos de gestion de la informacion para crear,
mantener y proveer acceso apropiado a la informacion publica.

La Comisién de Informacidn debera capacitar a los Oficiales de Informacion
sobre el trdmite para presentar y responder a las solicitudes de informacion, asi
como sobre la mejor forma de ayudar a los solicitantes a presentar una solicitud.
Como los Oficiales de Informacién se verdn en la necesidad de determinar si la
informacidn solicitada estda comprendida dentro de los pardametros de excepcion
conforme a la ley, la Comisién de Informacién deberd capacitar a los Oficiales de
Informacidn sobre la aplicacién de los casos de excepcion asi como sobre la forma
en que se aplica una prueba de dafio de interés publico. El Oficial de Informacion
deberd luego capacitar a los otros funcionarios publicos que puedan manejar la
informacidn que tenga cabida bajo la excepcidn, sobre los tipos de informacion
gue éstos puedan retener y no divulgar.

3 Commonwealth Human Rights Initiative, Preparing for Implementation: Implementing Proactive Disclosure
Duties, disponible en: http://www.humanrightsinitiative.org/programs/ai/rti/india/officials_guide/proactive_
disclosure.htm
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B. Fase 2: Continuo/permanente fomento de la capacidad

Una vez que se haya llevado a cabo la capacitacion inicial y que haya
entrado en vigencia la ley, las actividades de capacitacidn deberan focalizarse
en el establecimiento de un sistema funcional para mantener el sistema en
funcionamiento en forma efectiva. Como en el caso de la capacitacién inicial, es
necesario diseiar especialmente las actividades de capacitacién de seguimiento
de los deberes y papeles especificos de los diferentes actores en el sistema.
Ademads, la frecuencia de estas capacitaciones de seguimiento dependera del tipo
y nivel de responsabilidades de cada actor conforme a la ley.

Fomento de la capacidad de Oficiales de Informacion

Los Oficiales de Informacion se encuentran en la primera linea de aplicacién
de la ley, y por lo tanto, una vez que entre en vigor la ley requieren capacitacion
con mas frecuencia que otros funcionarios publicos. Se recomienda que todos
los Oficiales de Informacién reciban capacitacion todos los afos, en areas
tales como los derechos y responsabilidades conforme a la ley, las politicas y
procedimientos para el archivo, mantenimiento y eliminacién de documentos, el
proceso de responder a una solicitud de informacidn, y los tipos de tecnologia
empleada para registrar, rastrear y acceder a la informacion. En lo que respecta a
los procedimientos de solicitar y difundir informacién publica, ademas de conocer
el contenido especifico de las normas y las formas como operan los mecanismos
pertinentes, los Oficiales de Informacion deberan ser capacitados por la Comisidn
de Informacidn para guiar a los ciudadanos en la preparacion y presentacién de
solicitudes de informacion. Adema3s, los Oficiales de Informacion deberan recibir
capacitacidn para presentar informes anuales ante la Comisién de Informacion
sobre la situacidn de la aplicacion de la ley.

Fomento de la capacidad para otros tipos de funcionarios publicos

Los funcionarios publicos, aparte de los Oficiales de Informacién, que trabajan
en el ambito de la autoridad publica generalmente estdn en una situacién en
gue con frecuencia crean informacién y por esta razdn es necesario que reciban
capacitacidn para archivar, mantener y eliminar informacién asi como sobre Ia
importancia general y la letra de la ley. Durante esta capacitacion, se debera
alertar a los funcionarios publicos con respecto a las sanciones administrativas
y/o penales dispuestas por la ley asi como sobre los incentivos que la autoridad
publica pueda ofrecer para asistir en la implementacidn de la ley. Se debe prestar
especial atencién en ensefiar a estos otros funcionarios publicos la razén por la
cual es importante tener acceso a la informacién de manera que no consideren
sus responsabilidades dispuestas por la ley como una carga sino como una ayuda
transparente que propende al fortalecimiento general de la democracia.
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Cuando los recursos son limitados, estas actividades continuas de capacitacion
deberan realizarse en forma menos frecuente, por ejemplo, cada cinco afos e
inmediatamente después que haya un cambio de las politicas relacionadas con
la ley. También se deberd requerir capacitacion como parte de la capacitacion
inicial que reciben los funcionarios publicos cuando comienzan a trabajar para la
autoridad publica.

Fomento de la capacidad de los usuarios de informacion

Las capacitaciones para el ejercicio de los derechos y la promocién de una
cultura de acceso entre los usuarios y los proveedores de informacion son
igualmente importantes y deberdn ser consideradas como los dos lados de la
misma moneda. En este sentido, ademas de actuar activamente en la capacitacion
e incrementar la toma de conciencia entre los funcionarios publicos, el Estado
deberd ofrecer iniciativas de capacitacion para los usuarios en su calidad de
solicitantes de informacidn, potenciales y activos. Estas iniciativas de capacitacion
deberan ser coordinadas por la Comision de Informacién y no se deberan limitar
a capacitaciones formales sino que deben incluir educacién informal adicional
a través de campainas para incrementar la toma de conciencia del publico,
actividades semanales de acceso a la informacion, sitios en la web, panfletos, etc.

El Estado deberd invertir recursos humanos y presupuestarios para la
difusién publica del derecho al acceso a la informacidn, sus beneficios y alcance
y los mecanismos y procedimientos mediante los cuales se obtiene ese acceso.
Ademas de las campafias para incrementar la toma de conciencia del publico en
general, las capacitaciones especificas deberdn procurar focalizar los sectores mas
vulnerables de la sociedad. Por lo tanto, los gobiernos deberan incluir asignaciones
presupuestarias para realizar campafias masivas sobre el ejercicio del derecho
a la informacién.*® Ademas, las autoridades publicas deberan crear mecanismos
de ayuda y apoyo para atender las solicitudes de informacién, utilizando guias,
asistencia en linea, circulares y otros medios.

C. Incentivos

Es importante crear un sistema de incentivos para promover mejores
practicas relacionadas con la transparencia y el acceso a la informacién. Si los
incentivos ya estan incluidos en la ley, deberdn resaltarse en las sesiones de
capacitacidn, junto con los beneficios para los administradores que cumplan este
derecho. Otros incentivos para los funcionarios publicos incluyen, por ejemplo, el
reconocimiento y certificacién de los funcionarios que trabajan en actividades de
acceso a la informacidon publica como una categoria profesional discreta dentro
del servicio civil, con incentivos basados en el mérito por alto rendimiento.

40 Para mas informacién sobre la manera de presupuestar actividades para el fomento de la capacidad, véase
Capitulo 4: Asignacion de los recursos necesarios para mantener un acceso efectivo al sistema de informacion
e infraestructura.
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I El reconocimiento de los beneficios sociales del acceso a la informacion
I constituye un incentivo fundamental, no solo para los funcionarios publicos que
implementan las normas sino también para el publico que participa activamente

I. y ejerce sus derechos de acceso a la informacién. El publico debe saber que el
acceso a la informacién es una gran ventaja para adoptar decisiones relacionadas

Il tanto con los asuntos publicos como privados.** Al respecto, las campafias de
difusién y los programas de fomento de la capacidad deberan incluir, por ejemplo,
I conceptos e informacidn que ilustren la importancia y las repercusiones de un

I. sistema efectivo de acceso a la informacion.

PUNTOS PRINCIPALES
Fomento de la capacidad para proveedores y usuarios de informacion

¢ El fomento de la capacidad tanto para los proveedores de informacion (aquellos
que trabajan en las instituciones publicas) y los usuarios (el publico en general) es
un elemento necesario y vital para la implementacién de la ley en forma efectiva y
sin contratiempos.

e Cuandoseinicielaimplementacion de un nuevo régimen de acceso a lainformacion,
el fomento de la capacidad debera estar focalizado en establecer las bases de un
sistema de acceso efectivo y debera capacitar a los funcionarios publicos sobre
sus derechos y deberes bajo la nueva ley asi como sobre las nuevas politicas y
procedimientos que se estableceran para asegurar el cumplimento de la ley.

I e Una vez que se haya realizado la capacitacion inicial y la ley se encuentre en
vigencia, la Comisién de Informacion vy las instituciones publicas deberan cambiar

I. su focalizacion para continuar con la educacion y las actividades de capacitacion
complementaria para asegurar que los funcionarios publicos contindan estando

I actualizados con respecto a la ley y procedimientos para asegurar su observancia.
I.| e Un programa de capacitacion para proveedores de informacion debe destacar la
razon por la cual es importante el acceso a la informacidn, las leyes y su alcance, los

I. procedimientos para la presentacion de solicitudes y las respuestas a las mismas y
los procedimientos y politicas de archivo, mantenimiento y acceso. La capacitacion

II de usuarios debe centrarse en la importancia del acceso a la informacion, los

derechos garantizados por la ley y los procedimientos para la presentacion de
solicitudes de informacién y apelacion.

I.I e En el disefio y la realizacidon de capacitaciones, es importante asegurarse de que
todos los actores entiendan la importancia de la ley y la forma en que servira para
fortalecer los valores democraticos en general.

I 41 Villanueva Ernesto y Luna PI3, Issa. Coordinadores. “La importancia social del derecho a saber: preguntas y
respuestas en los casos relevantes del IFAI”, LIMAC, Libertad de Informacidn — México, A.C., México 2005.
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ANEXO |
AG/RES. 2607 (XL-0/10)
LEY MODELO INTERAMERICANA SOBRE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
(Aprobada en la cuarta sesion plenaria, celebrada el 8 de junio de 2010)

LA ASAMBLEA GENERAL,

RECORDANDO su resolucion AG/RES. 2514 (XXXIX-O/09), “Acceso a la infor-
macién publica: Fortalecimiento de la democracia,” la cual encomienda la elabo-
racion de una Ley Modelo sobre Acceso a la Informacidn Publica y una Guia para
su Implementacion, de conformidad con los estandares internacionales alcanza-
dos en la materia;

RECORDANDO TAMBIEN que el Plan de Accion de la Tercera Cumbre de las
Américas, celebrada en la Ciudad de Quebec en 2001, sefiala que los Gobiernos
aseguraran que sus legislaciones nacionales se apliquen de igual manera para to-
dos, respetando la libertad de expresidn y el acceso de todos los ciudadanos a la
informacion publica;

RECORDANDO ASIMISMO que los Jefes de Estado y de Gobierno, en la
Declaracion de Nuevo Ledn, de la Cumbre Extraordinaria de las Américas, cele-
brada en la Ciudad de Monterrey en 2004, manifestaron su compromiso de es-
tablecer los marcos juridicos y normativos, asi como con las estructuras y condi-
ciones necesarias para garantizar el derecho al acceso a la informacion publica;

TENIENDO EN CUENTA que la Secretaria General, a fin de implementar el
mandato contenido en la resolucion AG/RES. 2514 (XXXIX-O/09), establecié un
grupo de expertos en el cual participaron representantes del Comité Juridico In-
teramericano, la Relatoria Especial para la Libertad de Pensamiento de Expresién,
el Departamento para la Gestién Publica Efectiva el Departamento de Derecho In-
ternacional, asi como expertos de algunos paises y de la sociedad civil en materia
de acceso a la informacidn; y

ACOGIENDO la presentacién de la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso
a la Informacién y su Guia de Implementacién, al Comité de Asuntos Juridicos y
Politicos del Consejo Permanente, el pasado 29 de abril de 2010,

RESUELVE:

1. Tomar nota de la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Infor-
macién, documento CP/CAJP-2840/10, que forma parte de esta resolu-
cion; asi como de su Guia para la Implementacidn, contenida en el docu-
mento CP/CAJP-2841/10.
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Reafirmar, en lo que resulte aplicable, los mandatos contenidos en la
resolucion AG/RES. 2514 (XXXIX-O/09) “Acceso a la informacion Publica:
Fortalecimiento de la democracia”. En ese sentido, disponer que en la se-
sién especial programada para el segundo semestre del 2010 se tome en
cuenta la Ley Modelo Interamericana de Acceso a la Informacién Publica
y las observaciones que sobre la misma puedan presentar los Estados
miembros.

Encomendar a la Secretaria General a que apoye los esfuerzos de los Es-
tados miembros que lo soliciten en el disefio, ejecucidén y evaluacion de
sus normativas y politicas en materia de acceso a la informacidon publica
por parte de la ciudadania.

Agradecer a la Secretaria General y los expertos por la elaboracién de la
Ley Modelo Interamericana de Acceso a la Informacién Publica y su Guia
de Implementacion.

La ejecucidn de las actividades previstas en esta resolucién estara sujeta a

la disponibilidad de recursos financieros en el programa-presupuesto de
la Organizacién y otros recursos.
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ANEXO II.

Lista de expertos que participaron en el grupo que elaboré la
Guia de Implementacion de la Ley Modelo Interamericana sobre
acceso a la informacidén coordinado por el
Departamento de Derecho Internacional de la OEA

El grupo que contribuyd en el debate y redaccidn de la Guia de Implementacion
para la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacién estuvo confor-
mado por las siguientes personas provenientes de los 6rganos de la OEA, de los
Estados miembros, de organizaciones de la sociedad civil y otros, quienes partic-
iparon exclusivamente en sus capacidades personales:

Karina Banfi, Directora Ejecutiva de la Alianza Regional para el Acceso de
Informacion;

Leslie Bar-Ness, Manager, Relaciones Gubernamentales, Symantec Cor-
poration;

Eduardo Bertoni, Director, Centro de Estudios para la Libertad de Ex-
presion e Informacién, Universidad de Palermo;

Catalina Botero, Relatora Especial para Libertad de Expresion de la Comis-
i6n Interamericana de Derechos Humanos;

Sandra Coliver, Oficial Legal Principal de Libertad de Informacién y Ex-
presion del Open Society Justice Initiative;

Damian Cox, Director de la Unidad de Acceso a la Informacidn, Jamaica;
Annie Goranson, Abogada de Acceso a la Informacién, Symantec Corpo-
ration;

Patricia Milagros Guillén Nolasco, Consejera de la Secretaria de Gestién
Publica, Perq;

Edison Lanza, Alianza Regional para la Libertad de Expresién e Infor-
macién;

Maria Marvan Laborde: Comisionada, Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI), México;

Toby Mendel, Director Ejecutivo, Centre for Law and Democracy;

Laura Neuman, Directora Asociada del Programa de las Américas y Direc-
tora del Proyecto de Acceso a la Informacién del Centro Carter;

Juan Pablo Olmedo, Presidente, Consejo para la Transparencia, Chile;
Maria del Carmen Palau, Especialista del Departamento de Modern-
izacion del Estado, Secretaria de Asuntos Politicos, SG/OEA,;

Darian Pavli, Oficial Legal de Libertad de Expresion e Informacién, Open
Society Justice Initiative;

Issa Luna Pla, Investigadora, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
México/American Bar Association Rule of Law Initiative;

Melanie Ann Pustay, Directora de la Oficina de Informacidn, Departa-
mento de Justicia de Estados Unidos;
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Andrea Paola Ruiz Rosas, Jefe de la Unidad de Normativa y Regulacion
del Consejo para la Transparencia, Chile;

Pablo Saavedra, Secretario de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos;

David Stewart, Miembro, Comité Juridico Interamericano;

Natalia Torres, Investigadora, Centro de Estudios para la Libertad de Ex-
presién e Informacién, Universidad de Palermo; y

Josée Villeneuve, Directora de Politica y Relaciones Parlamentarias del
Comisionado de Informacién, Canada.

Esta labor fue coordinada por el Departamento de Derecho Internacional. Secre-
taria de Asuntos Juridicos, OEA.
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