[ ]

° s
It business

school

Centro de Estudios
ESTRATEGICOS Y DE NEGOCIOS

Experiencia del Ministerio de Salud de Chile
(Secretaria Regional Santiago) en la entrega de
Informacion publica: Analisis de la gestion de
entrega de informacion en tiempos de
pandemia.

Tesis realizada por los autores para optar al grado de
Master en Gobierno y Gestion Publica.

Autores:

Felipe A. Acevedo Acevedo
Carlos A. Diaz Wilhelm
Erwin Saavedra Delgado

Abril, 2023
Madrid, Espana



DEDICATORIA

Agradecemos a nuestros formadores del Centro de Estudios Estratégicos y Negocios,
personas de gran sabiduria los cuales se han esforzado en ayudarnos y encausarnos en el

camino del servicio publico.

Fécil no ha sido el proceso, pero el entusiasmo al entregarnos su experiencia y dedicacion
que los ha regido, hemos logrado importantes objetivos, como culminar el desarrollo de esta

tesis con éxito y obtener una afable titulacion como “Master en Gobierno y Gestion Publica”.



AGRADECIMIENTOS

Al Sefior Director del Centro de Estudios Estratégicos y Negocios Héctor Almonacid
Carrasco, sin sus virtudes, paciencia y constancia este trabajo no lo hubiésemos logrado con
tanta dedicacion. Sus consejos y entusiasmo fueron siempre Utiles cuando no salian de
nuestros pensamientos las ideas para escribir o que hoy hemos logrado. Usted formo parte
importante de esta historia con sus aportes profesionales que lo caracterizan. Gracias por sus

orientaciones cuando las horas de trabajo se hacian confusas.

A nuestros profesores “Sus palabras fueron sabias, sus conocimientos rigurosos y precisos”,
a ustedes les debemos nuestros conocimientos. Su semilla de conocimientos, germind en
nuestras almas y el espiritu. Gracias por su paciencia, por compartir sus conocimientos de

manera profesional e invaluable, por su dedicacidn perseverancia y tolerancia.

“Mis amigos y compafieros hoy nos toca cerrar un capitulo maravilloso en esta historia de

vida y del conocimiento”.



TABLA DE CONTENIDO

DEDICATORIA ...ttt bbbt e st ettt e bt seenentens
AGRADECIMIENTOS ...ttt sttt se st st ne bt ene s
I.  OBJETIVOS DEL ESTUDIO......c.ccoiiiiiiieietse e 1
ODBJELIVO GENEIAL.......ccveeieceiicie et et e et e s e e saeeneeneearaeeeas 1
ODjJEtiVO ESPECITICO. ...vviiiieiiiie et e 1
. ] Y N {1 I I PR 2
. METODOLOGIA Y ANALISIS. ..ottt 4
HipOtesis de INVESLIGACION. ........cviiiiieiie e 4
Variables Y defiNICION. .......coviiiiic e 4
TIPO de INVESTIGACION .......coiiiiiicic et et sae e e reeee s 4
UNIdad A @NALISIS. .. vevieiiiiiiiciieiee ettt 5
LT o PSSP 5
MUESEIra Y TIPO 08 MUESTIA. .....viviiiitieieeiee ettt 5
Método utilizado y técnica en la recoleccion de datos. .........ccccevvvviiveeeiierese e 5
Elaboracion y validacion de 10S iNStrUMENTOS. .........c.cvieiieiriniieeseeese e 5
IV.  MARCO CONCEPTUAL ...ttt ettt ee e e sae e nnaee e 6
Alcances y limites del derecho de acceso a la informacion publica. ...........ccccoceeveeieenne 10
Derecho a la Informacion Y DEMOCIACIA. ........ccecveieeirieieiie e 12
Dat0S PUDIICOS ADIEITOS. .......eveiieiieiiieieie ettt ens 13
V. TRANSPARENCIA'Y PROVIDAD EN LA GESTION PUBLICA EN CHILE TRAS
EL RETORNO AL SISTEMA DEMOCRATICO......ccoiiiiiieieiei e 15
Decreto SUPIEmMO N 26. ......uviiiieiiie ettt neees 18
VI. LEY DE TRANSPARENCIA DE LA FUNCION PUBLICA Y ACCESO A LA
INFORMACION DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (LEY 20.285). ............... 19
VIl. TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION .......cocoovireiiereeene. 27
VIIL. ASPECTOS RELEVANTES DE LA NUEVA LEY 20.285 ......cccccccoveeiieeeiiees 33
IX.  DATOS Y ANALISIS ...ttt ettt 51
X.  CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES. .....ccoveitiiiei e 55
L000] 0 [od [0 [0 1= USSR 55
RECOMENUACIONES. ...ttt ettt sttt st be e b e nbesneenes 57
XI.  BIBLIOGRAFIA Y REFERENCIAS .......ooveveeeeeteeeesee e ieses s 69



I. OBJETIVOS DEL ESTUDIO

Objetivo General

Describir y analizar las acciones disefiadas e implementadas en el Ministerio de Salud de
Chile en particular la Secretaria Regional Ministerial de la Region Metropolitana, para dar
cumplimiento a la Ley de Acceso a la Informacion durante el periodo de Pandemia en

Chile, con la finalidad de identificar los aspectos que es necesario mejorar.
Objetivo especifico.

Analizar y describir la gestion institucional para dar cumplimiento a la Ley 20.285,

durante el periodo de pandemia.

Para dar cumplimiento a este objetivo especifico en primer lugar definiremos los siguientes

aspectos:

a) Gestion documental: para conocer si existian politicas orientadas hacia la
organizacion de datos, archivos, clasificacion y digitalizacion de la informacion
publica, y la existencia de formatos adecuados para responder a las consultas

recibidas.

b) Aspectos que facilitan y/o dificultan la aplicacion de la Ley: todos aquellos
elementos relativos a Procesos organizacionales, tecnolégicos, de recursos humanos

y econdémicos que facilitaron o dificultaron la aplicacion de la Ley 20.285.

c) Aspectos legales: los vacios y/o falta de precision tanto de la Ley 20.285 como de su
Reglamento que afecten una clara orientacion de los procesos de transparencia y

acceso a la informacion, en el servicio de salud especificamente.



II. DESARROLLO

La gestion institucional que realice el Ministerio de Salud de Chile, en especifico la Secretaria
Regional Ministerial de la Region Metropolitana, sera definida como todas aquellas normas
internas que regulen, otorguen directrices, misiones especificas, definan actores y
participantes en el proceso de entrega de informacidn, u otros aspectos que permitan el
cumplimiento de la Ley 20.285 sobre Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica de
Chile, la que tiene por objetivo regular el principio de transparencia de la funcion publica, el
derecho de acceso a la informacion de los 6rganos de la Administracion del Estado, los
procedimientos para el ejercicio del derecho y para su amparo, y las excepciones a la

publicidad de la informacion.

El Acceso a la Informacion Publica hoy es reconocido no s6lo como herramienta de
accountability “responsabilidad” o para mejorar la participacion efectiva y eficaz de los
ciudadanos, sino también como un derecho que permite resguardar otros derechos
fundamentales. Pese a ello, se trata de un tema relativamente nuevo para los gobiernos y para
las personas. Por ello, aun cuando muchos paises han elaborado leyes especificas para
garantizar y regular este derecho, el acceso a la informacion publica sigue siendo un tema
complejo, que genera debate y tensiona las sociedades, especialmente cuando recién

comienza a formar parte de su agenda publica.

Por otra parte, debido a las crecientes demandas ciudadanas por mayor transparencia, acceso
a la informacion y mecanismos efectivos de rendicion de cuentas, vemos cOmo se estan
desarrollado multiples iniciativas hacia los datos abiertos u “open data” como bienes
publicos. El objetivo de esta apertura a la sociedad apunta a que esta pueda aprovecharlos,
ya que muchas veces las organizaciones que los ofrecen no pueden, no quieren o simplemente
no tienen la capacidad de analizarlos o de procesarlos. Poner los datos a disposicion de la
sociedad permite que cualquier persona u organizacion construya sobre ellos, con voluntad

y creatividad, una nueva idea que resulte en nuevos datos, conocimientos o incluso servicios.

Chile no ha escapado a la tendencia mundial en esta materia, asi es como en abril de 20009,
nueve meses después de su promulgacion, entrd en vigencia la Ley sobre Transparencia de
la Funcién Publica y Acceso a la Informacién de la Administracion del Estado. Sin duda, un

gran avance para un sistema democratico, especialmente porque incorpora altos estandares
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en esta materia, como es la creacion de un organismo de caracter autbnomo, cuya finalidad
principal es cautelar el adecuado cumplimiento de esta Ley. Esta normativa, aplaudida por
todos los sectores de la sociedad chilena, constituye la respuesta al trabajo de muchos, tanto
en materia de profundizacion del sistema democratico, de calidad del Estado, asi como

también de quienes se han dedicado a la defensa y promocién de los Derechos Humanos.

La Ley en particular tiene su origen en una mocion parlamentaria presentada el 2005 y mas
tarde en la indicacion sustitutiva del Ejecutivo, en 2006. Sin embargo, ya desde fines de los
noventa, se habian presentado propuestas relativas a la incorporacion de los principios de
Probidad y Transparencia en la normativa puablica.

Pese a lo positivo y al avance que significa para un pais contar con una Ley de este tipo, la
experiencia internacional en esta materia indica que las leyes no han sido suficientes para
hacer que el acceso a la informacion publica sea una practica habitual, tanto desde la
perspectiva de quienes generan la informacion y la administran, como de parte de las
personas que la demandan. Ciertamente, se trata de una politica publica que requiere disefar
e implementar procedimientos, funciones y concepciones respecto a la informacion al interior
de los servicios, pero ademas requiere un trabajo en materia de promocion y capacitacion,

dirigida tanto a los funcionarios publicos, como también a la sociedad en general.

Asimismo, desde la perspectiva del Estado, el enfoque de derechos aparece como un marco
conceptual adecuado para la implementacién de esta politica publica, en orden a cautelar de
mejor manera el cumplimiento de este derecho. Ello, en la medida que este enfoque concibe
a las personas como sujetos de derecho, no objetos de un servicio, una base conceptual que
tiene importantes consecuencias desde la perspectiva de la exigibilidad y cumplimiento del

derecho.

En este contexto y tal como lo han experimentado otros paises, los servicios publicos chilenos
han debido incorporar nuevos procesos e implementar acciones para dar cumplimiento a la
normativa. Si bien, a mas de dos afios desde la entrada en vigencia de la Ley, la evaluacion
general del Gobierno, asi como la de algunos organismos no gubernamentales y del propio
Consejo para la Transparencia, ha sido en gran medida positiva, respecto a los servicios de
la administracion central, la realidad de las instituciones es diversa, y, por ende, también lo

es el balance respecto a los avances y dificultades.
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I1l. METODOLOGIA Y ANALISIS.

Hipdtesis de Investigacion.

Es altamente probable que durante la Pandemia existié un aumento de la solicitud de

informacidn pablica al SEREMI de Salud de la Region Metropolitana.
Variables y definicion.

Cantidad de solicitudes, corresponde a la cantidad de casos de solicitudes de acceso a
informacion publica que fue recibida por la OIRS de SEREMI de Salud de la Region

Metropolitana.

Afios de estudio 2020, 2021, 2022.
Tipo de investigacion

Segun la naturaleza de la informacion.

Corresponde a una Investigacion cualitativa por cuanto describe la forma y cualidades del

Servicio de Salud Seremi R.M. realiz6 en la entrega de informacion publica.
Segun el nivel de conocimiento que se desea alcanzar.

En este aspecto corresponde a una investigacion Descriptiva, toda vez que se efecttia cuando

se desea describir, en todos sus componentes principales una realidad.
Segun el proposito o las finalidades perseguidas.

Segln su proposito corresponde a una investigacion aplicada, porque busca dar respuesta a

un problema en especifico.
Segun las fuentes a utilizar.

En este rubro corresponden al uso de las fuentes abiertas y secundarias, porque se basan en

informacion ya existente.
Segun el tiempo empleado.
Corresponde a una Investigacion sincronica.

Segun el grado de manipulacion de las variables.
4



Viene a ser una investigacion de tipo “no experimental”, esto corresponde cuando se realiza
un estudio sin manipular deliberadamente las variables, situacion donde no se manipulan las

variables del presente estudio.
Unidad de anélisis.

La unidad de andlisis corresponde a las respuestas emitidas por el SEREMI de Salud de la

Regidn de Santiago en dos cartas de informacion publica.
Universo.

El universo corresponde la totalidad de los casos que presentan las cartas del SEREMI de
Salud.

Muestra y tipo de muestra.

En el presente estudio no se procede a calcular una muestra, toda vez que se trabajara con la

totalidad del universo.

Método utilizado y técnica en la recoleccién de datos.
El método utilizado es el andlisis documental y de datos.
Elaboracidn y validacién de los instrumentos.

Para realizar el presente estudio investigativo, se utilizaron los software existentes como el

Office y sus programas respectivos (Word y Excel), Tablas de Vaciado de Datos y matrices.



IV. MARCO CONCEPTUAL

En 1946, durante la Primera Sesion de Naciones Unidas, se reconocio que la libertad de
expresion es un derecho fundamental, el cual quedd plasmado en la Declaracién Universal
de Derechos Humanos (1948), en su articulo 19 “Todo individuo tiene derecho a la libertad
de opinion y de expresion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus
opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin

limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion”.

Si bien existen antecedentes previos respecto al reconocimiento del derecho a la libertad de
expresion, como es la Declaracion de Independencia de Estados Unidos y la Declaracién de
los Derechos y Deberes del Hombre y el Ciudadano, en 1776 y 1789, respectivamente, por
su alcance, la Declaracién Universal marca un hito en el reconocimiento de los derechos

fundamentales y constituye el comienzo formal del sistema de proteccion de los mismos.

De manera casi simultanea, en 1948, la Organizacion de Estados Americanos, en su
Declaracion de Derechos y Deberes del Hombre, también consigna la libertad de expresién
y opinion como un derecho de las personas. Asimismo, lo hacen otros acuerdos y tratados
internacionales, como la Convencion Americana de Derechos Humanos, en su articulo 13
(1969), la Convencion Europea para la Proteccion de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales (en vigencia desde 1953) y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1976). Pese a que este derecho fue explicitado como la libertad de investigar,
recibir informacién y difundirla, la interpretacion respecto a su alcance y la relevancia de su
gjercicio, formd parte de un proceso que camind a la par de la profundizacion de la
democracia y también de la valoracién respecto al rol de los sujetos en las decisiones de
interés comun, todo lo cual demordé su efectivo resguardo y promocion. En este desarrollo,
también fue muy importante la evolucion que registraron las nuevas tecnologias de

informacién y con ello el acceso a otros modos de comunicacion.

Ahora bien, parte importante del proceso de evolucion y desarrollo del derecho a la
informacion, desde la perspectiva de derechos humanos, dice relacion con el trabajo realizado
por el Relator Especial para la Promocion y Proteccion de este derecho, que el afio 1993
designd Naciones Unidas. Precisamente, como consecuencia de la experiencia recogida y la

realidad del ejercicio de este derecho en la comunidad internacional, en el primer informe
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que este relator, Abid Hussain, present6 durante el 51° periodo de sesiones de la Comisién
de Derechos Humanos en el afio 1994, encontramos una de las primeras interpretaciones
respecto al alcance del derecho a la libertad de expresion y opinion, asi como su relacion con
el acceso a la informacion 17 publica. Hussain planteé que la informacion cumple un papel

social y politico y que constituye una libertad que debe gozar de proteccion.

Posteriormente, en 1998, en el informe presentado durante el 54° periodo de sesiones de la
Comision de Derechos Humanos de Naciones Unidas, el Relator Especial, amplio y clarifico

su posicidn respecto al significado de este derecho, afirmando que (Hussain, 1998):

“El derecho a buscar, recibir y difundir informacion impone una obligacion positiva a los
Estados de garantizar el acceso a la informacion en particular la informacion que el

gobierno conserva en todo tipo de sistemas de almacenamiento o de recuperacion...”

Por su parte, en 1997, la Organizacion de Estados Americanos (OEA), crea la Relatoria
Especial para la Libertad de Expresion, cuya labor también implico la definicion del alcance
de este derecho, particularmente a través de la Declaracion de los Principios sobre la Libertad

de Expresion (2000), especificamente del principio.!

“El acceso a la informacion en poder del Estado es un derecho fundamental de los
individuos. Los Estados estdn obligados a garantizar el ejercicio de este derecho. Este
principio s6lo 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”.

De esta manera, el sistema internacional de los derechos humanos formaliza el alcance de la
libertad de expresion y opinion, explicitando que el derecho a la informacién forma parte de
este derecho fundamental, el cual posibilita a las personas conocer informacion que posee el

Estado, como un aspecto fundamental para el desarrollo del sistema democratico.

Si bien el acceso a la informacion publica comenzo6 a ser normado en algunos paises, de
manera previa a este reconocimiento internacional, la mayor expansion de este proceso se
produjo en los dltimos treinta afios, de manera coincidente con la declaracion formal y

explicita que diversos instrumentos e instancias internacionales de proteccion de los



Derechos Humanos, han realizado respecto a la relevancia del derecho a la informacion,

particularmente del acceso a la informacion publica.

En este contexto, el fallo Claude Reyes vs. Chile, de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, constituye uno de los antecedentes mas relevantes de la jurisprudencia
internacional en materia de acceso a la informacion publica, en tanto es la primera vez que
una Corte Internacional reconoce este derecho de manera explicita. En la sentencia, la Corte
detalla en el alcance del articulo 13 de la Convencion Americana de Derechos Humanos,
sefiala las condiciones que deben acompanfar el adecuado cumplimiento de este derecho,
establece los limites o excepciones, y ademas define que el Estado es responsable de asegurar

el cumplimiento de este derecho.

La Corte estima que el articulo 13 de la Convencidn, al estipular expresamente los derechos
a “buscar” y a “recibir” “informaciones”, protege el derecho que tiene toda persona a
solicitar el acceso a la informacidn bajo el control del Estado, con las salvedades permitidas
bajo el régimen de restricciones de la Convencién. Consecuentemente, dicho articulo
ampara el derecho de las personas a recibir dicha informacion y la obligacion positiva del
Estado de suministrarla, de forma tal que la persona pueda tener acceso a conocer esa
informacidn o reciba una respuesta fundamentada cuando por algin motivo permitido por
la Convencion el Estado pueda limitar el acceso a la misma para el caso concreto. Dicha
informacion debe ser entregada sin necesidad de acreditar un interés directo para su
obtencion o una afectacion personal, salvo en los casos en que se aplique una legitima
restriccion. Su entrega a una persona puede permitir a su vez que ésta circule en la sociedad
de manera que pueda conocerla, acceder a ella y valorarla. De esta forma, el derecho a la
libertad de pensamiento y de expresion contempla la proteccion del derecho de acceso a la
informacion bajo el control del Estado, el cual también contiene de manera clara las dos
dimensiones, individual y social, del derecho a la libertad de pensamiento y de expresion,

las cuales deben ser garantizadas por el Estado de forma simultanea.

En este punto la Relatoria Especial de la OEA para la Libertad de Expresion considera que,
con este fallo, “se deja de lado en el Sistema Interamericano un régimen de acceso limitado

a documentos oficiales o a registros” y agrega ““Si bien no se define en la sentencia qué debe



entenderse por informacion, la Relatoria entiende que tal concepto tiene un sentido amplio”

(Derecho de Acceso a la Informacion, OEA, afio 2007, pag.38).

Asimismo, en el fallo Claude Reyes, la Corte sefiala claramente que el principio rector del
acceso a la informacion debe ser el de maxima divulgacion y ello implica no sélo dar
respuesta a las solicitudes de informacion publica, sino también cumplir una obligacion
activa de los estados, respecto a disponer, sin mediar una peticion al respecto, aquella
informacidn de interés publico. Por su parte, las excepciones a la entrega de la informacion,

deben estar claramente definidas y publicitadas.

El reconocimiento y valoracién que dicha Corte hizo del derecho de acceso a la informacion
publica, constituye un hito en el desarrollo que hasta entonces habia tenido este tema,
situandolo como un derecho universal. También se le reconoce su relevancia en tanto permite
el ejercicio de otros derechos humanos, no solo politicos o civiles, sino también los Ilamados
de segunda y tercera generacion y que estan asociados mas a la calidad de vida de las personas

y al resguardo de la cooperacidn e identidad de los pueblos.

Mas recientemente, en 2009, la Corte Europea de Derechos Humanos también reconocio el
derecho de acceso a la informacion publica como parte del derecho de libertad de expresién
y opinion, fallo que viene a complementar y continuar el desarrollo conceptual y judicial de
este derecho a nivel internacional. De la misma forma, este fallo también permite potenciar

la promocion de este derecho, tal como ha sido el caso de Claude Reyes.

Este desarrollo conceptual y juridico del derecho de acceso a la informacion, también se ha
traducido en el desarrollo de regulaciones legales en diversos paises. De acuerdo con la
publicacion de Roger Vleugels “Overview of all 90 FOIA Countries & Territories”,
(septiembre de 2009), en ese momento habia 90 paises que contaban con Leyes de Acceso a
la Informacion Publica, distribuidas en todos los continentes, pero mayoritariamente en
paises considerados desarrollados. En Ameérica Latina, los pioneros en esta materia fueron
los colombianos, cuya ley data del siglo XIX, luego México, en 2002, le siguié Perd,
Argentina 2003, luego en 2004 Ecuador y Republica Dominicana, posteriormente Uruguay,
Guatemala y Chile en 2008.



A las fuentes y productores mas tradicionales de datos e indicadores -como los censos de los
sistemas nacionales de estadisticas oficiales, las encuestas y los registros publicos y privados-
, se han afadido nuevas fuentes, potenciadas por las tecnologias de la informacion y de las
comunicaciones (TIC), el uso masivo de dispositivos moviles, el internet de las cosas, y la
economia digital, lo que ha generado los grandes datos (también Ilamados Big Data). Hoy en
dia précticamente toda actividad deja una huella digital por lo que, ya sea de forma voluntaria
0, en la mayoria de los casos, inadvertida, todos somos donantes de datos y parte de la ola de
experimentacion, innovacion y adaptacion que se deriva de este fendmeno. Por otra parte,
debido a las crecientes demandas ciudadanas por mayor transparencia, acceso a la
informacion y mecanismos efectivos de rendicion de cuentas, vemos como se estan
desarrollado maultiples iniciativas hacia los datos abiertos (u open data) en un ejercicio de
apropiacion ciudadana de CEPAL - Serie Gestion Publica N° 88 Apertura y uso de datos para
hacer frente al COVID-19... estos como bienes publicos. El objetivo de esta apertura a la
sociedad apunta a que esta pueda aprovecharlos, ya que muchas veces las organizaciones que
los ofrecen no pueden, no quieren o simplemente no tienen la capacidad de analizarlos o de
procesarlos. Poner los datos a disposicion de la sociedad permite que cualquier persona u
organizacion construya sobre ellos, con voluntad y creatividad, una nueva idea que resulte
en nuevos datos, conocimientos o incluso servicios. En este contexto, la disponibilidad de
datos es fundamental para el manejo mundial de una pandemia como la actual. Se requiere
el uso exigente, responsable y continuado de datos para planificar la infraestructura, logistica,
hacer la trazabilidad, y el tratamiento adecuado de las personas contagiadas. Apenas con este
tipo de aporte podra ser posible el manejo de las redes de atencion a la salud, para la
adecuacion de oferta y demanda, principalmente en los niveles secundario y terciario. Con el
uso adecuado de datos confiables, incluso es posible crear modelos con algin carécter
predictivo, que puedan, por ejemplo, estimar anticipadamente el nimero de camas que seran

necesarias en un territorio en un plazo de pocos dias.
Alcances y limites del derecho de acceso a la informacion publica.

Producto del desarrollo que la informacion ha tenido como concepto y la valoracion que
progresivamente ha tenido en la vida de las personas, hoy es posible entender el derecho a la

libertad de expresion y opinion, como parte del derecho a la informacién. Asimismo, una
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parte de este derecho, incluye el derecho de acceso a la informacién publica. Esta diferencia
conceptual es necesaria de realizar, segin han planteado algunos autores, en tanto, los objetos
del derecho, en uno u otro caso, son distintos. Por ejemplo, Marcela Basterra 2006, plantea
que el derecho a la informacion seria connatural al hombre, antes de la aparicion del Estado,
por lo que se diferencia del derecho especifico de acceso a la informacion publica, cuyo
objeto principal es la informacién en poder del Estado.

El derecho a la informacién, como sefiala Villanueva, incluye tres aspectos fundamentales:
el derecho a atraerse informacion, que implica acceder a archivos publicos o poder decidir el
medio de comunicacion mediante el cual la persona quiere informarse; en segundo término,
el derecho a informar, que a su vez incluye la libertad de expresién y de imprenta, asi como
la posibilidad de crear medios informativos y por ultimo el derecho a ser informado, que

implica el derecho de recibir informacion completa, objetiva, en forma oportuna.

Al respecto, la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, al interpretar el articulo 13 de la Convencidn
Interamericana de Derechos Humanos, ha dicho que mientras la libertad de recibir
informacion debe impedir que las autoridades interrumpan el flujo de informacion hacia los
ciudadanos, la palabra buscar implica un derecho adicional. Ahora bien, como parte de este
derecho, que podriamos decir mas general, el derecho de acceso a la informacion publica,
tiene como fundamento que la informacion en poder del Estado es para el beneficio o interés
comun, por lo cual las personas tienen derecho a conocerla. Este derecho implica que las
personas pueden solicitar documentos o informacién en poder del Estado, no importa su

formato o soporte.

De acuerdo con Osorio (1998), el derecho a ser informado, pertenece a la categoria de
derechos humanos sociales, es decir, los que permiten exigir alguna cosa y por tanto son
derechos positivos, segun el autor con libertad-capacidad e irrenunciables y para que ello sea
efectivo, afirma, siempre debe existir la disponibilidad de informacion, de manera que se

asegure el acceso de cualquier individuo.

Ahora bien, no solo se trata de dar acceso a la informacion, sélo en términos de
disponibilidad, sino de que ésta sea comprensible para quienes la solicitan, lo cual implica

una inevitable responsabilidad de parte de Estado, particularmente de los técnicos o expertos,
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en hacer real y efectivamente comprensible la informacion que generan, para cualquier
persona, o por lo menos no sélo para los expertos. Tal como sefiala Nuria Cunill (2006) la

informacidn por si sola no genera transparencia.

Este derecho, sin embargo, tiene limitaciones, las que precisamente dicen relacion con los
efectos o dafios que el acceso a la informacidn publica pudiera causar al interés comun o, por
ejemplo, a otros derechos de las personas. Dichas limitaciones deben estar claramente
definidas en términos legales, con el fin de no dar lugar a discrecionalidades por parte de las

autoridades.

El reconocimiento internacional de este derecho como fundamental, implica que el sujeto
activo del derecho o la titularidad de este derecho pertenecen a cualquier persona, por lo que
no pueden aplicarse discriminaciones de ningln tipo para su acceso. De esta manera, se
eliminan fronteras, nacionalidades y cualquier separacion que haga distinciones entre los
requirentes. Asimismo, no existe obligacion de argumentar motivaciones o intereses para
requerir la informacion. Si bien esta es la regla general, la OEA ha sefialado que en casos
muy puntuales, es posible incorporar la obligacién de sefialar el interés que motiva la
solicitud, con el fin, por ejemplo, de establecer costos de reproduccion diferenciados si se
trata de fines comerciales, a diferencia de fines académicos o sociales (Guia de
Implementacion Ley Modelo OEA 2010).

Tal como ha reconocido en el sistema internacional de proteccién de los derechos humanos,
el derecho de acceso a la informacion publica se ejerce respecto a la informacion que posee
el Estado. Si bien se ha planteado la necesidad de ampliar la interpretacién respecto a quién
debe tener la obligacién de entregar informacion, hasta ahora el estandar internacional sefiala

que dicha obligacion recae en el Estado.
Derecho a la Informacion y Democracia.

La principal caracteristica del sistema democratico moderno es que el gobierno es ejercido
por representantes electos. De esta manera, las decisiones no forman parte del conjunto
social, sino que dicha capacidad es delegada a las autoridades, mediante el proceso

eleccionario. Es importante mencionar que la representatividad no tiene un caracter negativo,
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en tanto es legitimada por un procedimiento claro, conocido y aceptado, que forma parte de

las reglas del sistema democratico.
Datos Publicos Abiertos.

Se denominan datos publicos abiertos a aquellos producidos por los gobiernos, considerados
publicos por el marco legal determinado, y libres para ser reutilizados por terceros.
Idealmente, los datos deberian encontrarse estandarizados y con metadatos (informacion
asociada) acerca de como se han producido. Sobre estos datos (y otros que no necesariamente
son abiertos) pueden aplicarse diversas técnicas de visualizacién, analisis y prediccion. Para
que estas técnicas sean efectivas, es necesario que la calidad de los datos sea buena. La region
ha acumulado experiencia en esta materia en los ultimos 10 afios a través del impulso de
politicas de datos abiertos, hoy presentes en casi todos los paises de América Latina. Durante
el desarrollo de la pandemia, en estos paises se aplico una politica publica consistente para
poner a disposicion de la comunidad los datos en formatos abiertos para su utilizacion con
fines analiticos, en construccion de modelos proyectivos y en aplicaciones de visualizacion.
En esta politica pablica deben considerarse diferentes temas pertinentes a definir con claridad
los objetivos estratégicos de la agregacién de valor en el uso de datos con fines analiticos; la
institucionalidad y gobernanza en la publicacion y uso de los cuerpos de datos; el disefio y la
operacion de los procesos de captura, almacenamiento, publicacion y redso de los datos, y
las capas tecnoldgicas donde operan estos procesos. En la actual coyuntura sanitaria, se
aprovecharon las estrategias y estandares para la gestion de datos abiertos promulgados en
los ultimos afios, lo que permitié fortalecer su calidad, confidencialidad y seguridad, sobre la
base de una politica de gobernanza de datos en las instituciones de salud en el contexto del
COVID-19. De esta manera, en la gestién de salud se ha trabajado en la disponibilidad,
facilidad de uso, integridad, privacidad y seguridad de los datos, formalizada en un conjunto
de regulaciones, politicas, principios rectores, normas y procedimientos para la adquisicion,
utilizacion, difusion y eliminacion en el ciclo de vida de los datos. La aplicacion de esta
politica permite la reduccion de potenciales riesgos; la comunicacion con transparencia a
todos los potenciales productores, usuarios o intermediarios de ellos; la informacion
verdadera y completa; la facilidad para que los datos de salud sean abiertos, faciles de

encontrar y utilizarlos en forma segura; su uso para la toma de decisiones y formulacion de
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politicas de salud publica; el apoyo a los procesos de interoperabilidad de todas las bases de
datos técnicos; y la aplicacion segura de normas y sistemas para proteger los datos de la
salud. La gobernanza de datos de salud recomendada por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2019) establece que en la politica pablica
de los gobiernos se deben considerar los temas que fueron consensuados por sus Estados
miembros: el fomento de politicas y procedimientos comunes que reduzcan al minimo las
barreras para el intercambio de datos en materia de gestion del sistema, con fines estadisticos,
investigacion y otros de interés publico, protegiendo la privacidad y la seguridad de los datos;
notificacion oportuna a las personas sobre cualquier violacion importante u otro mal uso de
sus datos personales; establecer si se requiere el consentimiento individual para el
procesamiento de sus datos personales; transparencia a través de mecanismos de informacion
publica que no comprometan la privacidad de los datos; el uso por particulares resguardando
la privacidad de las personas; promocion del desarrollo de la tecnologia como medio de
permitir la disponibilidad, reutilizacion y analisis; mecanismos de control que limiten la
identificacion de las personas, incluso a través de la anonimizacién (datos anonimos que no
se pueden asociar) y el uso propuesto de los datos, y acuerdos para compartir los datos con
terceros en procesamientos que ayuden a maximizar los beneficios, gestionar los riesgos y
establecer una certificacion o acreditacion para las organizaciones en el procesamiento de

datos personales.
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V. TRANSPARENCIAY PROVIDAD EN LA GESTION PUBLICAEN
CHILE TRAS EL RETORNO AL SISTEMA DEMOCRATICO.

El proceso de modernizacion del Estado iniciado en Chile en los afios 90, no sélo buscé
mejorar la eficiencia de la gestion pablica, asi como la profesionalizacion de los funcionarios,
sino que también inici6 el camino para promover y generar espacios de participacion de la
sociedad. Esta reforma constituye parte del proceso general que comenzd a experimentar el

pais, tras la recuperacion de la Democracia.

En este contexto, la generacion y construccion de una nueva relacion Estado-Sociedad tiene
como eje la redefinicion de la esfera pablica y del interés general. Asi se comienza un
paulatino proceso de redemocratizacion de las instituciones y de mayores exigencias de las
personas por el reconocimiento de derechos, en un primer momento fundamentalmente civil
y politico, pero conforme se avanzaba en esta materia, la exigencia alcanzo las demandas por

resguardo de derechos asociados a la subsistencia, tales como salud, vivienda, educacion.

Junto al reconocimiento del rol del Estado como garante de ciertas condiciones béasicas para
la vida social, surge progresivamente el interés de la sociedad por conocer mas de cerca la
actuacion del Estado, si bien de manera incipiente, comienza una cierta exigencia por la
Ilamada rendicion de cuentas de la funcion publica, en tanto se reconoce como un deber del

estado hacia la sociedad.

Desde el Estado y particularmente de los servicios, esta demanda comienza a ser acogida,
primero mediante la inclusion del ciudadano, como sujetos que pueden y deben ser
“atendidos”. Bajo este concepto es que surgen las Oficinas de Informaciones y Reclamos, un
primer paso hacia el reconocimiento de las demandas ciudadanas. Si bien, en ese momento

asociadas a temas generales del quehacer institucional y a la posibilidad de hacer un reclamo.

Ya pasados los primeros cuatro afios de transicion democratica y luego que se hicieran
publicos algunos hechos de corrupcion y en un afan preventivo, durante la Presidencia de
Eduardo Frei, se crea la primera Comision Nacional de Etica Publica: "una instancia de
estudio y elaboraciéon de propuestas politicas e iniciativas legales que, contribuyendo a
perfeccionar la democracia, refuercen los procedimientos e instituciones que cautelan el

cumplimiento de los deberes legales y éticos en la actividad publica.
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El Informe de la Comision de Etica propone incorporar principios de Probidad y
Transparencia a nivel constitucional y plantea que la transparencia es fundamental para la
democracia y que por regla general, las decisiones de los 6rganos del Estado deberian ser
publicas, con el fin de promover el ejercicio del control social sobre los asuntos pablicos. El
informe destaca la importancia del cambio cultural y la renovacién moral para asegurar la
eficacia de las reformas juridicas en este sentido. Uno de los temas relevantes planteados fue
la necesidad de legislar sobre las compras publicas, con el fin de transparentarlo y garantizar

la necesaria objetividad e imparcialidad de las adjudicaciones.

Es en este informe donde se recomienda que el pais legisle respecto al acceso a la informacion
publica y se precisa que el articulo 8° de la constitucion es el mas apropiado para consignar
el principio de Probidad. De acuerdo con la Comision, “sélo los ciudadanos debidamente
informados acerca de lo que ocurre en la gestion publica pueden ejercer un control activo a
su respecto. La transparencia, sistematicidad y fluidez de la informacién publica, es por tanto,

un objetivo social de primera importancia.

Si bien el Gobierno enmarco el trabajo de la Comisidn en la necesidad de avanzar en temas
de gestién publica y modernizacién del Estado, durante este segundo Gobierno democratico,
Eduardo Frei también firmo la Declaracion de Chapultepec, México, el 11 de marzo de 1994.
La Declaracion, adoptada por La Conferencia Hemisférica sobre Libertad de Expresion

establecio diez principios, entre los cuales se encuentran los siguientes:

La Declaracion se hizo en marzo de 1994 y el Presidente Eduardo Frei la firmé en marzo de
1997.

Articulo 13 de la Ley 19.653.

“El ejercicio de las funciones publicas obliga a sus titulares a dar estricto cumplimiento al
principio de probidad en todas sus actuaciones. Son publicos los actos y resoluciones de los
organos del Estado, asi como sus fundamentos y los procedimientos que utilicen. Sin
embargo, sélo una ley de quérum calificado podréa establecer la reserva o secreto de aquéllos
0 de éstos, cuando la publicidad afectare el debido cumplimiento de las funciones de dichos

organos, derechos de las personas, la seguridad de la Nacion o el interés nacional.”
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— Toda persona tiene el derecho a buscar y recibir informacién, expresar opiniones y
divulgarlas libremente. Nadie puede restringir o negar estos derechos.

— Las autoridades deben estar legalmente obligadas a poner a disposicion de los
ciudadanos, en forma oportuna y equitativa, la informacién generada por el sector

publico.

En términos legales, el primer avance respecto al diagnostico y a las recomendaciones
realizadas por la Comision de Etica Pablica, se concretd mediante la Ley 19.653 promulgada
en 1999, que incorpora a la Administracion del Estado los principios de Probidad y
Transparencia de la funcion pablica. Ademas, se establece la publicidad de los actos
administrativos y el derecho de las personas de acceder a éstos, cuando no se encuentren a
disposicion del pablico2l. Pese a la existencia de esta regulacion legal, a nivel del sector
publico no se registraron importantes modificaciones respecto a facilitar o disponer la
informacidn a la ciudadania, mas aun con la publicacion en el afio 2001 del Decreto 26 del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, mediante el cual se permitié la
discrecionalidad de los servicios publicos respecto a la declaracion de la informacion con

caracter reservado o secreto.

En algunos casos, la negativa de los servicios publicos de entregar informacion, se llevo a
instancias judiciales, algunas de las cuales fueron acogidas favorablemente, entre las que no
tuvieron acogida a nivel nacional, precisamente se encuentra el caso Claude vs Chile, que
como se explicd anteriormente, llegd a instancias supranacionales como la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

Mas tarde, en 2005, la reforma constitucional incorpor6 en su articulo 8°, los principios de
Probidad y Transparencia en la funcién publica, estableciendo la publicidad de los actos y
resoluciones de los 6rganos del Estado, asi como de sus fundamentos y procedimientos. En

este articulo también se establecieron los limites o excepciones a dicha publicidad.

Posteriormente, ante la serie de escandalos de corrupcion a nivel pablico y luego de la
sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que en 2006 condené a Chile
como violador del derecho fundamental a la libertad de pensamiento y de expresion,

consagrado en el articulo 13 de la Convencion Americana, se convocé a un grupo de expertos,
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conocido como el Consejo de Probidad, con el fin de proponer medidas para mejorar la

transparencia y contribuir a la modernizacion del Estado y enfrentar la corrupcion.

El Consejo de Probidad elabord un informe y sobre esta base la Presidenta Michelle Bachelet,
presento la llamada Agenda de Probidad y Transparencia, la cual estableci6 cuatro grandes
areas de trabajo: Transparencia, Probidad, Calidad de la Politica y Modernizacion del Estado.

Precisamente, la aprobacion del Proyecto de Ley de Transparencia de la Funcién Publica y
Acceso a la Informacién de la Administracién del Estado, formé parte de esta agenda. Dicho
Proyecto de Ley, correspondio a una indicacion sustitutiva de una mocion presentada en 2005
por dos senadores, como respuesta a las limitaciones que hasta ese momento existian respecto
al acceso a la informacion. De acuerdo con los senadores responsables de la mocion, la
facultad de la normativa vigente (Ley de Probidad), de establecer restricciones a la entrega

de informacion publica, via reglamentos23, “hace practicamente inoperante tal garantia”.
Decreto Supremo N° 26.

La Convencion Americana de Derechos Humanos fue ratificada por Chile en 1990.

Por ejemplo el ingreso a la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico OCDE.

En 2007, el Tribunal Constitucional Chileno declar6 que el acceso a la informacion publica

es un derecho fundamental consagrado en la Constitucion Politica del pais.

El proyecto se mantuvo en tramitacion, cobrando un nuevo impulso tras el fallo de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. De esta forma, las necesidades y presiones
internacionales, tanto en temas de derechos humanos, como respecto al desarrollo econémico
y politico, permitieron que tras varias modificaciones en el Parlamento, el 20 de agosto de
2008, fuera promulgada la Ley 20.285, sobre Transparencia de la Funcion Pablica y Acceso
ala Informacion de la Administracion del Estado, normativa que marca el inicio de una nueva
etapa para la gestion publica, para el ejercicio democratico y también respecto a la valoracion

y resguardo de los derechos humanos.
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VI. LEY DE TRANSPARENCIA DE LA FUNCION PUBLICA Y
ACCESO A LA INFORMACION DE LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO (LEY 20.285).

“Estamos convencidos de que esta ley va a marcar un hito en la historia del sistema politico
y administrativo del pais. A partir de su plena entrada en vigencia e implementacion, Chile
se va a encontrar en el mas alto nivel de transparencia publica” (Presidenta Michelle Bachelet

durante la promulgacion de la Ley 20.285)

El nuevo cuerpo legal, cuya entrada en vigencia se fijo después de ocho meses desde su
publicacion en el Diario Oficial, para el 20 de abril de 2009, regula el principio de la
publicidad de la informacion de los 6rganos de la Administracion del Estado, distinguiendo
entre dos grandes ambitos, la Ilamada transparencia activa o aquella informacion que debe
estar permanentemente a disposicion del publico y el acceso a la informacion publica
(solicitudes de informacion). Asimismo, ademas establece las condiciones y procedimientos
generales para solicitar informacion, define sanciones y crea un érgano independiente para

fiscalizar y cautelar la proteccion de este derecho.

Esta distincidn respecto a los 6rganos de la administracion del Estado, implica una restriccion

del alcance de la norma.

La Comisién sigue apoyando el proceso de cumplimiento de esta normativa. La Ley de
Archivos data de 1927.

La Comision de Probidad y Transparencia, entidad dependiente de la Secretaria General de
la Presidencia (SEGPRES), creada en marzo de 2008 con el objetivo de hacer seguimiento a
la Agenda de Probidad y Transparencia, fue la encargada de supervisar y coordinar el proceso
de implementacion en los servicios publicos previo a la entrada en vigencia de esta

normativa.

Una de las primeras acciones de parte de la Comision fue generar una mesa de coordinacion
con representantes ministeriales para la Ley 20.285. Acto seguido trabajo en apoyar la
elaboracion de un diagnéstico a nivel institucional respecto a la informacion disponible, la

infraestructura para mantenerla y también respecto a los mecanismos de acceso para publico.
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Como parte de este diagndstico, se evidencio la falta de ordenamiento de la informacion en
poder de la Administracion del Estado, asi como de las condiciones adecuadas para su
conservacion. Pese a la existencia de un Archivo Nacional y de una normativa al respecto, la
mayoria de los servicios evidenciaba una falta importante en materia de archivos y de gestion

documental.

De la misma forma, la realidad de los servicios publicos en términos de mecanismos de
acceso o de atencion de personas, era bastante dispar. Pese a que en el afio 1990, el Ministerio
del Interior publica el Decreto N°680, el cual en su articulo 1°, establece que “Los
Ministerios, Intendencias, Gobernaciones y los demas servicios publicos a que se refiere el
inciso primero del articulo 18 de la Ley N°18.575 y las empresas publicas creadas por ley
estableceran oficinas de informacion para el pablico usuario en aquellas unidades que deben
atenderlo, con el fin de asistir al administrado en su derecho a presentar peticiones;
sugerencias o reclamos ante la Administracion del Estado”, no todas las reparticiones

publicas contaban con espacios de este tipo o adecuados a dicha normativa.

La Comision comenzd a trabajar y a orientar a los servicios para la generacién de
mecanismos, en el caso de no tenerlos previamente, para permitir el ingreso de solicitudes de
informacién puablica. Ademas, se inicid la etapa de recoleccion y generacion de
procedimientos necesarios para disponer la informacién que la Ley 20.285 establecié como

de permanente disposicion al publico, mediante el articulo 7°.

En términos generales, los ministerios y servicios dependientes no presentaron grandes
dificultades para implementar el soporte entregado para publicar la informacién sobre
Transparencia Activa. Las mayores dificultades estuvieron relacionadas con el tema

documental y su archivo.

Si bien, para algunos esta ley tendria un desarrollo tipo Top Down (estrategias en la cual el
proceso de toma de decisiones se lleva a cabo en el nivel superior y luego se comunica al
resto del equipo.), lo que habria generado ciertos problemas en la implementacion, en la
practica, la mayor parte de los servicios publicos logré coordinar y adecuar sus disefios
internos para cumplir con las exigencias legales. Las mayores dificultades se evidenciaron
en las Municipalidades, muchas de la cuales presentaban evidentes retrasos en materia de

tecnologias de la informacién y de mecanismos de gestién y atencion de publico.
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Cabe destacar que previo a la entrada en vigencia de la Ley, en octubre de 2008, fueron
nombrados los cuatro miembros del Consejo para la Transparencia, el 6rgano encargado de
fiscalizar el cumplimiento de la Ley. Este primer consejo, presidido por el abogado que
defendié el caso Claude Reyes, Juan Pablo Olmedo, exhibe un equilibrio politico entre las

dos principales coaliciones de partidos del pais.

Se esperaba que el Consejo aclarara varias de las dudas que generaba la nueva normativa,
especificamente mediante el Reglamento de la Ley. Sin embargo, a siete dias de la entrada
en vigencia de la Ley, la publicacion de este Reglamento no implico grandes modificaciones
a lo que hasta entonces se habia interpretado y disefiado para cumplir con esta normativa.

Reglamento de la Ley 20.285 sobre Acceso a la Informacion Publica, publicado en el Diario
Oficial, el dia 13 de abril de 2009.

Entrevista a Encargada Juridica del Nivel Central, en tema de Transparencia enero 2010.

Pese a las dudas y a la falta de recursos destinados al cumplimiento de esta normativa, la Ley
entr6 en vigencia segun lo programado y salvo los municipios, el resto de los sujetos
obligados logré contar con algln sistema para permitir el ingreso de solicitudes. En tanto,
materia de Transparencia Activa, de acuerdo con la evaluacion de la Comision de Probidad
y Transparencia, el 20 de abril a las 12:00 horas, el 96% de los 264 servicios obligados por

la Ley 20.285 cumplian con esta obligacion.

1.  Aspectos relevantes de la Ley 20.285.

e Regula y define el principio de publicidad de la informacion de los Organos de la
Administracion del Estado, determinando que son publicos los actos y resoluciones de
los 6rganos de la Administracion del Estado, sus fundamentos, los documentos que les
sirvan de sustento o complemento directo y esencial, y los procedimientos que se utilicen
para su dictacion, salvo las excepciones que establece esta ley y las previstas en otras
leyes de quérum calificado. Asimismo, agrega, es publica la informacion elaborada con
presupuesto publico y toda otra informacion que obre en poder de los érganos de la
Administracion, cualquiera sea su formato, soporte, fecha de creacion, origen,
clasificacion o procesamiento. La identificacion clara de la informacion es una frase que

permite interpretaciones distintas y que puede limitar el ejercicio de este derecho.
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Regula dos grandes ambitos: Transparencia activa (articulo 7°) y acceso a la informacion
publica (articulo 12°). La transparencia activa define aquella informacion que debe estar
permanentemente publicada en los sitios electronicos de los servicios publicos: marco
normativo, facultades, funciones, presupuesto, remuneraciones del personal, estructura
organica, mecanismos de participacion, trdmites y requisitos respecto a servicios,
subsidios, transferencias, compras.

En tanto, el acceso a la informacion publica se refiere a las solicitudes que cualquier
persona u organismo puede realizar, a través de sitios electronicos o por escrito,
consignando nombre, apellidos, direccién, firma, 6rgano al que se dirige e identificando
claramente la informacién que se solicita.

La autoridad o jefatura o jefe superior del 6rgano o servicio de la Administracion del
Estado, requerido, es quien debe pronunciarse sobre la solicitud, entregando la
informacidn solicitada o negandose a ello, en un plazo maximo de veinte dias habiles,
contado desde la recepcion de la solicitud. Existe la posibilidad de prorroga, de acuerdo
al articulo 14°.

Este derecho es valido para toda persona y es aplicable a ministerios, intendencias,
gobernaciones, gobiernos regionales, municipalidades, Fuerzas Armadas, de Orden y
Seguridad Publica, y 6rganos y servicios publicos creados para el cumplimiento de la
funcién administrativa. Con criterios especiales a la Contraloria General de la Republica,
al Banco Central, empresas publicas creadas por ley y a las empresas del Estado y
sociedades en que éste tenga participacion accionaria superior al 50% o mayoria en el
directorio. En tanto, al Congreso Nacional, Tribunales, Ministerio Publico, Tribunal
Electoral, sélo se aplican normas de Transparencia Activa.

La ley define como principios para el acceso a la informacion: el principio de la
relevancia, de la libertad de informacion, de apertura o transparencia, de maxima
divulgacion, de la divisibilidad, de facilitacion, de la no discriminacion, de la
oportunidad, del control, de la responsabilidad y la gratuidad.

Establece causales de reserva, ya sea por oposicion de un tercero o por secreto o reserva,
cuando afecte el debido cumplimiento de las funciones de la institucion, la seguridad de

la Nacidn, el interés nacional (salud publica, relaciones internacionales e intereses
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econdmicos o comerciales del pais), los derechos de las personas o se trate de
informacion que una ley de quérum calificado ha declarado reservada.

Este articulo aclara en cierta medida lo contemplado el articulo 8° de la constitucion,
aungue fusiona en un s6lo concepto la denegacion, como decisién, con la reserva o
secreto, como causales.

Define un plazo de dos dias, desde que se recibid la solicitud, para notificar a terceros,
en el caso de que lo requerido afecte sus derechos.

Establece el amparo para el solicitante, cuando le sea denegada la informacién o se
entregue fuera de plazo. El reclamo se debe realizar ante el Consejo para la
Transparencia, en un plazo no superior a 15 dias desde la notificacién de denegacion de
la informacion. La reclamacion debe acompafiar los medios de prueba.

Crea el Consejo de la Transparencia, una corporacion autbnoma de derecho puablico, con
personalidad juridica y patrimonio propio. EI Consejo tiene por objeto promover la
transparencia de la funcion publica, fiscalizar el cumplimiento de las normas sobre
transparencia y publicidad de la informacién de los érganos de la Administracion del
Estado, y garantizar el derecho de acceso a la informacién. Puede declarar infracciones
y fijar sanciones a quienes no cumplan con la normativa y dictar instrucciones generales

para el cumplimiento de la legislacion.

2. Criticas, debilidades y complejidades de la Ley.

De manera previa a la promulgacion de la normativa, ya se escuchaban voces criticas respecto

a las debilidades que se vislumbraban para el adecuado cumplimiento de la Ley. No obstante

ello, la normativa ha sido y sigue siendo valorada ampliamente, fundamentalmente porque

viene a relevar no sélo un derecho, sino también una obligacion de parte del Estado,

contribuyendo de paso a mejorar el sistema democrético.

Una de las primeras criticas a la Ley se refiere a los limites de su aplicacion. De acuerdo con

estandares internacionales, una normativa de este tipo deberia considerar a todos los poderes

del Estado, asi como a aquellas empresas u organizaciones que trabajan o ejecutan recursos

publicos. La actual legislacion, obliga al Poder Judicial y al Legislativo a cumplir exigencias

solo en materia de Transparencia Activa y de la misma forma a Empresas que tienen mas de
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50% del Esta-do y sociedades en que éste tenga participacion accionaria superior al 50% o

mayoria en el directorio.

Por su parte, la definicion que hace la Ley respecto a lo que se considera informacién publica
genera dudas. Tres articulos distintos entregan definiciones al respecto, lo que ha generado
que muchos opten por una vision restringida de la Ley, circunscribiéndola s6lo a aquello
documentado o a los actos administrativos y sus antecedentes. Asimismo, genera cierta
discrecionalidad respecto a si se trata de informacion generada por la institucion o aquella
que posee. En casos extremos, interpretar estrictamente que la informacion que se entrega es
la que genera la propia institucion, pese a tener otra que no ha sido generada por ella,

posibilita la ocurrencia de préacticas dilatorias o falta de oportunidad en la respuesta.
Entrevista a Encargada Juridica del Nivel Central, en tema de Transparencia enero 2010.

En relacién a los plazos, una de las mayores complejidades dice relacion con la notificacion
a terceros, de acuerdo con el articulo 20°, debido al escaso tiempo del cual dispone el
organismo, desde que recibe la solicitud.

Asimismo, actualmente existe una opinion mayoritaria respecto a que los dos dias
establecidos por la Ley son insuficientes para cumplir adecuadamente con la obligacion de
notificar para proteger los derechos de terceros, especialmente cuando los afectados pueden
ser varias personas (naturales o juridicas) y por ello se han presentado propuestas para

perfeccionar la normativa.

Respecto a las causales de secreto o reserva, si bien corresponden a las consignadas
internacionalmente y también incorporadas en el articulo 8° de la Constitucion chilena, como
seguridad nacional, interés publico o derechos de terceros, el articulo 21, nimero 1, que alude
a situaciones en gue se afecte el debido cumplimiento de las funciones del érgano requerido,
pese a que aclara algunas situaciones, se trata de una causal que ha sido ampliamente
cuestionada, tanto por la vaguedad, como por la posible discrecionalidad que implica para

los servicios.

Otro de las complejidades radica en la interpretacion o al alcance que para algunos puede
tener una Ley de Acceso a la Informacion Publica. Efectivamente, existe la discusion

respecto al rol que una normativa de este tipo puede en términos del mejoramiento de la

24



gestion de las instituciones, no obstante, es necesario tener claridad respecto a que la ley no
entrega facultades o mandatos en este sentido.

Una gran debilidad a juicio de algunos, es la falta de prueba de dafio en la Ley, esto es que el
Estado debe demostrar que la entrega de una informacion atenta contra un bien o un derecho
protegido o que la entrega afecta un interés superior. Si bien se podria pensar que esta
incorporada en el articulo 21 numero 2, no esta explicitamente formulado, como lo es en
otras legislaciones, lo cual complejiza la clasificacion de secreto o reserva de la informacion,

asi como también la labor del Consejo para la Transparencia.

Otra de las complejidades de la Ley dice relacion con las funciones del Consejo para la
Transparencia, organismo que debe cautelar el correcto cumplimiento de la Ley.
Precisamente, algunos han hecho ver los posibles conflictos que se generarian en términos
de potestades con otros érganos del Estado, como la Contraloria de la Republica, tanto
respecto a las decisiones en los recursos de amparo, como también porque la Ley le otorga
facultades para dictar instrucciones para el cumplimiento de la normativa, situacion que para
los criticos, podria derivar en afectar la gestion interna de las instituciones36. Ya
previamente, en 2007, cuando todavia se tramitaba el proyecto de ley, la propia Contraloria
envid al Congreso sus aprensiones ante los posibles conflictos de interés entre ambos
organismos. Sin embargo, la preocupacion de la Contraloria no era compartida por todos, al

respecto, Chile Transparente, publicd una declaracion publica en la que afirmaba que:

En esta materia resulta interesante analizar los instructivos N°4 sobre Transparencia Activa

y N°6 sobre Costos de Reproduccion.

“La experiencia internacional muestra la normal y necesaria coexistencia, en decenas de
naciones, de entes contralores y organismos especializados de acceso a informacion, si-
milares al propuesto Consejo para la Transparencia. En las naciones en que las leyes sobre
acceso a la informacion no son letra muerta, es porque existe un organo autonomo y
especializado que garantiza su cumplimiento” (EL MERCURIO, A2, 2 de septiembre de
2007).
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Posteriormente, en 2009, cuando la ley ya habia entrado en vigencia, ambos organismos
firmaron un convenio de colaboracién mediante el cual se buscd coordinar el trabajo de

ambos y evitar posibles situaciones conflictivas.
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VIl. TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

El acceso a la informacion publica es la columna vertebral de la transparencia. Se define
como el derecho a recibir de forma eficaz y oportuna cualquier informacion que haya sido
elaborada, recibida o procesada con fondos publicos y que se encuentre en poder del Estado.
La informacion publica se define como “la informacion que posee un organismo o institucion
publica, sin importar el formato, la fecha que fue creada, sus autores ni si esta 0 no
clasificada” (Solimano, Tanzi, Del Solar, 2008). Asi, la informacién publica en poder del
Estado es amplia, variada y puede contener antecedentes tales como actos administrativos,
antecedentes utilizados en el proceso de toma de decision de cualquier politica, informacién
sobre remuneraciones y planta de organismos publicos, transferencia de fondos publicos,
fiscalizaciones de empresas, evaluaciones de politicas publicas, votaciones en el Congreso,
resoluciones en los Tribunales de Justicia, etc. En la medida en que aumenta la disponibilidad
de la informacion en poder del Estado se generan las bases para una gestion transparente
(Solimano, Tanzi, Del Solar, 2008). La transparencia consiste en respetar y cautelar la
publicidad de la informacién y facilitar el acceso de cualquier persona a ella, a través de los
medios y procedimientos legales. El concepto de transparencia va mas alla del acceso a la
informacion. “Es el acceso fluido y oportuno de informacion confiable, relevante y
verificable” (Vishwanath y Kaufmann citados por Del Solar, 2008). Es asi como la
organizacion Transparencia Internacional (2009) sefiala que “es el principio que permite que
quienes son afectados por determinadas decisiones puedan conocer no sélo los hechos y las
cifras, sino también los mecanismos y procesos de las politicas publicas”. La transparencia
contribuye a incrementar el valor publico. Aportar informacion oportuna, fidedigna,
comprensible y pertinente no sélo es preferible desde el punto de vista normativo. Fung,
Graham y Weil (2003) sefialan que la sustentabilidad de las normas pro transparencia esta
directamente relacionada con la legibilidad, comprensibilidad y relevancia de la informacion.
En la medida en que no se mejoren estas condiciones, las politicas a favor de la transparencia
tienden a deteriorarse. Esta s6lo funciona si se cumplen dos condiciones: a) las instituciones
estan dispuestas y son capaces de entregar informacion demandada; b) que quienes reciban
la informacion tengan la capacidad de evaluar dicha institucion de acuerdo a un criterio

estandar de comportamiento (Florini, 1999).
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La transparencia se entiende también como la promocion del acceso a la informacion del
gobierno y el fomento de practicas que reduzcan las oportunidades de corrupcion a través del
dialogo y la comunicacion con la ciudadania (Péerez, 2004). De acuerdo con esto, se entiende
como un bien publico que vale la pena difundir por las externalidades positivas que genera,
reduciendo las irregularidades de informacién y los problemas de agencia que por su falta
podrian generarse. En su dimension politica, la transparencia promueve el rol de la
ciudadania como agente de control del proceso, redistribuyendo el poder en su beneficio y
en desmedro de la burocracia. Asi con el fomento de la participacion de la ciudadania en la
gestion del Estado se pueda aportar legitimidad a la actividad puablica. El principio de
transparencia de la funcion publica consiste en respetar y cautelar la publicidad de los actos,
resoluciones, procedimientos y documentos de la Administracion, asi como la de sus
fundamentos, y en facilitar el acceso de cualquier persona a esa informacion, a través de los

medios y procedimientos que al efecto establezca la ley.
1.  Evolucion de la Ley de Transparencia en Chile

A partir de 1996, Chile contaba con disposiciones legales que de manera parcial reconocian
el derecho de acceso a la informacion pablica en la Ley Organica Constitucional de Bases
Generales de la Administracién del Estado no. 18.575 (articulo 11 bis). No fue hasta 2005
que este derecho se elevé a rango constitucional con la reforma de la Constitucion Politica.
A pesar de esto, no existia un mecanismo institucional que permitiera y garantizara que los
ciudadanos consultaran informacion publica para conocer, comprender y pedir cuentas de las
decisiones de quienes administran el Estado, sus politicas y de las consecuencias de éstas.
Sin embargo, es necesario exponer que el sano escrutinio y participacion de la ciudadania en
los asuntos publicos se ha dado escasamente8 en Chile. Desde el regreso al régimen
democratico en 1990 y hasta la fecha, los canales institucionales de participacion ciudadana
han sido débiles y minimos. La Concertacion de Partidos por la Democracia, que ha
gobernado desde la etapa de transicion democratica hasta la actualidad, no habria tenido la
capacidad de instalar mecanismos de participacion efectiva a niveles locales y comunales.
La historia hace referencia a un tejido social barrido por la dictadura y que dejaria como
herencia al régimen democratico una distancia evidente entre ciudadanos y quienes

gobiernan. Durante la etapa de transicion, las negociaciones politicas entre las fuerzas pro
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dictadura que dejaban el poder y los grupos pro democracia que entraban a gobernar pudieron
influir en que no se establecieran mecanismos participativos para la sociedad por temor al
dialogo y los conflictos. Como consecuencia, el disefio institucional chileno en la fase de
instalacion seria creado bajo un modelo elitista que no estimula la participacion y que define
un espacio politico restringido. Por otro lado, es preciso hacer una revision de como se instalo
el tema de la probidad y transparencia en los gobiernos postdictadura: En la época del retorno
a la democracia, a partir de 1990, han existido tres agendas de probidad y transparencia
promovidas por la Concertacion de Partidos por la Democracia. Debido a que en el primer
gobierno postdictadura encabezado por Patricio Aylwin (1990-1994) se comenz6 a construir
el andamiaje institucional y que, por otro lado, de acuerdo con Mufioz (2008), gozaba de una
renovada confianza de la ciudadania, la que no cuestionaba su integridad en el manejo de los
recursos publicos, ademas de que no hubo mayores problemas de falta de probidad, salvo
algunos episodios al final del gobierno9, no estaba inserta en la agenda publica la necesidad
de una politica sobre probidad y transparencia. Sin embargo, el tema comenz6 a discutirse a
pocos dias de que Aylwin dejara el poder, luego de que se diera a conocer el caso de la
Corporacion Nacional del Cobre (CODELCO), que implicé la pérdida de alrededor de 200
millones de ddlares por las acciones fraudulentas de un operador de mercados a futuro de la
empresa cuprifera del Estado (Mufioz, 2008). A raiz de lo anterior, durante el segundo
gobierno de la Concertacion, con el presidente Eduardo Frei (1994-2000), se buscaron
mecanismos que garantizaran la transparencia y la probidad en el desempefio de las funciones
publicas10, se creo la primera Agenda de Probidad Publica, que consistié en la conformacion
de la Comision Nacional de Etica Publica. Dicho gobierno asumié como sello o eje principal
de su mandato la modernizacion del Estado, lo que incluia, entre otros objetivos, una mayor
transparencia de la gestion publica. Desde este momento, la agenda de probidad publica ha
estado marcada por dos rasgos caracteristicos: por una parte, avanza al ritmo de los grandes
escandalos de corrupcion y pierde fuerza cada vez que éstos dejan de atraer la atencion de la
opinion publica; y por otra, es abordada desde una perspectiva de modernizacion del Estado,
apuntando a una cualidad de la gestion méas que a la exigibilidad de derechos fundamentales
o0 de ciertas normas de ética democratica (Mufioz, 2008). Siguiendo a Mufioz, como resultado
del trabajo de dicha Comision, se propuso la adopcién de 41 medidas para la generacion de
condiciones de transparencia e integridad en distintos &ambitos del funcionamiento del Estado.
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“Esta Comision tuvo entre sus virtudes el encarar el problema de la corrupcién y la
promocion de la transparencia como una politica de Estado, haciendo participes a distintos
sectores politicos con el fin de asegurarle un respaldo transversal. Asimismo, se destaco por
tener un marcado sello preventivo ya que no existia en la época una situacion de corrupcion
que preocupara particularmente al pais. La iniciativa buscaba anticiparse a los problemas de
falta de probidad que podrian producirse en el futuro si no se adoptaban las reformas
adecuadas a tiempo”. De acuerdo con este autor, no todas las lineas de accion de la Comision
Nacional de Etica Publica se realizaron y muchas de éstas contintian estancadas en la Camara
de Diputados. Sin embargo, se logré “la incorporacion de los principios de probidad y
transparencia a la Ley Orgéanica Constitucional de Bases Generales de Administracion del
Estado”. Este nuevo articulado consagra la publicidad de los actos administrativos emanados
de la administracién puablica asi como de los documentos y antecedentes que le sirven de
sustento esencial. Contempla, por primera vez, una accién judicial especial para reclamar
frente a la denegacion "injustificada al acceso a informacion publica, ademés del portal
ChileCompra (mecanismo de compras del Estado) y la tipificacién de nuevos delitos —como
el tréfico de influencias y el uso indebido de informacion privilegiada— y reforma de otros ya
existentes y que necesitaban adecuarse, como el delito de cohecho. En el gobierno del
presidente Frei, en 1999, se aprobé la Ley de Probidad. La segunda Agenda de Probidad y
Transparencia se formula en el gobierno del presidente Ricardo Lagos (2000-2006). Este
periodo estuvo marcado por una serie de hechos de corrupcion como el “Caso Coimas”, el
“Caso Sobresueldos”, el “Caso MOP (Ministerio de Obras Publicas)” en sus variadas aristas,
gue conmocionaron a la opinion publica (Mufioz, 2008). Los temas abordados dentro de la
Agenda de Transparencia fueronll: a) Financiamiento de la politica: la transparencia en el
financiamiento de las camparfias electorales y en los partidos politicos; regulacion de
publicidad y difusion de programas y servicios publicos; regulacion del lobby. b) Labor
parlamentaria: perfeccionamiento del fuero parlamentario; adecuacion de las inhabilidades
parlamentarias y de las causales de cesacion de cargos parlamentarios; transparencia en la
administracion de recursos para la labor parlamentaria. ¢) Institucionalidad y Probidad:
modernizacion de la Contraloria General de la Republica; perfeccionamiento de la fiscalia
municipal; fortalecer el derecho de los ciudadanos a la entrega de informacion por parte de

la administracion del Estado; fortalecimiento de la ética funcionaria; declaracion de
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patrimonio; participacion ciudadana. En definitiva, se logro la aprobacion de una serie de
medidas tales como la ley de financiamiento de la politica, el perfeccionamiento del servicio
civil y de ChileCompra, junto con reiterar varias de las medidas propuestas por la comision
anterior y que habian quedado entrampadas en el tramite parlamentario (Mufioz, 2008). A
pesar de esto, Mufioz (2008) sefiala que las iniciativas de ley surgidas de esta comision y
enviadas a la Camara de Diputados dieron productos inttiles. “Un ejemplo ilustrativo fue la
ley de gasto electoral y financiamiento de la politica, que fijé limites al gasto tan altos como
los montos usados en la eleccidn anterior, la mas cara de la historia, y no establecié sanciones
frente a su incumplimiento”. El gobierno de la presidenta Michelle Bachelet (2006-2010),
tras el escandalo de corrupcion de Chiledeportes12 instruy6 la Agenda Presidencial para
Favorecer la Probidad y la Eficiencia en la Gestion Pablica, y se instalé la Secretaria Técnica
de Probidad y Transparencia, que depende del ministerio Secretaria General de la
Presidencia. Esta tercera Agendal3 contemplaba acciones como la Aprobacion del Proyecto
de Ley de Transparencia de la Funcion Publica y de Acceso a la Informacion de la
Administracion del Estado; cumplimiento del Instructivo Presidencial N° 008, esto es, que
los 6rganos del Estado publiquen en sus sitios web informacion sobre compras del Estado,
contrataciones, personal de planta y contrata; publicidad de la Declaracion de Patrimonio y
de Intereses (Reforma al art. 8° de la Constitucion); aprobacion del Proyecto de Ley de
Lobby; indicacién a Mocidn sobre Proteccion de la Denuncia Responsable; ampliacion de
las restricciones para el revolving door en la Ley de Bases Generales de la Administracién
del Estado; perfeccionamiento de los sistemas de compras y contratacion publica;
inhabilidades parlamentarias (Reforma Constitucional a los arts. 58 y 60); reformas a la Ley
de Gasto Electoral; prohibiciones al Intervencionismo Electoral del Estado; regulacion de las
Primarias; Alta Direccion Publica; modernizacion de la Contraloria General de la Republica;
Sistema de Auditoria General de Gobierno; Agencia de Calidad de las Politicas Publicas. De
lo anterior, aun falta el perfeccionamiento del sistema del financiamiento de las campafas
politicas y gasto electoral; la regulacion del lobby; el conflicto de interés; modernizacion del
sistema de Alta Direccion Pablica; modernizacion y perfeccionamiento al sistema de cuenta
publica; y la modernizacion de la Contraloria General de la Republica. No obstante, y de
acuerdo con el Centro de Derechos Humanos de la Universidad de Chile, “la busqueda de la
transparencia y probidad publica se entendié como parte de los esfuerzos para modernizar el
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Estado, combatir las practicas de corrupcion y responder a los requerimientos de la insercion
comercial internacional del pais. Este enfoque ha tenido una expresion normativa a nivel
constitucional y legal en forma de principios que deben informar la administracion del
Estado, y no como una consecuencia del ejercicio de derechos humanos cuya proteccion es

una condicion necesaria para el funcionamiento democratico” (Mufioz, 2008). '

Por otra parte, es necesario decir que, desde antes de que se instalara la politica de
transparencia y acceso a la informacion, Chile ha sido uno de los paises mejor calificados en
la comunidad internacional por sus bajos niveles de corrupcion y es considerado como un
pais con mayor transparencia de sus gobiernos que sus pares en América Latina. El indice
Mundial de Percepcion de Corrupcion (IMPC) de Transparencia Internacional de 2008, el
cual evallGa 180 paises en una escala de 0 a 10, sefiala que Chile disminuy6 levemente su
puntaje, de 7,0 a 6,9 puntos, por lo que descendié un lugar en el ranking de paises, del puesto
22 al lugar 23. Indicadores y estudios como los del Banco Mundial, realizados por Daniel
Kaufmann (2008), sefialan que Chile es uno de los paises con mejor control de la corrupcion
y con buena voz y rendicién de cuentas, ambos considerados como indicadores para evaluar
la gobernabilidad del pais junto con variables como estado de derecho, estabilidad politica,
eficacia de gobierno, calidad del marco regulatorio. El informe La politica de las politicas
publicas (2006) sefiala que Chile tiene el mas alto desempefio en la formulacion de politicas
publicas, pues caracteristicas clave para medir como se hacen las politicas como estabilidad,
adaptabilidad, implementacion y aplicacion efectiva, coordinacion y coherencia, orientacion
al interés publico y eficiencia, han sido calificadas como “altas” en este pais. De ahi la
importancia para Chile de lograr avanzar con la politica de transparencia y acceso a la
informacién, recién implementada para mejorar la rendicion de cuentas, variable

indispensable en la actualidad para examinar la calidad de la democracia.
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VIIl. ASPECTOS RELEVANTES DE LA NUEVA LEY 20.285

Si bien la transparencia estaba contemplada en la Constitucion a partir de la reforma
constitucional de 2005 que impulsé el ex presidente Ricardo Lagos, ahora, la Ley 20.285
regula y garantiza este proceso de rendicion de cuentas ante las solicitudes de informacion

publica.
Las novedades de esta Ley se pueden enumerar de la siguiente manera:

e Establece el principio de transparencia de la funcidn publica y el derecho de acceso a la
informacion.

e Crea el Consejo para la Transparencia, organismo autonomo de derecho publico
encargado de promover la transparencia y fiscalizar el cumplimiento de la ley. Esta
institucion tiene facultades fiscalizadoras y sancionadoras, por lo que puede imponer
castigos y multas a aquellos funcionarios que no entreguen la informacion solicitada.

e Consagra la regla general de que todos los actos y resoluciones de los 6érganos del Estado,
asi como los documentos y procedimientos, son publicos.

e Crea la transparencia activa, en cuya virtud los 6rganos del Estado deben mantener
informacion a traves de sus sitios electrdnicos.

e Reconoce el derecho a obtener informacion a cualquier persona de manera gratuita y
oportuna.

e Lainformacion solicitada debera entregarse en un plazo maximo de 20 dias hébiles.

e En caso de negativa a la entrega de informacion, ésta debe ser escrita, fundada y se

deben especificar las causales legales del rechazo.

e Cuando la informacion solicitada afecte derechos de terceros, éstos deberdn ser

notificados para que en su caso manifiesten su oposicién en un plazo de 3 dias habiles.

Si se presenta en tiempo y forma la manifestacion de los presuntos afectados, no podra
entregarse la informacion solicitada salvo que el Consejo para la Transparencia resuelva lo

contrario.

En la Ley 20.285 se definen dos tipos de transparencia: activa y pasiva, las cuales se describen

a continuacion:
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1.  Transparencia activa.

La transparencia activa, también conocida como proactiva, se refiere al deber de los 6rganos
de la Administracion del Estado de mantener a permanente disposicion del publico, a traves
de sus sitios electronicos, determinados antecedentes actualizados al menos una vez al mes.
Entre ellos su estructura organica; facultades, funciones y atribuciones de cada una de sus
unidades u dérganos internos; marco normativo aplicable; personal de planta, a contrata y a
honorarios, con las correspondientes remuneraciones; contrataciones para el suministro de
bienes muebles; tramites y requisitos que debe cumplir el interesado para tener acceso a los
servicios que preste el respectivo 6rgano; mecanismos de participacion ciudadana, en su caso;

informacidn presupuestaria asignada y ejecutada.

Deberan estar disponibles permanentemente, en sitios web, los actos y documentos que han
sido objeto de publicacion en el Diario Oficial y aquéllos que expresen su relacion con las

funciones, competencias y responsabilidades de los 6rganos de la Administracién del Estado.

Esta Ley es solo el primer paso (Herman, Cisternas y Tello, 2009), pues existen algunos
obstaculos con relacion al ejercicio pleno del derecho a la informacion de los ciudadanos:
por un lado, no se estd generando informacion respecto a muchas realidades de interés
publico, como las declaraciones patrimoniales de funcionarios publicos; el lobby; conflictos

de interés; materia urbana y ambiental, entre otros.
2.  Transparencia Pasiva.

La transparencia pasiva (reactiva) es aquella que se entrega sélo por una solicitud o peticion
ciudadana. En la ley chilena esto contempla los actos y resoluciones de los 6rganos de la
administracion del Estado, sus fundamentos, los documentos que les sirvan de sustento o

complemento directo y esencial, y los procedimientos que se utilicen para su dictacion.

Son publicos, salvo las excepciones que establecen esta ley y las previstas en otras leyes de

quorum calificado.

Asimismo, es publica la informacidén elaborada con presupuesto publico y toda otra

informacién que obre en poder de los 6rganos de la Administracién, cualquiera sea su
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formato, soporte, fecha de creacion, origen, clasificacion o procesamiento, a menos que esté

sujeta a las excepciones sefialadas.

En la normativa legal se establecen ciertas precisiones sobre el tipo de informacion que puede

ser provista en la modalidad de transparencia activa.
3. Tratamiento de la informacion.

Toby Mendel (2005) sefiala que puede existir la informacidn reservada o de caracter secreto,
“pero ésta debe determinarse bajo criterios legitimos, debe estar acotada a situaciones

especificas y siempre sujeta al test del interés publico o del dafio”.

En el caso de Chile, y de acuerdo con la LAIP, no toda la informacion sera publica. Las leyes
que regulan el acceso a la informacién en las distintas experiencias internacionales,

establecen un limite de lo que debe ser publico con base en criterios que tienen que ver con

disminucion de las libertades individuales, el desmedro de las investigaciones judiciales,

derechos de caracter econdmico y seguridad nacional.

El articulo 21 de la Ley 20.285 establece las causales de reserva y expresa como casos de

informacion reservada cuando:

1. Su publicidad, comunicacion o conocimiento afecte el debido cumplimiento de las

funciones del 6rgano requerido, particularmente:

a) Sies en desmedro de la prevencion, investigacion y persecucién de un crimen o
simple delito o se trate de antecedentes necesarios a defensas juridicas y
judiciales.

b) Tratdndose de antecedentes o deliberaciones previas a la adopcién de una
resolucion, medida o politica, sin perjuicio que los fundamentos de aquéllas sean
publicos una vez que sean adoptadas.

c) Tratandose de requerimientos de caracter genérico, referidos a un elevado nimero
de actos administrativos o sus antecedentes o cuya atencion requiera distraer
indebidamente a los funcionarios del cumplimiento regular de sus labores

habituales.

35



2. Cuando su publicidad, comunicacion o conocimiento afecte los derechos de las personas,
particularmente tratandose de su seguridad, su salud, la esfera de su vida privada o
derechos de caracter comercial o econémico.

3. Cuando su publicidad, comunicacion o conocimiento afecte la seguridad de la Nacion,
particularmente si se refiere a la defensa nacional o la manutencion del orden publico o la
seguridad publica.

4. Cuando su publicidad, comunicacion o conocimiento afecte el interés nacional, en especial
si se refieren a la salud publica o las relaciones internacionales y los intereses econdmicos
o comerciales del pais. Cuando se trate de documentos, datos o informaciones que una ley
de quérum calificado haya declarado reservados o secretos, de acuerdo a las causales

sefaladas en el articulo 8° de la Constitucion Politica.
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V. EVALUACION DE CUMPLIMIENTO DE LA LEY 20.285 EN LA ACTUAL
INSTITUCIONALIDAD

Como elementos importantes en esta etapa, destaca la mala percepcion respecto a la calidad
de la gestidn interna de las solicitudes de informacién publica. De acuerdo con los nuevos
actores involucrados, particularmente en el nivel central (Juridica, OIC y Areas Técnicas), la
eficiencia y calidad del proceso se ha deteriorado bastante, no solo respecto al cumplimiento
de plazos o la calidad de las respuestas, sino que también desde el registro, clasificacion de
la solicitud, trazabilidad de las acciones y adecuada derivacion.

El sistema electrénico de registro de solicitudes, a diferencia del que existia antes, tiene

limitaciones que obstaculizan o retrasan la gestion, por ejemplo porque:

e Las solicitudes que ingresan via web y que corresponden a regiones, llegan al nivel
central, desde donde deben ser derivadas para su gestion.

e El sistema es administrado desde el nivel central, por lo que los encargados
regionales deben avisar cuando han respondido las solicitudes que les corresponden,
para que a nivel central se cierren.

e Las solicitudes presenciales de regiones, son ingresadas por los encargados
regionales, en el caso que las respondan inmediatamente, deben dejarlo consignado
en el mismo registro, de manera que el encargado OIRS del nivel central, cierre el
registro en el sistema.

e Los encargados juridicos y técnicos no tienen posibilidad de ver el estado de gestion
de las solicitudes, ni las fechas de ingreso o vencimiento.

e No es posible conocer el proceso de gestion de la solicitud (trazabilidad), salvo que
el encargado OIRS del nivel central o el administrador del sistema, incluya esta
informacién. Sin embargo, a nivel regional esto no es factible.

e El sistema solo registra la fecha en que se ingresa la solicitud al formulario, no

entrega fechas de vencimiento, ni tampoco avisos.

En sintesis, si bien existe un sistema de registro electronico de las solicitudes, éste es poco

automatizado y tanto su actualizaciéon como la utilidad que tenga para la gestion y
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cumplimiento de la ley 20.285, depende mucho de las acciones de las personas que ingresan

y/o administran la informacion.

En relacion al cumplimiento de plazos, desde el 1 de octubre de 2010 hasta el diciembre de
2010 ingresaron 161 solicitudes, en tanto, entre enero y junio de 2011, ingresaron 343
solicitudes de informacion publica. Durante el resto de afio 2010, esto es entre octubre y
diciembre, no fue posible determinar el tiempo de tramitacion, por cuanto se trabajé con un
sistema basico de registro, sin embargo, en general se respondieron en el plazo, pero no en
el promedio anterior de 5 dias. En tanto, en el periodo analizado del 2011, entre enero y
marzo, mas del 70% se contestaron en un plazo igual o inferior a 10 dias, mientras que entre
abril y junio, el 58% de las solicitudes se contestaron entre los 11 y los 20 dias. Del total de
solicitudes gestionadas, un 61% correspondio al nivel central, de las cuales 2 fueron

respondidas fuera de plazo.

De acuerdo con el Jefe de la Oficina de Informacion a la Ciudadania, desde la entrada en
vigencia de la nueva institucionalidad ambiental, la gestion de solicitudes de informacion se
ha visto obstaculizada mayoritariamente por las areas técnicas, tanto por responsabilidad
directa de las contrapartes, como también por falta de apoyo y coordinacion con el resto de
su equipo. Asimismo, algunos profesionales cuestionan la obligatoriedad de entregar la
informacidn, especialmente respecto a la motivacion o interés que tienen los solicitantes92.
Junto con ello, se constata una falta de rigurosidad en la entrega de las respuestas, lo que
sumado a la demora de la gestidn, retrasa aun mas el andlisis juridico. En muchas ocasiones,
afirma, la falta de calidad o pertinencia de la respuesta, de acuerdo a lo solicitado, s6lo es
constatado cuando Juridica hace el andlisis, hecho que ademas ocurre proximo al vencimiento

del plazo legal.

En este contexto, para este profesional, el tema clave a mejorar es la gestion de las
contrapartes y su coordinacion interna. Asimismo, reconoce los problemas que tiene el
sistema de registro electronico, especialmente para el seguimiento efectivo de la gestion de
las solicitudes, pero sefiala que ya se inicié un proceso para elaborar un sistema que cumpla

con los requerimientos internos.

En cuanto a la clasificacion de las solicitudes de informacion que hace la Oficina antes de la

derivacion interna, es revisar a que corresponde efectivamente el requerimiento ingresado,
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también se ha complicado. Al respecto, sefiala, es necesario reforzar conceptos generales en
los funcionarios de la OIRS, pero destaca que también existen solicitudes mas complejas que

dificultan su rapida clasificacion.

Respecto al cumplimiento de los plazos, indica que en general, las solicitudes llegan a
Juridica casi al borde de vencer o incluso el mismo dia de vencimiento. Asimismo, la calidad
de las respuestas, en términos de rigurosidad, completitud y pertinencia, han decaido
notoriamente, lo que ha significado una mayor carga de trabajo para Juridica. Cabe destacar
que la responsabilidad inicial de dicha area era analizar las posibles causales de reserva de la
informacion solicitada o la afectacion de derechos de terceros, pero en la practica actualmente
y de manera prioritaria, debe verificar el aseguramiento de la calidad de la respuesta, en

muchos casos la busqueda de la misma y el cumplimiento del plazo legal.

Por otra parte, se agrega un nuevo problema asociado a la mala clasificacion de los
requerimientos ingresados. Ello ha significado que se deriven a Juridica consultas OIRS, que
no son tramitadas en el marco de la Ley 20.285, por lo que en la practica a la recarga de
trabajo para poder cumplir con los plazos, se suma la revision de solicitudes que no
corresponden. Asimismo, de acuerdo con esta profesional, la falta de un sistema electrénico
que incluya a todos los actores del proceso, hace que su gestion se haga de manera “ciega”,
sin conocer efectivamente los plazos, salvo la informacién enviada por OIC, la cual, sefiala,

ha sido equivocada en algunos casos.

Respecto a las causas que explican el deterioro de la gestion, en opinién de la encargada
juridica, existen problemas en la entrega de la informacion, por parte de las contrapartes
técnicas, esta situacion era filtrada por la Oficina de Gestion de Calidad y Transparencia,

quien se aseguraba de velar por la calidad y oportunidad de la respuesta.

En relacion a las soluciones vislumbradas para mejorar estos problemas, ambos coinciden en
que se requiere capacitacion a todos los involucrados en el proceso, pero también a todos los
funcionarios. Asimismo, un punto clave es el mejoramiento del sistema electronico de
gestion. De acuerdo con la abogada, el instructivo interno deberia contribuir a mejorar los
procesos y tambien la comprension y el cumplimiento de los roles y responsabilidades, sin

embargo, reconoce que hasta ahora la gestion exitosa o deficitaria ha dependido de las
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acciones particulares de algunos funcionarios y que en ese sentido, no se ha logrado

institucionalizar la gestion.

Por otra parte, ambos reconocen que la gestion interna en materia de informacion publica
requiere un componente mas proactivo de la institucion y en este aspecto el mejoramiento es
fundamental. Precisamente, con este diagnostico, que es coincidente con el realizado antes
por la Oficina de Gestion de Calidad y Transparencia. Precisamente, este afio, el Ministerio
inicidé un trabajo orientado a ordenar y reorganizar este portal, por lo cual se espera que

contribuya a mejorar el acceso a la informacion publica.

1.  Analisis de la implementacién y puntos claves.

Sintesis de los Problemas Causas Aprendizajes
principales problemas,
causas y aprendizajes
institucionales Ambitos
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Enfoque

No se sabe con
certeza cuantas
de las solicitudes
Ilegaron
efectivamente al
solicitante.

Se desconoce el
grado de
adecuacion o
satisfaccion de
las personas
respecto a las
respuestas
entregadas.

No existen
objetivos o
prioridades claras
de cumplimiento.

Disponibilidad de
la informacién.

Es complicado
ubicar la
informacion
solicitada.

Hay deficiencias
en la calidad y
completitud de la
informacion
entregada por las
contrapartes.

e Cumplimiento se

enfocaala
formalidad
(entregar respuesta
antes de los 20
dias).

Se requiere
trabajar en una
politica de
informacion que
incluya todo el
ciclo. de vida de la
informacion.

No hay sistemas de
control y
verificacion.

El resguardo de
este derecho debe
contener
estandares de
cumplimiento en
la institucion.

Los solicitantes
son relevantes
para una gestion
eficiente y
adecuada.

Sistema debe
potenciar la
descentralizacion
y la trazabilidad de
la gestion.

Se requiere
establecer
mecanismos de
control en el
proceso de gestion
interno.

Como se sefialo al comienzo, este estudio busca describir y analizar la implementacion que

un servicio publico, realiz6 para asegurar el cumplimiento de las obligaciones establecidas

en la Ley 20.285. Para ello, se ha utilizado como marco conceptual el enfoque de derechos,

el cual enfatiza el cumplimiento y proteccién de los derechos, desde la perspectiva de las

personas, especialmente desde aquellos que son mas vulnerables 0 que se encuentran

marginados. Asimismo, se ha destacado la importancia que la informacion tiene para las

41




personas, tanto para asegurar su adecuada participacion en los asuntos de interés publico,

como también para asegurar su inclusion social y posibilitar una mejora calidad de vida.

En este caso particular, donde el acceso a la informacion publica también incluye el acceso
a la informacion ambiental, que como hemos visto, ha sido reconocida como un derecho
necesario para el desarrollo de una sociedad democrética, constituye un caso de especial

relevancia para analizar el abordaje institucional de este derecho.

En este contexto, el andlisis de las acciones disefiadas en este servicio, no sélo puede
orientarse a verificar la adecuacion y cumplimiento respecto a las exigencias formales, sino
también requiere identificar como este servicio ha incorporado estas obligaciones en su
gestion, con la finalidad de asegurar el respeto y la promocién de este derecho més alla de
las acciones concretas de los funcionarios o de los cambios presupuestarios. Este andlisis,

permitira identificar aspectos necesarios de mejorar y, tal vez, modificar.

Para este analisis se han identificado ciertas dimensiones para evaluar la implementacion de
esta obligacion legal, de acuerdo a los principios que la norma establece y al sentido que tiene
para la sociedad y el sistema democratico. No se incluyd la evaluacion de las personas
usuarias, por cuanto no se cuenta con informacion, al menos en esta institucion. Sin embargo,
sobre este tema resulta relevante tener presente los resultados obtenidos en el estudio “Sobre
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”, del Consejo para la
Transparencia, presentado en mayo de 2011, el cual recoge la perspectiva ciudadana del
proceso de implementacidn de las obligaciones contenidas en la Ley 20.285. Al respecto, una
de las conclusiones relevantes de dicho estudio es que la satisfaccion del ciudadano respecto
al acceso a la informacidn publica, no necesariamente tiene que ver con el cumplimiento de
las obligaciones establecidas en la ley 20.285, sino con acciones proactivas de atencion y

orientacion de los funcionarios publicos.
2.  Enfoque sobre el derecho de acceso a la informacion.

Para analizar cuél es el enfoque institucional, se analizaran de qué manera se integra esta
nueva obligacion en la gestién institucional, para ello, resulta relevante analizar en términos
de la estructura organizacional, donde se ubica el acceso a la informacion, no sélo en términos

de la atencion de solicitudes, sino como se integra en la gestion interna y como se asegura el
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cumplimiento institucional de este derecho y qué rol o como se concibe a las personas que
ejercen o podrian ejercer este derecho.

¢ Donde se ubica el acceso a la informacion?.

En términos de estructura organica la ley 20.285, en la nueva institucionalidad, es de
responsabilidad de la Oficina de Informacion a la Ciudadania, lo que implica el registro,
adecuada gestion y cumplimiento de plazos. Con este fin, se establecieron responsabilidades
y flujos de informacion, detallados anteriormente.

De acuerdo al proceso, el cumplimiento de la ley al interior de a la institucion queda delegada
en personas definidas, si bien participan funcionarios de distintas areas, como se ha visto no
existen controles efectivos, sanciones o tampoco incentivos, que permitan integrar la gestion
de la informacion a la funcion puablica de quienes trabajan en la institucion. EI funcionario
que participa en la gestion como contraparte técnica no es evaluado por su desempefio en la
gestion de la informacion, tampoco recibe sanciones por incumplimiento de plazos o errores
en las respuestas, es decir, la responsabilidad que tiene en el proceso no esta integrada entre

sus funciones en el servicio.

Como consecuencia de lo anterior, existen incumplimientos de los plazos de gestion interna
establecidos por la propia autoridad, poca rigurosidad en las respuestas entregadas e incluso
incumplimiento de los plazos que establece la ley. Pese a las acciones desarrolladas para
subsanar estos temas, los problemas persisten. De acuerdo a lo revisado en este estudio, el
cumplimiento de la ley no es visto al interior de la institucion como una responsabilidad de

todos, quedando radicado en la OIC o en Juridica.

De acuerdo los registros sistematizados por la Oficina de Gestion de Calidad y Transparencia
y que han sido verificados y comparados con la situacion actual de la OIC, la mayor demora
en la gestion de la informacion se produce en las contrapartes técnicas y en segundo término
en el area juridica. En el caso de las contrapartes técnicas, la demora se asocia a falta de
prioridad en la gestién, a desconocimiento de la contraparte sobre la informacion requerida
o falta de colaboracidon de sus equipos. Lo anterior genera problema en la respuesta, tanto por

la inexistencia de ésta, inexactitud o incompletitud de antecedentes.
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En el area juridica, por su parte, el gran problema es que la respuesta no llega completa, o
tampoco es correcta, por lo que ademas de evaluar las posibles causales de denegacion, deben
velar por la correcta entrega de la informacién, lo que demora ain mas el proceso. La
pertinencia o rigurosidad de la informacion no so6lo es un tema asociado al conocimiento
técnico de los profesionales, también depende de la coordinacion, de la colaboracion al

interior de las areas técnicas.
3. Modelo de gestion.
¢ Cémo se accede a este derecho?.

Tal como lo establece la ley, la institucion cuenta con un formulario en la web institucional
y también con oficinas para la atencion presencial y para recepcionar solicitudes postales.
Sin embargo, se detectan algunos temas que podrian ser un obstaculo para permitir el acceso

de las personas e ingresar sus solicitudes de informacion.

e Ingreso de las solicitudes: tras la falla de sistema en septiembre de 2010, el sistema

de registro ha presentado fallas que han impedido el ingreso de solicitudes, un tema
que recoge el estudio “Obstaculos a la informacidn publica: una revision de casos
ciudadanos”, publicado en 2011, donde justamente se indica que un solicitante no
pudo ingresar su solicitud.
Asimismo, Cuando el solicitante clasifica mal su solicitud, por ejemplo, nombrandola
como consulta normal en vez de acceso a la informacion pablica o al revés, no existe
un procedimiento establecido para informarle al usuario que su solicitud sera
tramitada segn el marco normativo correspondiente. Por ello, si bien internamente
se ha definido que aun cuando la solicitud de acceso a la informacion pablica haya
sido mal ingresada, en el sentido de la clasificacion, de igual forma se gestiona en el
marco de la ley 20.285, la persona que solicita la informacion solo se da por enterada
cuando recibe su respuesta. Este problema también fue detectado en el estudio del
Consejo, con la diferencia que en el caso del Ministerio cuando son detectados estos
errores, se tramitan conforme a las obligaciones de la ley.

e Estado de la solicitud: El estado de la gestion de la solicitud sélo la conoce el
administrador del sistema o quien la estd gestionando directamente. El solicitante

desconoce el estado de procesamiento de su solicitud, tampoco existe un
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procedimiento definido para informar. Los procesos y flujos definidos solo estan
pensados para la gestion interna.

e Cumplimiento de los plazos: En términos generales, segun los registros de las oficinas
responsables cumple mayoritariamente con los plazos establecidos por ley, sin
embargo, ha aumentado el numero de dias en que se responde. Como se Vio
anteriormente, en gran medida este aumento se debe a que las contrapartes técnicas
demoran la gestion y también a que las respuestas llegan incompletas a Juridica. En
regiones, en tanto, la situacion no es tan clara, por cuanto se trata de funcionarios
nuevos, que en su mayoria cumplen otras funciones en paralelo, por lo que no existen
registros rigurosos de las solicitudes que gestionan, particularmente las presenciales.

e En este punto es importante destacar que un aspecto a que ha aumentado el plazo de
gestion, al menos en el nivel central, también esta relacionado con la carga de trabajo
de Juridica, que por temas asociados a la reciente implementacién de las Secretarias
Regionales y a las nuevas funciones del Ministerio, ha incrementado su carga laboral,
lo que ha significado que las solicitudes no se evalien con la misma rapidez anterior,
mas aln cuando traen inexactitudes.

e Respuestas: En general las personas solicitan informacion digital, para ser enviada
por correo electrénico, salvo aquellas que asisten personalmente y piden algin
documento impreso. Segun los registros del total de solicitudes ingresadas en 2010

(hasta fines de septiembre), un 57,4% porcentaje se entreg6 digitalmente.

Como se sefialé anteriormente, no se cuenta con un sistema o proceso de aseguramiento de
la entrega de la informacion, por lo que so6lo a través de los amparos ante el Consejo es posible

saber, de algunos problemas.

En relacion a la calidad de las respuestas entregadas, la institucion no cuenta con registros o
procesos que permitan conocer el grado de satisfaccion de las personas, la encuesta de
satisfaccion que realiza la OIC, no incluye este tema, sin embargo, a partir del 2011, se espera

incluir este tipo de preguntas.
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¢De qué manera se asegura el cumplimiento de este derecho?.

La institucion ha realizado importantes esfuerzos de capacitacion tanto a nivel general, como
de manera especifica a los encargados OIRS, particularmente entre 2009 y 2010. Destaca lo
realizado en 2009, cuando a dos meses de la entrada en vigencia de la ley 20.85, se contratd
un curso sobre acceso a la informacion, al Centro de Derechos Humanos de la Universidad
de Chile, dejando en evidencia que la relevancia dada al nuevo marco normativo, no fue sélo
desde la perspectiva procedimental, sino que se buscO que las personas directamente
involucradas, pudieran contar con conocimientos relevantes respecto a este derecho, como

es su desarrollo en el marco de los derechos humanos.

Junto con la capacitacion en materia de acceso a la informacidn, la institucion también se
propuso mejorar la calidad de atencion de los encargados OIRS, aspecto relevante para
facilitar efectivamente el acceso a la informacién publica, pese a ello en 2011, no se
desarroll6 la capacitacion planificada para comienzos de afio, con el fin de uniformar

criterios, particularmente con los encargados de atender pablico nuevos.

La inclusion del derecho de acceso a la informacion publica, en los cursos de induccién de
los funcionarios nuevos de la institucion, constituye una buena medida, pero al menos durante

el primer semestre de 2011, no se realiz6 ninguna induccion.

Ciertamente la ley tiene aspectos que son vagos 0 que no estan reglamentados
especificamente, en este sentido, el instructivo del Ministerio, constituye un valioso aporte
en orden a uniformar criterios y estandarizar procesos, especialmente tras la modificacion de
la institucionalidad y la creacién de nuevos servicios. Debido a su reciente formalizacion,
aun no es posible evaluar el efecto de este instructivo en cumplimiento de la ley vy el
mejoramiento de la gestion, sin embargo, denota una preocupacion institucional por cumplir

de manera ordenada y eficiente.

Respecto al flujo, si bien existe un proceso similar al que utiliza la OIRS, como parte de su
certificacion 1SO, la gestion de solicitudes carece de verificadores, tanto en relacion al
cumplimiento de las exigencias legales, como respecto al cumplimiento de los propios

procedimientos definidos de manera interna. Asimismo, el disefio de proceso no contempla
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medios de verificacion respecto a la respuesta entregada o a los procesos efectuados,
particularmente tras la falla del sistema electrénico.

Es importante sefialar que la institucién desconoce si da efectivo acceso a la informacion
publica, en tanto no conoce la evaluacion de las personas que solicitan informacion, por
cuanto no forma parte del disefio del proceso. Ademas, las personas no son incluidas como
actores relevantes del proceso para evaluar si se cumple o0 no con la le, los indicadores
internos estan asociados a los dias en que se envia la respuesta, ni siquiera a una evaluacion

de calidad y claridad de esta, por ejemplo:
4.  Gestion de la informacion.

Un tema muy relevante para el derecho de acceso a la informacion publica, es precisamente
la informacion, en términos de su gestion, de su tratamiento y también de su resguardo o

almacenamiento.

Efectivamente, la disponibilidad de la informacion, el acceso oportuno de las personas, la
rigurosidad de los datos, la calidad de la informacién, etc., son temas que en general en los
servicios publicos no formaron parte de una agenda de trabajo o al menos no de manera
priorizada. Asimismo, el Sistema Nacional de Informacion Ambiental, portal web SINIA,
que constituye una obligacion establecida en el marco legal de la institucién, estuvo por
mucho tiempo a la espera de una reorganizacion, de definiciones internas, que finalmente no

sucedieron, por lo que no cumpli6, un rol relevante en materia de acceso a la informacion.

Actualmente, el Ministerio esta tratando de reestructurar el portal SINIA, buscando
precisamente cumplir el objetivo que la ley le otorga y potenciarlo como instrumento para
facilitar el acceso a la informacion y también para la gestion interna96. Sin duda, la
publicacion de informacién, facilitara la consulta de las personas y permitira reducir la
burocracia asociada a la gestion interna en esta materia. Sin embargo, cabe la pregunta, ¢es
suficiente contar con un portal que publique la informacion y los procesos que desarrolla la
institucion?. De acuerdo a lo analizado y revisado en este analisis, asi como considerando la
mirada ciudadana que entrega el estudio del Consejo para la Transparencia, es posible afirmar

gue no es suficiente, aunque si constituye un avance importante.
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De acuerdo a lo que se ha revisado, en esta institucion, antes de la ley y con posterioridad a
su entrada en vigencia, el &mbito de trabajo respecto a la informacion ha sido la entrega de
la informacion solicitada y/o disponible, de manera reactiva y, también, aunque en menor
medida, de manera proactiva, poniendo a disposicion publica documentos relevantes en la
gestion ambiental. En términos de almacenamiento y recuperacion de la informacion, no
existe una directriz general, quedando a la discrecionalidad de los funcionarios o areas que
administran la informacion, segun la ponderacion que se haga respecto a la utilidad para

gestiones posteriores.

En este contexto, y considerando lo revisado en materia de estandares internacionales sobre
acceso a la informacion publica, se evidencia que no existen mecanismos adecuados para
asegurar los distintos procesos, etapas y niveles de la generacion, gestion, almacenamiento y

recuperacion de la informacion.

La falta de un sistema que contenga la informacion existente en la institucion, implica que la
recuperacion de la informacion depende del conocimiento que tengan las contrapartes o de
la informacion que algin funcionario tenga, ya sea por los afios en la institucion o porque

particip6 de algin proceso relacionado directa o indirectamente.

Por otra parte, la informacion que se encuentra disponible permanentemente a disposicion
del publico, en el portal web, tampoco recoge los principios de facilitacion de la informacion,
en tanto no estd debidamente actualizada, muchos enlaces no funcionan y en otros casos
cuesta acceder. Una vez mas, se evidencia la ausencia de las personas usuarias, como

objetivos relevantes en la gestion en materia de informacion.
Tal como lo plantea el ex Director de CONAMA, Alvaro Sapag:

Todos los funcionarios hoy dia en el Estado tienen que pensar con una légica de que sus actos
pueden ser solicitados, requeridos y pedidos por la comunidad. Esto hace que la gente tenga
que pensar de una manera distinta, como hacemos los procesos de licitacion, como

archivamos la documentacion, qué es lo que hacemos, empezar a pedir

resimenes ejecutivos de montones de estudios y consultorias que se hacen porque muchas
veces un ciudadano no va a querer un archivo de 7000 hojas pero si le podra interesar el

resumen ejecutivo. Los jefes de departamentos o areas, de tener la obligacion de tener
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ordenadas sus &reas de tener una memoria historica. Creo que esto los involucra a todos, si
bien es cierto al final del dia el Gltimo eslabdn de la cadena es la autoridad, no es menos
cierto que esto es tema que para que funcione tiene que tener el compromiso de todos los

funcionarios, sino esto no tiene ningun, seria multa tras multa. No tiene ningan sentido.

Hay que pensar este tema como una cuestion integral, de que todos somos parte de este
proceso Yy de que todos tenemos una dosis importante de responsabilidad en el mismo. No se

puede endilgar toda la responsabilidad en un solo actor. Es una cadena.
5. Instrumentos de Gestion.

El acceso a la informacion publica, tanto desde los momentos previos a su entrada en
vigencia, contd con instrumentos formales para implementar, institucionalizar o capacitar
internamente respecto al huevo marco normativo. En primer término y por parte de Juridica,
en abril de 2009, se realiz6 la Guia de implementacion de la ley 20.285, que en lo medular
buscaba dar cuenta de las principales obligaciones definidas en la ley. Con posterioridad, se
oficializd la designacion del representante ministerial ante la Comisién de Probidad y
Transparencia. Asimismo, en mayo de 2009, se cred la Oficina de Gestion de Calidad y
Transparencia, 6rgano interno a cargo de disefiar las acciones necesarias para asegurar el
cumplimiento de la Ley. Un tema importante fue la modificacion que se realizé respecto a la
funcién de archivo, la cual pas6 desde la Oficina de Partes, a la Oficina de Gestion de Calidad

y Transparencia, donde si se explicitaba con mayor detalle en qué consistia la funcién.

La generacidn de este tipo de instrumentos también ha estado enfocada a la gestion interna.
En cada una de las resoluciones o instrucciones nombradas, las personas que ejercen este
derecho no ocupan un rol protagénico, ni tampoco como objetivos de la gestion o de las
acciones desarrolladas. Salvo el ultimo instructivo en el cual se apela a establecer un minimo
estandar de entrega de respuestas por parte de las contrapartes, en el resto los objetivos con
de gestion interna, no con un fin relacionado a proteger un derecho fundamental o a

promoverlo.
6. Cumplimiento.

En términos de cumplimiento de la ley, la institucién hace un balance positivo. Si bien se han

registrado respuestas fuera de plazo, la gran mayoria han sido resueltas positivamente,
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conforme lo establece la ley. Sin embargo, en términos de gestion, el balance no es positivo,
particularmente, donde actualmente se concentra mayoritariamente el proceso. En este
sentido, la experiencia acumulada, no contribuyé a mejorar la eficiencia de la gestion en esta
materia. Por ejemplo, en su primer afio, se gestionaba las solicitudes en 5 dias promedio,
mientras que ahora se hacen en un promedio de 10 dias. Esta demora tiene que ver con la
prioridad que las contrapartes y/o areas técnicas dan a la gestion de solicitudes y como
conceptualizan esta labor entre sus responsabilidades. Por tanto, el proceso eficiente depende

mucho de la gestion de las personas implicadas.

En relacién a las materias consultadas, destaca el hecho de que mucha informacion podria
estar permanentemente a disposicion de las personas en la pagina web, especificamente a

través del portal, por lo que el trabajo iniciado para mejorarlo es absolutamente necesario.

Ello, en tanto tiene un efecto positivo para la gestion interna y también porque facilita el

acceso a la informacion para las personas y promueve la transparencia.

La mayoria de las consultas son realizadas por profesionales interesados en algin proceso,
norma o expediente, pero de manera muy escasa por personas interesadas en fiscalizar la
gestion ambiental o en tener informacion ambiental. Tal como lo sefiala Sousa, el tipo de
solicitantes evidencia que aln existe un gran desconocimiento de parte de la poblacion
respecto al derecho de acceso a la informacién puablica y a su relevancia o utilidad. A la
misma conclusién llegan los estudios del Consejo para la Transparencia y de organizaciones
ciudadanas. Este tema no ha sido abordado por la institucién, la cual no desarrolla acciones

orientadas a ampliar o promover este derecho.

Por otra parte, si bien no han ingresado una gran cantidad de amparos contra la institucion
ante el Consejo para la Transparencia, esta situacion, al igual que a nivel de todos los
organismos publicos, no entrega una conclusion respecto a si se cumple o no de manera
efectiva con este derecho. Si bien constituye un dato importante para mejorar la gestion, por
ejemplo respecto a los sistemas de verificacion, el bajo porcentaje en relacion al total de
solicitudes ingresadas al servicio, puede corresponder al desconocimiento de las personas

respecto a su derecho de amparo o tal vez a la desconfianza de que sirva para algo ejercerlo.
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IX. DATOSY ANALISIS

Pasamos a revisar algunos datos que refuerza nuestra hipotesis, en el sentido de que en efecto
la SEREMI de salud tuvo un aumento en los casos de solicitudes de transparencia, el CPLT
demuestra mediante su informe afio 2020, lo evidente en este caso, entonces se invita revisar
los antecedentes a continuacion, se hace presente que fueron obtenidos parcial o totalmente

desde el informe en comento.

 RANKING DE LAS 20 INSTITUCIONES MAS RECLAMADAS ANTEELCPLT |

Instituciones reclamadas i N°total casos top 2020

b U B EECRETARM DE hALUDpUBULA .......................................................................... ............. 336 ............. ............ 1 ...............
: SERVICIO DE REGISTRO CIVILE IDENTIFICACION _ 223 N
CARABINEROS DE CHILE 207 3
SUBSECRETARIA DEL INTERIOR I 187 4
: SUBSECRETARIA DE REDES ASISTEMCIALES : 148 E g

SUPERINTENDEMNCIA DE SALUD 83 1z
MUNICIPALIDAD DE NAVIDAD Bo 13
Cuadro N° 1:

Muestra que la Secretaria de Salud pablica, posee un ranking 1, de un total de 20 instituciones
mas reclamadas ante el consejo para la transparencia, esta imagen la podemos encontrar en
el analisis de datos presentado por el CPLT afio 2020, queda en evidencia que la mayor
cantidad de casos es una muestra de lo demandada que estuvo la Secretaria Ministerial

durante el afio en comento.

Esta situacion hace reforzar nuestra hipotesis investigativa, queda en evidencia, que por su
connotacion, demanda y requerimientos, y la propia contingencia del afio del analisis, los
organos ligados al Ministerio de Salud de Chile, sufrieron mayor cantidad de reclamos, se

encuentra también la Subsecretaria de Redes Asistenciales, evidencia de lo anterior.
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R S s
Instituciones reclamadas en CPLT recuran;t:r:a(!.‘urtes Top 2020 |
Servicio Macional de Pesca y Acuicultura (Sernapesca) 55 1
Subsecretaria de Pesca y Acuicultura 38 2
Supe“mendenmadesalud ............................................................................ .............. 3 5 ................ ................ 3 .....................
Ejectodehie. w
wmadadechie a s
SupenmendengadePensmnes __________________________________________________________________________ lg ................... B .....................
Universidad de Chile 16 7
Semcmdelmpuesmsmmmos143 .....................
Fuerzahereadecmle ............................................................................................ lD .................. g .....................

Cuadro N° 2:

Muestra el Ranking de instituciones con mas reclamos en las cortes, se destaca la
Superintendencia de Salud, 6rgano auditor de la Secretaria Regional Ministerial de Salud,
sirve como muestra de la capacidad que posee este 6rgano al demostrar que sus acciones

legales estan presentes en un tercer nivel del ranking, como alegadora.
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Nimero total de Organismos de la Administracién del Estado incorporados al Portal de Transparencia del Estado de Chile.
Periodo 2013-Diciembre 2020
381
335
50
iy

i ]

Cuadro N° 3:

Se muestra que la mayor parte de organismos de la administracion del estado se encuentran

insertos en el portal de transparencia del Estado, ello desde el afio 2013, lo que involucra

nuestra institucion en estudio.

Solicitudes de Acceso a la Informacidn por ano.

Cuadro N° 4, obtenido del informe CPLT 2020, se aprecia que existid un aumento
considerable de solicitudes de acceso a la informacion puablica durante los Gltimos afios en

especifico el afio 2019 y 2020 llegando casi a las 250.000 solicitudes en general.
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Este hecho refuerza nuestra hipdtesis de investigacion, puesto que en general aumenta la

consideracion de la ciudadania por acceder a informacion.

 INSTITUCIONES . N°TOTAL
: SOLICITADAS { SAIPORTAL
Subsecretaria de Bienes Nacionales 22,474
Servicio de Registro Civil
e ldentificacién S:747
Direccion General de Aguas (DGA) G572
Subsecretaria de Educacidn ; o
(MINEDUC) L
Superintendencia de Electricidad
y Combustibles (SEC) 4.345
Gendarmeria de Chile 3,652
Subsecretaria de Salud Publica 1,487
(MINSAL) .
Direccian del Trabajo (DT) 3,240
Consejo para la Transparencia (CPLT) | 3,153
Subsecretaria de Vivienda
. . 2,822
y Urbanismao (MINVU)

Cuadro N° 5;

Se aprecia que la Subsecretaria de Salud Publica del Ministerio de Salud, se encuentra dentro
de los diez (10) primeros organismos del Estado que reciben solicitudes de informacion
publica a través de este portal de ingreso de solicitudes, ubicandose en el puesto nimero siete

(7) de los diez primeros (10).

Esto nuevamente refuerza nuestra hipdtesis de investigacion, y entrega una cualidad, como
organo es sometido a la solicitud publica de forma permanente, recibiendo un promedio de
10 solicitudes al dia, volumen que necesita de una gestién institucional para su respuesta

oportuna y enmarcada en la Ley.
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X. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

Junto con conocer y analizar el caso derecho de acceso a la informacion pablica, el objeto de
este estudio es identificar temas claves que seria necesario potenciar o modificar a nivel
institucional, con el fin de asegurar el respeto de este derecho, en el entendido que es
fundamental para mejorar el sistema democratico, la participacion de las personas en éste, el

ejercicio de otros derechos y su calidad de vida.

Como se havisto, hasta ahora, el cumplimiento del derecho de acceso la informacion publica,
se ha asociado a la parte formal de la ley, esto es, plazos, requisitos, respuestas,
condicionantes. Sin embargo, desde el enfoque de derechos, el respeto, la proteccion y el
cumplimiento de este derecho, va mas alla de la norma legal y en ese sentido ésta constituye
el inicio, no el punto final. De acuerdo al enfoque de derechos, la implementacion de una
politica publica como esta requiere relevar a las personas en tanto sujetos de derechos. Este
principio es fundamental para integrar y contribuir a la equidad, aminorando brechas en
términos de informacion, de conocimiento de derechos, de capacidad de decision, de

posibilidades de mejorar su calidad de vida, etc.

El enfoque de derechos propuesto se plantea como el adecuado para implementar una politica
publica que busca resguardar un derecho fundamental. Tal como hemos visto, este derecho
ha sido reconocido internacionalmente como un derecho humano, por lo cual el objeto de
éste es el individuo, las personas. En este contexto, el enfoque de derechos permite resguardar
de mejor manera este derecho, particularmente de quienes son mas vulnerables, por lo cual
debe ser la mirada desde la cual se aborda el cumplimiento de esta ley, cuya base es la

proteccién de un derecho basico para el desarrollo y calidad de vidas de las personas.
Conclusiones.

De la experiencia institucional descrita es posible concluir que la implementacion del derecho
de acceso a la informacion publica adolece de un enfoque adecuado, como es el enfoque de
derechos, toda vez que se aprecia un cumplimiento mas apegado a la forma que al fondo del
concepto. Junto con lo anterior es importante sefialar que, de continuar la gestion de esta ley
de la forma descrita en el presente estudio, es factible que dicho cumplimiento no se sostenga,

lo que podria poner en riesgo el cumplimiento de los tratados internacionales suscritos por
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Chile en materia de DD.HH, por ejemplo. En este contexto, el enfoque de derechos aparece
como una herramienta que permite asegurar este debido respeto, proteccion y promocion del
acceso a la informacién como derecho fundamental, y otorga asimismo una estructura a dicha
gestion, lo que permitiria cautelar este derecho tan importante y clave para el ejercicio de

otros derechos fundamentales.

Esta carencia de un enfoque de derechos se manifiesta en la falta de objetivos claros respecto
a las acciones desarrolladas en esta materia. Hasta hoy, el objetivo en materia de acceso a la
informacion publica es cumplir con la Ley, sin embargo, no existe claridad si ello implica
solo no caer en faltas, para no ser sancionado o en dar efectivo acceso a la informacion
publica. De esta manera, tampoco se identifican prioridades claras o conocidas respecto a la
orientacion del trabajo. Asimismo, se evidencia una ausencia de las personas como actores
relevantes en el disefio de procesos y mecanismos de gestion y mejora, asi como la
inexistencia de indicadores que busquen evaluar el efectivo respeto del derecho; la falta de

acciones de promocidn del derecho y la escasa integracion con la gestion institucional.

A lafecha, lainstitucion evala el cumplimiento de la ley de Acceso a la Informacion Publica,
mediante el registro de los plazos en que se gestionan y envian las respuestas a los usuarios
y también en relacion a los amparos ingresados ante el Consejo para la Transparencia. En
este contexto, el balance de la institucidn, indica que en términos generales cumple con las
obligaciones legales. Sin embargo, no hay cuestionamientos, ni acciones orientadas a conocer
si efectivamente se cumple el sentido y el objetivo principal de este derecho: que las personas

tengan acceso a la informacion publica.

Por otra parte, en términos del modelo de gestion, el cumplimiento alcanzado hasta ahora, no
estd basado en un proceso sostenible en el tiempo, sino en la eficiencia o en la recarga de

responsabilidad de algunas personas.

El acceso a la informacion publica requiere de procesos, pero éstos no pueden estar
soportados en personas, no son sostenibles en el tiempo. Se mantuvieron procesos y criterios,
sin embargo, cambiaron las personas, en algunas areas aumentd la carga de trabajo y la
gestion se vio afectada negativamente. Lo anterior deja en evidencia que esta politica publica,
en primer término, no logré ser integrada como parte de las funciones institucionales, sino

gue s6lo qued6 como una responsabilidad de algunos funcionarios y, en segundo término,
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que los procedimientos implementados no lograron madurar y consolidarse, de manera

independiente de las personas que los realizan.

De esta manera, se evidencia la necesidad de integrar el tema en la gestion interna, con el fin
de que no sea una obligacion adicional, sino parte de las funciones publicas y, ademas,
promueva el trabajo de todos para facilitar el acceso a la informacion. Esto es especialmente
relevante ante las nuevas obligaciones que establece el marco juridico de la institucionalidad

ambiental en materia de informacion.

Asi, desde el enfoque de derechos y de acuerdo a la experiencia de este servicio, se concluye
que para un efectivo cumplimiento y respecto del derecho de acceso a la informacién publica,

se requiere que la institucion:

e Reconozca el valor de este derecho en una sociedad democratica, no sélo como
mecanismo de accountability o transparencia, sino como un derecho que impacta en la
calidad de vida de las personas.

e Situe a las personas como foco de las acciones en materia de acceso a la informacion
publica.

e Asuma la proteccion de este derecho como parte de su gestion y no como el cumplimiento
de las funciones de una Oficina.

e Promueva este derecho, en orden a cumplir con el sentido del reconocimiento de un

derecho humano, como es la proteccion de quienes son mas vulnerables.

Recomendaciones.

Si uno compara la experiencia de este servicio, en todas las dimensiones analizadas, esto es,
enfoque, modelo de gestion, instrumentos de gestion y el cumplimiento; con los resultados
arrojados por el estudio desarrollado por el Consejo para la Transparencia, es posible
encontrar ciertos aspectos complementarios y/o comunes. El mencionado estudio observa
que existen incumplimientos por parte de los servicios en temas como derivacion de la
informacion y en términos de la calidad de la respuesta. Asimismo, identifica que junto con
el conocimiento gue el solicitante tenga de la ley, para un efectivo acceso a la informacion,

es fundamental el conocimiento que tenga el funcionario, a lo que se podria agregar que la
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atencion a las personas, constituye un proceso clave en el adecuado cumplimiento de este

derecho.

El estudio del Consejo también identifica la necesidad de contar con procesos claros,
conocidos, medibles y que permitan su mejoramiento continuo, temas que como hemos visto
corresponden al sistema de gestion implementado, a la inexistencia de procedimientos

internos o simplemente de control de los procesos y también con falta de conocimiento de la
ley.

A la luz de estos antecedentes y reconociendo que la regulacién en materia de acceso a la
informacidn, constituye un punto de partida y un instrumento, es posible identificar ciertos
aspectos respecto a los cuales seria adecuado trabajar en la institucion, con una mirada a
mediano y largo plazo, aspectos que también podrian evaluarse para desarrollar en otros

servicios:

e Elaborar una politica de informacion institucional que incluya todas las etapas, desde
la generacion de la informacion, pasando por su validacién, almacenamiento y
difusion.

e Integrar el derecho de acceso a la informacion publica como objetivos de desarrollo
institucional

e Disefiar procedimientos y/o mecanismos institucionales para ejercer el derecho de
acceso a la informacion donde el foco sean las personas.

e Implementar procesos internos que incluyan sistemas de verificacion y control de
calidad.

e Elaborar indicadores para medir el cumplimiento institucional desde el enfoque de

derechos.

1.  Implementacion.

Una gestion efectiva en materia de transparencia y acceso a la informacion publica, requiere
integrar ambos conceptos a la gestion interna y la via que se propone en este caso es

generando una politica de informacion institucional.

La disposicién de la informacién en archivos adecuados, es s6lo una parte del problema
identificado. Mas aun, los problemas para dar cumplimiento a la Ley, estan asociados a la
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relevancia otorgada, por ejemplo por las contrapartes teécnicas, como también a la
disponibilidad efectiva de la informacion y también al conocimiento de quienes gestionan la
informacidn. Todos estos problemas podrian ser evitados, en gran medida, mediante el disefio
de una politica de informacion que permita identificar dénde se genera informacion, quién la
almacena, quién la administra, quién la necesita, quién la demanda y los flujos asociados. Tal
como lo establece la Guia de la OEA para la implementacion de una Ley Modelo sobre
Acceso a la Informacion Publica, la disponibilidad de la informacién y todos los temas
asociados al acceso de la informacion, son parte de varias acciones previas, que, a su vez,

forman una politica integral de informacion.

La generacion de informacion, sus flujos, gestion, almacenamiento y recuperacion, involucra
muchos procesos internos que es necesario disefiar, implementar, revisar, controlar y

asegurar en una organizacion.

A continuacidn se detallan las acciones necesarias a desarrollar para avanzar en la generacion

de una politica de informacion:

e Gestion de la informacion
Se debe actualizar el diagndstico institucional, detallando la informacion que se
genera, si existen formatos, metodologias, quién la genera, con qué frecuencia o
periodicidad de actualizacion, donde se almacena, soportes, qué se encuentra
archivado, flujos de la informacion, précticas formales o informales asociadas al
manejo de la informacién.
Se debe incorporar la informacion que se solicita a la institucion y por quiénes, en
este punto, es necesario incluir no sélo la demanda por OIC, sino también la que
hacen otros organismos publicos y también la demanda interna que realizan los
propios funcionarios en el ejercicio de su trabajo y también realizar un levantamiento
respecto a quienes aun no solicitan informacion en esta institucion. Al respecto, se
propone un instrumento para desarrollar el diagnostico. Luego de este diagnostico, se
deben definir y asignar prioridad a las necesidades de informacion detectadas. Si bien
de acuerdo a la ley 20.285, toda informacion se presume de interés para las personas,
la categorizacion de informacion, permitiria ordenar flujos, almacenamiento y

publicidad. Por ejemplo, resulta relevante distinguir en este flujo de informacién, la
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documentacién que apoya procesos administrativos, de aquella que constituye un

antecedente de un acto administrativo.

Produccion de informacion.

Se requiere con urgencia avanzar en definir sistemas de catalogacion que faciliten la
recuperacion de la informacion, tales como los metadatos. Hasta ahora, solo existe
catalogacion en el centro de documentacion del nivel central y en algunas regiones
donde se cuenta con un espacio similar, sin embargo, no existen directrices generales
de la institucidn para este tema.

Ademas de homologar la catalogacion de la informacion, se requiere incorporar
sistemas o procesos institucionalizados de verificacion de calidad de la informacion
entregada, asi como de seguridad, orientadas a cautelar la autenticidad de la
informacidn y su resguardo. En este punto, se propone trabajar en protocolos internos
y estandares minimos de calidad de la informacion generada en las distintas areas e
identificar niveles de seguridad, segun el tipo de informacion. Asimismo, se debe
asegurar la integracion de los metadatos y la catalogacion, con la recuperacion
efectiva de la informacion. También es importante definir o conocer la periodicidad
de actualizacion de la informacion.

Si bien la Guia de implementacion de la Ley Modelo de la OEA no aborda el tema de
la metodologia en la generacién de informacion, de acuerdo a la experiencia
institucional, es relevante contar con definiciones en esta materia, especialmente para
asegurar ciertos estandares de calidad (definidos también internamente).

El marco normativo institucional define los temas o areas de trabajo de la institucién
y, por ende, respecto a la produccion de informacion, sin embargo, es necesario
conocer la demanda de informacién, con el fin de orientar la produccion al
cumplimiento y eficiencia de la gestion institucional. Junto con ello, es necesario
identificar si se deben o no establecer ciertos formatos de produccién de informacion,
segun los temas u objetivos. Para llegar a este punto es vital tener un diagnostico claro
de quienes y para qué generan informacion.

Por otra parte, se sugiere generar un registro de solicitudes de informacion, que por
una parte permitan conocer el resultado de la gestion (respuesta), pero que tambien
pueda ser de consulta interna y publica.
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Fuentes de datos.

Junto con la generacion de metadatos, el diagnostico respecto a la informacion que
genera la institucion, como la que requiere internamente y la que se demanda
externamente, permitira definir soportes para la generacion de informacion y de esta
forma mejorar la accesibilidad y usabilidad de la informacion. Los soportes también
deben estar pensados de acuerdo a las exigencias normativas y a las condiciones de

almacenamiento.

Divulgacion.

Se propone incluir la informacién de las OIRS, respecto a la demanda de informacion
de las personas, asi como la demanda interna, como parte de las prioridades de
publicacion del portal SINIA. Ademas, establecer tipos de informacion (estudios,
expedientes, etc.) y definir en qué etapas de los procesos de desarrollo sera publicada.
Definir responsables e institucionalizar los procesos.

Asimismo, una vez identificadas las etapas anteriores y con el diagnostico claro
respecto a las necesidades y obligaciones institucionales en materia de informacion,

sera posible definir otros mecanismos de difusién adecuados a esta institucion.

Almacenamiento.

Definir donde y de qué manera se almacenara la informacion técnica de la institucion.
Es necesario entregar directrices a nivel regional, de manera que la informacion
existente pueda estar integrada a la gestion institucional. Junto con ello, se debe
institucionalizar y formalizar estos procesos y responsabilidades, las que deben estar
acompafadas de procesos de catalogacion, sistemas de seguridad y de blsqueda, que
permitan recuperar la informacion, lo mas rapido posible, por ejemplo, a traves de un
catalogo de informacion ambiental.

El almacenamiento de la informacion debe contemplar procedimientos, tanto respecto
a la informacion que ingresa, como respecto a la que sale, particularmente para
asegurar la integridad de la informacion.

En esta area se sugiere explorar la Norma 15.489, respecto a gestion documental, en

tanto constituye una herramienta orientadora sobre los aspectos relevantes de
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considerar en esta materia, como es la gestion de documentos como apoyo a un

sistema de calidad.

2. Integracion como objetivos de desarrollo institucional.

Actualmente el cumplimiento de las obligaciones establecidas en la ley de acceso a la
informacion puablica forma parte de los Programas de Mejoramiento de la Gestion, sin
embargo, sélo se evalua la gestion de la Oficina de Informacion a la Ciudadania. Ello, genera

desincentivos a la labor que desarrollan las contrapartes técnicas.

En este contexto, se propone, relevar el tema de acceso a la informacion publica, a nivel
institucional, estableciendo objetivos formales en estos términos. Este trabajo requiere de la
colaboracion de todas las areas, por lo que estos objetivos deberian ser transversales a la

institucion y medidos y evaluados en todas las oficinas y divisiones.

De la misma manera y para apoyar este trabajo, se sugiere promover este derecho, su alcance,
su relevancia y los mecanismos y planes institucionales en esta materia al interior de la
institucion.

3. Mejoras de procedimientos y /o mecanismos.

La ley establece concretamente los canales mediante los cuales se puede acceder a la
informacion puablica, sin embargo, no define estandares al respecto. Asimismo, en esta
institucion se han definido procesos para la gestién de solicitudes de informacion y
procedimientos asociados, pero pese a ello, no se ha logrado que estos procesos sean
sostenibles en el tiempo. Por otra parte, estos procesos no incluyen a las personas, salvo

cuando ingresan su solicitud y cuando se les envia la respuesta.

En primer término se propone disefiar un flujo de proceso que también incluya a las personas,
tanto para aclarar solicitudes, como para que ésta pueda conocer el estado de su solicitud y

finalmente para asegurar que accedio efectivamente a la informacion.

Para asegurar que los procesos funcionen y se alcance un grado de madurez que no dependa
fundamentalmente de las personas que los realizan, se propone en primer término
documentarlos todos, formalizarlos y revisarlos frecuentemente con los involucrados. Con

este fin, se sugiere realizar una mesa de trabajo y coordinacion con los funcionarios que
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participan en la gestion de solicitudes, que permita exponer las falencias y las fortalezas
observadas, a fin de poder implementar los cambios necesarios. Se trata de tomar la
experiencia positiva de la Norma ISO, que segln lo revisado en su momento permitio ordenar
la gestion de las OIRS. En este caso, mas alla de retomar o0 no la Norma, lo que se busca es
instalar el concepto de calidad en la gestion. Este espacio puede ser fisico o virtual, con la

condicion de que implique o genere consecuencias asociadas a lo perseguido.

Junto con lo anterior, se sugiere establecer los procedimientos de los procesos secundarios,
entendiendo por éstos aquellos que apoyan los procesos directos, como es, por ejemplo, la

gestion interna en las éreas técnicas.

Respecto a los canales de acceso, dado que la mayoria de las consultas ingresan por la web,
se propone que el mejoramiento del sistema electrénico de registro junto con recuperar la
posibilidad de hacer seguimiento a la gestion de las solicitudes, también incorpore una sesion
para el usuario. Ello, no sélo para asegurar el efectivo respecto del derecho, sino también

como un mecanismo para la mejora continua del sistema.

En este punto cabe destacar que se hace necesario elaborar un formato de formulario
(electronico e impreso), que todos los servicios obligados (incluidas las municipalidades),
puedan utilizar, a fin de evitar posibles discrecionalidades como las detectadas por el estudio
de las organizaciones no gubernamentales. Para ello, seria adecuado establecer un acuerdo,
entre el Consejo para la Transparencia y la Comision de Probidad y Transparencia, de manera
que se formalice como instruccion. Dicho formulario, deberia estar pensado no sélo para
satisfacer las necesidades de las instituciones, sino también para facilitar los accesos de las

personas.

La atencidn presencial si bien no es la principal via de acceso para las solicitudes de acceso
a la informacion publica en esta institucion, constituye un espacio fundamental para
promover el derecho de acceso a la informacion, asi como para orientar a quienes menos
informacidn tienen sobre los servicios publicos100, aquellos que en el estudio del Consejo
son denominados no informados y evaluados como los mas vulnerables respecto al efectivo
cumplimiento de este derecho. Por lo tanto, es absolutamente necesario mejorar la gestion de

procesos Y la calificacion de las personas que trabajan en estas oficinas.
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La mayor calificacion de los encargados OIRS implica que los funcionarios, cumplan
efectivamente con un perfil acorde a sus tareas y de lo contrario, que la institucién disefie e
implemente las capacitaciones necesarias para acortar brechas. Asimismo, se requiere un plan
de capacitacion no solo para actualizar conocimientos asociados a la atencion de las personas,
asi como a los derechos y obligaciones legales, sino respecto a la gestion que realiza la propia
institucion. Para ello, se requiere evaluar las competencias y conocimientos de dichos
funcionarios, mediante un instrumento simple, que considere temas asociados al
conocimiento de lo que realiza la institucion, de las obligaciones que tiene un funcionario
publico respecto a las personas, de los derechos de las personas y de las funciones especificas

en la atencién de personas.

En relacion a la via postal, de acuerdo a los registros del periodo evaluado representa menos
del 1% de las solicitudes, este bajo porcentaje, puede deberse a problemas de registro, por
cuanto las cartas ingresan a través de Oficina de Partes, la cual deriva segln el destinatario.
En este caso, y dado que se trata de procesos institucionales, la mejora tanto para obtener un
adecuado registro y gestion de la solicitud puede estar orientada a la coordinacion con la
OIRS y a la inclusion de las personas de oficina de partes, en las capacitaciones, en el
entendido que también constituyen un nexo con las personas. Otra sugerencia de mejora es
capacitar y establecer coordinaciones con las secretarias que reciben la correspondencia de
sus jefaturas, a fin de contar con otro filtro interno que advierta cuando ingresa una solicitud

de informacion publica, de manera oportuna.

Por otra parte, se requiere desarrollar un proceso de promocién de este derecho hacia la
comunidad. Se propone desarrollar un proceso de difusion que incluya los mecanismos de
acceso de la institucion, los procesos internos, los criterios institucionales, los responsables
del proceso. Asimismo, junto con esta informacion es fundamental sefialar que informacion

genera o posee la institucion y los servicios relacionados.

Este plan de capacitacion debe ser coordinado por la Oficina de Informacion a la Ciudadania,
pero en su construccion deben participar todas las areas de la institucion, de manera que se

asegure la calidad y rigurosidad del contenido.

Por otra parte, es necesario continuar capacitando a los funcionarios que atienden personas,

no solo los encargados OIRS, sino las secretarias, el personal de oficina de partes, la atencion
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telefonica, entregando conocimientos basicos de la institucion, de los servicios o de los

ambitos de gestion y de sus obligaciones como funcionario publico.

Se propone que los planes internos de capacitacion incorporen estas materias, como parte de
las condiciones o requisitos del perfil de cargo. Asimismo, los derechos de las personas y las
obligaciones de los funcionarios publicos, deberian formar parte de una instruccion general

que se realice a todos quienes trabajan en la institucion.
4. Implementacion de sistemas de verificacion y calidad.

Una de las grandes debilidades identificadas en este servicio tiene que ver con los sistemas
de verificacion y control de calidad de la gestion de informacion. Independientemente de que
la mayor proactividad en materia de difusion de la informacidn, es una medida y un objetivo
que podria disminuir las consultas, de todas formas se requieren sistemas de validacion y
control que permitan asegurar que los responsables cumplieron con su tarea y que la
informacion entregada corresponde a la solicitada, por ejemplo. En este &mbito es importante

incorporar la gestién de calidad en los procesos.

Para abordar este tema, se deben considerar los procesos secundarios en la gestion de
solicitudes de informacion. Hasta ahora, el disefio para la gestién de solicitudes de este
servicio identifica procesos claves directos para asegurar la respuesta al requerimiento de
informacion publica. Sin embargo, como hemos visto, existen procesos secundarios o
indirectos que afectan la adecuada gestion. Ya se identificaron los relacionados a la gestion
de la informacion institucional de manera global, pero falta trabajar en los procesos que
realizan las areas técnicas para responder a los requerimientos. En este sentido, se sugiere
trabajar con las contrapartes técnicas y sus equipos a fin de desarrollar sistemas mas
automaticos y coordinados para la busqueda y entrega de la informacion. Como se ha visto,
la contraparte técnica no puede desarrollar su labor sin la colaboracion efectiva del equipo.

De acuerdo a lo revisado, se hace necesario contar con sistemas de verificacion y validacion

en, al menos, tres etapas del proceso de gestion de solicitudes de informacion publica:

e En larevision de la solicitud que ingresa, para una adecuada gestion y/o derivacion.

e En laentrega de la respuesta técnica, para asegurar la calidad y pertinencia.
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e En la entrega de la informaciéon al solicitante, para asegurar su recepcion y
satisfaccion.

e La adecuada gestion de una solicitud de informacion requiere de una buena revision
de la solicitud y el conocimiento de las obligaciones y derechos de las personas.
Precisamente, el mencionado estudio del Consejo, sefiala que uno de los problemas
detectados es que muchos funcionarios solo orientan al solicitante, pero no derivan la
solicitud al servicio competente, por lo que ademas de un encargado que tenga los
conocimientos adecuados, es necesario evitar las discrecionalidades y para ello se

necesita un sistema de control que lo asegure.

Por otra parte, el anélisis de la solicitud que ingresa también puede afectar el adecuado
tratamiento de la solicitud, asi, una solicitud ingresada por un formulario equivocado o
clasificada mal por el funcionario, puede implicar que no se gestione de acuerdo a las
obligaciones y derechos que establece la Ley 20.285, lo que segun el estudio del Consejo

constituye una elusion legal por parte del servicio.

Junto con resguardar el derecho del solicitante de recibir una respuesta adecuada, oportuna y
satisfactoria, el sistema de aseguramiento de la calidad de la respuesta, permitiria mejorar la
gestion interna y con ello la eficiencia en la utilizacion de los tiempos de los funcionarios
involucrados, especialmente de Juridica, quienes al tener la certeza de que la respuesta que
reciben ya cuenta con una validacion interna satisfactoria, podrian dedicarse sélo a el analisis

juridico del contenido, en un tiempo menor.

La entrega efectiva de la informacion al solicitante, es un tema aun no resuelto en la
institucion, en tanto, no existe un sistema o un proceso definido para monitorear o hacer
seguimiento de la solicitud completa, sino s6lo hasta que la institucién responde. Si bien se
ha tratado de subsanar el tema, mas adn porque la propia ley lo exige en su articulo 13°, la
unica medida concreta ha sido un mensaje en el correo electrénico de respuesta, solicitando

la confirmacion de la recepcion de la informacion.

Asimismo, tampoco existe la validacion del contenido de la respuesta entregada, esto es,
incluir la satisfaccion de los usuarios en estos temas, a fin de evaluar el efectivo respecto de

este derecho. Sobre este tema, es importante destacar que el estudio del Consejo afirma que
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las personas no informadas son las méas vulnerables respecto al cumplimiento de este derecho
y que frente a una respuesta poco satisfactoria no reclaman su derecho. En este sentido, el
conocimiento de la satisfaccion de las personas respecto a la respuesta entregada constituye
un elemento relevante para promover este derecho.

5. Implementacion de indicadores para medir el cumplimiento del derecho de

acceso a la informacion publica.

Para mejorar los procedimientos, asi como la efectividad de los procesos, se requiere medir
y evaluar como se desarrollan. En este caso se propone elaborar indicadores que muestren el
cumplimiento del derecho de acceso a la informacion, entendiendo que el cumplimiento es
respecto de las obligaciones formales, pero también desde la perspectiva de quien lo

demanda.

A continuacién se propone una lista de indicadores que es factible desarrollar en la institucion
y que podrian entregar valiosa informacion para la toma de decisiones orientadas a la calidad

de cumplimiento del derecho.
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Propuesta de Objetivo. Tipo. Actualizacion.
Indicadores
Indicador.
Resolucion de Conocer la cantidad | Numérico. Mensual.
solicitudes. de solicitudes

respondidas, en

comparacion  con

las ingresadas.
Amparos contra la | Conocer la cantidad | Numeérico. Trimestral.
institucion de incumplimientos
admisibles ante el | en comparacién con
Consejo para la | las solicitudes
Transparencia. ingresadas.
Amparos contra la | Conocer la cantidad | Numeérico. Trimestral.
institucion de solicitudes
ingresados al | insatisfechas, en
Consejo para la | comparacion  con
Transparencia. las ingresadas.
Satisfaccion  del | Conocer la | Categorias de | Mensual.
usuario. percepcion del | satisfaccion.

usuario respecto a

la respuesta, en

términos de

oportunidad,

completitud y

comprensibilidad

de la respuesta.
Plazos de | Conocer el tiempo | Numérico. Mensual.
resolucion. de resolucidn de las

solicitudes, en

comparacion  con

los plazos legales.
Resolucion directa | Conocer la cantidad | Numérico. Mensual.
por OIRS. de solicitudes que

no requieren

gestion interna.

Como nota aparte, y tal vez como un tema a reflexionar, tanto para incluirlo en otro estudio,
como también para incorporarlo en la gestion de los servicios, es la pertinencia de realizar
un levantamiento de informacién que permita conocer cudl es el interés de las personas, en
materia de informacion pablica y, al mismo, tiempo, el conocimiento que tienen respecto de

ésta y su utilidad.
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entregaba sobre este particular, mientras una norma reglamentaria de 1974 permitia a las
autoridades calificar los documentos u oficios en “secretos”, “reservados” u “ordinarios”
sin ninguna cortapisa. La ley N° 19.653, sobre Probidad Administrativa, vino a consagrar
como regla general la publicidad de los actos administrativos y de “los documentos que
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lista basada en 4 causales que podia ser desarrollada por via reglamentaria y admitiendo
una impugnacion en sede judicial. El resultado es conocido: los reglamentos emplearon
copiosamente esa alternativa al punto que la excepcién (el secreto) se transformo en

regla general. (Rajevic, 2008).

El inciso segundo del Articulo 8 constitucional establece que “Son publicos los actos y
resoluciones de los 6rganos de Estado, asi como los fundamentos y los procedimientos
que utilicen. Sin embargo, s6lo una ley de quérum calificado podréa establecer las
reservas o secretos de aquéllos o de éstos, cuando la publicidad afecte el debido
cumplimiento de las funciones de dichos organos, los derechos de las personas, la

seguridad de la Nacion o el interés nacional”.
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publica. Se trataba de un dudoso contrato por el desmalezamiento de un terreno de la
Empresa Nacional del Petréleo (ENAP), en virtud del cual se pagaron cerca de 400
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“Chiledeportes, la reparticion publica creada con el propésito de apoyar a los deportistas
nacionales, revelo ser un centro de desviacién de recursos hacia campanas politicas”

(Muhoz, 2008).

Tomado del Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(http://www.minsegpres.gob.cl/portal/noticias/2007- 02/id_1171466837292).

El IPC es un ranking que clasifica los paises respecto al grado en que se percibe la
corrupcion gue existe entre los funcionarios publicos y los politicos. Se trata de un indice
compuesto, basado en encuestas llevadas a cabo en varias instituciones de amplia
reputacion y refleja la opinion de empresarios, académicos, consultores y analistas de
todo el mundo. 15 El estudio ubica estas dos variables con percentiles superiores a 75 de
100. Aunque la variable de rendicidn de cuentas ha disminuido su puntaje en la medicion
de 2007, respecto a 2003.
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