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PRESENTACION

Desdela puesta en vigencia de la Ley de acceso ala informacion publica,
Ley N© 27806, el Estado peruano ha avanzado de modo importante en
fortalecer el principio de maxima divulgacion, ajustando, en algunos
casos, el marco normativo y la politica publica en la materia. No obstante,
los efectos de estos esfuerzos corren el riesgo de diluirse o de no generar
el impacto que se requiere si no se toma la decision de reformar el marco
institucional que garantiza la transparencia y el derecho fundamental de
acceso a la informacion publica.

Esta necesaria reforma debe orientarse a lograr que el Perti cuente
con una Autoridad Nacional, autonoma y especializada, que revise con
prontitud y rigor técnico los casos en los que los ciudadanos consideren
que su solicitud de informacion no ha sido atendida conforme a los
parametros exigidos por la normativa y la jurisprudencia. Asimismo,
dicha Autoridad se encargaria de requerir a los funcionarios publicos para
que cumplan con sus obligaciones, sancionandolos si ello no se produce.

Bajo esta Optica, el informe defensorial que presentamos aborda tres
aspectos claves del marco institucional de garantia: la situacion de los
funcionarios responsables de entregar y publicar informacion, las quejas
presentadas por la ciudadania ante la Defensoria del Pueblo y la tutela del
derecho fundamental a través del proceso constitucional de habeas data.

En base a estos tres ejes se busca hacer un balance, por un lado, del
nivel de desempefio de los funcionarios responsables de atender las so-
licitudes de informacion y de administrar los Portales de Transparen-
cia Estandar y, por otro lado, de los principales incumplimientos de las
obligaciones sobre la materia y de los problemas que enfrenta el proceso
de habeas data. A partir de ello, se pretende aportar con propuestas de
cambios institucionales que fortalezcan el principio de maxima divulga-
cidn, que puedan aportar en el objetivo comun de lograr que las perso-
nas accedan oportunamente a informacion util.

Ello, en la conviccion de que satisfacer efectivamente la demanda
de informaciéon de la ciudadania es un elemento esencial de nuestra
democracia. En efecto, la informacidon permite a las personas conocer y
utilizar los servicios publicos, ejercer sus derechos y participar de manera
activa en los asuntos publicos. Es también una herramienta que, bien
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aprovechada por las instituciones publicas, puede contribuir a fortalecer
su legitimidad ante la ciudadania, ademas de servir de palanca para una
gestion publica moderna al servicio de las personas.

A una década de vigencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, tenemos la conviccion de que para derrotar la cultura
del secreto requerimos normas adecuadas, ciudadanos informados,
funcionarios que atiendan con prontitud y calidad los pedidos de
informacion, asi como una institucionalidad garante que, de manera
especializada, autonoma y estratégica, trabaje para afirmar el principio
de maxima divulgacién en el Estado peruano.

En este esfuerzo se requiere de la voluntad politica —tanto del Poder
Ejecutivo, como de los gobiernos regionales y locales—, expresada en
acciones concretas para dotar a estas medidas de recursos presupuestales
y humanos suficientes. Se trata de instaurar, de un modo permanente, una
cultura de transparencia que forme parte del cédigo de conducta de todos
los funcionarios y que sirva a la ciudadania para fortalecer su confianza
en la institucionalidad democratica.

Finalmente, debo expresar mi agradecimiento al Programa de Buen
Gobiernoy Reforma del Estado de la Cooperacion Alemana implementada
por GIZ, cuyo aporte ha sido fundamental para la elaboracion del presente
informe. Asimismo, agradezco a todos los funcionarios y funcionarias
responsables de los ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana, por haber facilitado la supervision de la que se da cuenta
en el presente documento.

Lima, diciembre de 2013.

Eduardo Vega Luna
Defensor del Pueblo (e)
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INTRODUCCION

El principio de maxima divulgacion de la informacion es consustancial
al régimen democratico, reconocido en el articulo 43° de la Constitucion
Politica. Es por ello que nuestra Carta Politica reconoce, en el articulo 2.5.,
que el acceso a la informacién publica es un derecho fundamental.

Un Estado democratico debe garantizar que toda informacién que
produzca sea divulgada para que los ciudadanos y las ciudadanas
conozcan y analicen si las entidades publicas estan 0 no cumpliendo con
sus obligaciones, los retos y el logro de sus metas. De estamanera, es posible
que puedan identificar y prevenir actos de negligencia administrativa o
de corrupcion, que socavan la legitimidad y la confianza de las personas
en las instituciones.

Para el logro de estos objetivos legitimos se requiere una estrategia
clara y solida. Esta estrategia debe comprender no solo la generacion de
normas que garanticen el principio de maxima divulgacion y el derecho
fundamental de acceso a la informacion publica, sino, sobre todo, el
establecimiento de una institucionalidad de garantia que, encabezada por
una autoridad auténoma, vele por la efectividad de las mismas.

Sin duda, el Perti ha dado pasos importantes para contar con un marco
normativo adecuado y coherente. Una muestra de ello es la promulgacion
y vigencia de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica,' que desarrolla lo dispuesto por la Constitucion
Politica y sirve de pardmetro para controlar cualquier medida limitativa a
este derecho fundamental.

Estaley desarrolla el principio de maxima divulgacion querige laactuacion
de la administracién estatal, el cual obliga a adoptar todas las medidas
que garanticen y promuevan la transparencia en el Estado y la entrega
de la informaciéon que demanden las personas, salvo que las entidades
publicas demuestren que la divulgacion de la informacion afecta bienes
constitucionales o derechos fundamentales protegidos por el régimen de
excepciones establecido legalmente.?

1 Cuyo Texto Unico Ordenado (TUO) fue aprobado mediante Decreto Supremo N° 043-2003-PCM,
publicado el 24 de abril de 2003 en el diario oficial EI Peruano.

2 Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, Articulo 3.- Principio
de publicidad: “Todas las actividades y disposiciones de las entidades comprendidas en
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Del igual manera, la ley reafirma los elementos basicos sobre el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién publica: la falta de «expresion
de causa» en el pedido, la titularidad universal del derecho, los sujetos
obligados, la posesion como criterio que determina la divulgacion de la
informacion, entre otros.

Conscientes de la trascendencia de dicha norma y transcurridos dos
afos de su vigencia, nuestra institucion elabord el Informe Defensorial
N° 96, «Balance a dos afios de la vigencia de la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica 2003-2004», en el que se supervisé su
implementacion a partir de los casos e intervenciones efectuadas a nivel
nacional durante dicho periodo.

El objetivo de esta investigacién consistid en evaluar los problemas,
avancesy asuntos pendientes relacionados directamente con la efectividad
del principio de maxima divulgacion, a fin de que las autoridades
competentes introduzcan los correctivos necesarios para erradicar las
manifestaciones de la cultura del secreto.

Una de las principales conclusiones de este informe defensorial es que
el TUO de la Ley N° 27806 y su reglamento constituyeron un avance
significativo, aunque no suficiente para asegurar niveles optimos de
transparencia en las entidades publicas.

La mencionada supervision detectd los siguientes problemas:

* EI 55.43% de las quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo, a
nivel nacional, estuvieron motivadas por el incumplimiento de las
entidades publicas de entregar informacion en el plazo de 7 dias
habiles’® después de recibida la solicitud.

la presente Ley estan sometidas al principio de publicidad. Los funcionarios responsables
de brindar la informacién correspondiente al area de su competencia deberan prever una
adecuada infraestructura, asi como la organizacion, sistematizacion y publicacion de la
informacién a la que se refiere esta Ley. En consecuencia: 1. Toda informacién que posea
el Estado se presume publica, salvo las excepciones expresamente previstas por el Articulo
15° de la presente Ley. 2. El Estado adopta medidas basicas que garanticen y promuevan la
transparencia en la actuaciéon de las entidades de la Administracion Publica. 3. El Estado
tiene la obligacion de entregar la informacion que demanden las personas en aplicacion del
principio de publicidad. [...]”
3 Plazo establecido en el literal b) del articulo 11° del TUO de la Ley N° 27806.
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* Enel 15.11% de quejas atendidas, la administracion publica omitio
dar respuesta a las solicitudes presentadas por los ciudadanos o se
nego a entregar informacion.

* Se advirti6 la falta de designacion de funcionarios responsables
de atender los pedidos de informacion publica, asi como el
nombramiento de personas que no estaban en posibilidades de
desempenar cabalmente las funciones que demanda el cargo.

* Se detecté la ausencia en las instituciones obligadas de
procedimientos rapidos y poco formales para el acceso oportuno a
la informacion.

e Otro elemento a destacar fue la inexistencia en las instituciones
obligadas de una organizacion adecuada que facilite el acceso a la
informacidn en forma directa e inmediata en los horarios de oficina.

* Se evidenciaron limitaciones al derecho de acceso a la informacion
publica por parte de las entidades publicas derivados del cobro de
costos ilegales, la incorrecta interpretacion y aplicacion del régimen
de excepciones, asi como la exigencia de requisitos no previstos por
la Ley N° 27806.

Para hacer frente a la problematica indicada, el Estado peruano desplegé
un conjunto de esfuerzos entre los cuales destacamos los siguientes:

1.- Se desarrollo, a nivel infralegal, la obligacion de las entidades
publicas de poner a disposicion en los portales de transparencia aquella
informacién que las entidades obligadas producen o poseen. De esta
manera, para garantizar el cumplimiento de las obligaciones en materia
de transparencia activa, se aprob¢ la Directiva N° 004-2008-PCM/SGP,*
estableciendo los lineamientos para la uniformizaciéon del contenido de
los Portales de Transparencia en las entidades puiblicas a nivel nacional.

Posteriormente, frente a la necesidad de mayor uniformidad en la
publicaciéon de la informacion se promulgé el Decreto Supremo N° 063-
2010-PCM, que dispuso la implementacién del Portal de Transparencia
Estandar en las entidades de la administraciéon publica.

4 Del 2 de diciembre de 2008, aprobada por Resolucion Ministerial N° 398-2008-PCM.
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La innovacién de esta herramienta consistid en la aplicacion de formatos
estandares bajo los cuales cada entidad debe registrar y actualizar la
informacion de su gestion. Asimismo, el Portal de Transparencia Estandar
se presenta en una version amigable con definiciones expresadas en un
lenguaje claro y sencillo para un mejor entendimiento de la ciudadania
en general.

Poco despusés, se aprobd la Directiva N° 001-2010-PCM/SGP,> que contiene
los lineamientos para la implementacion del Portal de Transparencia
Estandar en las entidades de la administracion publica.

2.- La sistematizacion y evaluacion de la atencion de solicitudes de acceso
a la informacion publica contribuye a identificar aquellas afectaciones al
ejercicio del derecho fundamental y las manifestaciones de la cultura del
secreto en la administracion publica. Atendiendo a ello, desde el afio 2005,
la Presidencia del Consejo de Ministros elabora un Informe Anual que
da cuenta de los pedidos de informacion atendidos y no atendidos. Este
informe es remitido al Congreso de la Republica.®

Asimismo, con la finalidad de unificar criterios y facilitar la sistematizacion
de informacién que remiten los sujetos obligados a la PCM, se emitio la
Directiva N° 003-2009-PCM/SGP,” que establece lineamientos para el
reporte de solicitudes de acceso alainformacion. En esa linea, en diciembre
de 2012, la Secretaria de Coordinacion de la PCM elabor¢ el Manual para
el adecuado reporte de solicitudes de acceso a la informacion publica,
que busca explicar de manera didactica los alcances de la directiva antes
mencionada.?

3.- Un aspecto de especial relevancia es que los procedimientos deben ser
llevados a cabo de forma eficiente, moderna y transparente. Ello implica
que las entidades puiblicas brinden informacién clara, completa, oportuna
y precisa sobre los servicios que prestan, asi como que apunten a una
mejora continua de la calidad en la atencién a la ciudadania.

5  Del 24 de junio de 2010, aprobada por Resolucién Ministerial N° 200-2010-PCM.

6 De conformidad con el articulo 22° del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

7 Del 9 de julio de 2009, aprobada por Resolucién Ministerial N° 301-2009-PCM.

8  Disponible en: http://sc.pcm.gob.pe/web/images/stories/manual_para_el_Adecuado.pdf

16



Balance a diez afios de vigencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piiblica
2003 - 2013

Teniendo en cuenta ello, la Secretaria de Gestion Publica de la PCM
disefi6 el Manual para Mejorar la Atencion a la Ciudadania,’ que establece
estandares de calidad en materia de acceso a la informacion, a partir de
factores relacionados con el cumplimiento de las obligaciones minimas,
la calidad de informacion y la obligacion de contar con un responsable de
velar por el acceso a la informacién.

4.- Otro hito importante ha sido la revision, mejora y actualizacion
del marco normativo vigente. Para ello se conformdé un Grupo de
Trabajo de Revision de la Normatividad sobre Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica con el objetivo de elaborar una propuesta de
modificacion normativa que fortalezca las obligaciones existentes.

Esta propuesta se materializ6 con la publicacion del Decreto Supremo N°
070-2013-PCM" que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica,' que ha contribuido a precisar un
conjunto de obligaciones para los funcionarios responsables y poseedores
de informacion publica.

A partir de estas modificaciones reglamentarias, la maxima autoridad
de cada sujeto obligado debe cumplir con implementar un registro de
solicitudes de acceso, establecer procedimientos para la reconstruccion de
informacidénafectadasporextravio, destruccionomodificacionesindebidas,
asi como asignar recursos humanos, tecnologicos y presupuestarios para
atender adecuadamente las solicitudes de informacion publica.

5.- El marco normativo en materia de transparencia y acceso a la
informacion publica tiene que encontrar respaldo en una politica
de Estado clara y definida. Es decir, las obligaciones en materia de
transparencia deben sustentarse en una vision, principios y lineamientos,
los cuales orientan de manera general la actuacion de las entidades
publicas.

De esta forma, el Decreto Supremo N° 057-2008-PCM asigné a la Secretaria
de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros diferentes
funciones, como la de proponer normas y aprobar directivas en materia
de funcionamiento y organizacion del Estado, ética y transparencia, asi

9  Del 19 de junio de 2013, aprobado por Resolucién Ministerial N° 156-2013-PCM.
10 Publicado el 14 de junio de 2013.
11 Aprobado con Decreto Supremo N° 072-2003-PCM.
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como las de formular, coordinar, supervisar y evaluar las politicas de
acceso a la informacién publica, fomento de la ética en la funcion publica,
la transparencia y la vigilancia ciudadana.’

A partir de ello, se aprob¢ la Politica Nacional de Modernizacion de la
Gestion Publica al 2021," 1a cual se encuentra a cargo de la propia Secretaria
de Gestion Publica de la PCM" y tiene entre sus objetivos especificos
asegurar la transparencia, la participacion, la vigilancia y la colaboracion
ciudadana en el debate de las politicas publicas y en la expresiéon de
opinion sobre la calidad de los servicios publicos y el desemperio de las
entidades.

Para alcanzar dichos objetivos, se aprobo el Plan de Implementacion de la
Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica 2013-2016,% el
cual establece acciones para perfeccionar y difundir el marco institucional
en materia de transparencia y acceso a la informacion publica, disefar
la base normativa para contar con una politica de datos abiertos del
Estado y, reformular el marco normativo para promover la participacion
ciudadana en politica y gestion publica.

6.- Asi como es importante el establecimiento de un marco normativo y
una politica publica, estos aspectos deben ser articulados por mecanismos
institucionales garantes de la organizacion y actuacion transparente de
las entidades puiblicas, a nivel nacional, asi como del ejercicio del derecho
fundamental de acceso a la informacion publica.

Sobre este aspecto, resalta la aprobacion del Plan de Accién de Gobierno
Abierto del Peri mediante Resolucion Ministerial N° 085-2012-PCM,
que estableci6 compromisos concretos para mejorar los niveles de
Transparencia y Acceso ala Informacion Publica. Entre estos compromisos
destaca evaluar la creaciéon de una institucion auténoma y especializada
que garantice la proteccion del derecho de acceso a la informacién puiblica.

12 Publicado el 15 de agosto de 2008.

13 Del 9 de Enero de 2013, aprobado por Decreto Supremo N° 004-2013-PCM.

14 Decreto Supremo N° 004-2013-PCM que aprueba La Politica Nacional de Modernizacion de la

Gestion Publica, articulo 3°.- Rol de la Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo
de Ministros.
La Presidencia del Consejo de Ministros, a través de la Secretaria de Gestion Publica, en su
calidad de rector del proceso de Modernizaciéon de la Gestion Publica y en coordinacién con otras
entidades cuando por la materia a desarrollar ello sea necesario, tendra a su cargo la articulacion,
seguimiento y evaluaciéon de la Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica.

15 Del 16 de mayo de 2013, aprobado por Resolucién Ministerial N° 125-2013-PCM.
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También debemos destacar la aprobacion del Decreto Supremo N° 003-
2013-PCM,'®* mediante el cual se creé una Comision Multisectorial de
naturaleza permanente, cuyo objetivo es realizar acciones de seguimiento
al Plan de Acciéon de Gobierno Abierto. Integran esta comision
representantes del Poder Ejecutivo y de la sociedad civil, en la que la
Contraloria General de la Reptblica y la Defensoria del Pueblo participan
en calidad de observadoras.

Posteriormente, en setiembre de 2013 se publicé el Reporte de Cumpli-
miento que da cuenta de los avances en los compromisos asumidos por el
Estado peruano y de las acciones de implementacién del Plan de Accién
de Gobierno Abierto, a fin de recoger las sugerencias del publico en ge-
neral.

En ese sentido, un conjunto de esfuerzos y acciones a nivel gubernamental
han contribuido a organizar de mejor manera la atencion de solicitudes de
acceso a la informacién publica y aumentar sus obligaciones en materia
de transparencia y acceso a la informacion publica.

No obstante los avances identificados, la Defensoria del Pueblo advierte la
necesidad de generar consensos para que opere una reforma del modelo
institucional de garantia de la transparencia y del derecho de acceso a la
informacién publica.

A lo largo de la década de vigencia de la normativa sobre la materia,
la ciudadania sigue presentando quejas ante la Defensoria del Pueblo,
basicamente dando cuenta de la misma problemadtica: incumplimiento
del plazo para entregar informacion, la exigencia de cobros ilegales o
arbitrarios, la negativa de entrega de informacion por excepciones no
contempladas en la ley, entre otros aspectos.

Es en este contexto que decidimos elaborar un anteproyecto de ley para
la creacion de una Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la
Informacion, en su modalidad de Organismo Técnico Especializado,
el cual fue remitido a la Presidencia del Consejo de Ministros el 9 de
noviembre de 2012, mediante Oficio N° 1359-2012-DP.

La propuesta de Autoridad Nacional se elaboré tomando como referencia
a la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacion Publica,

16 Publicado el 6 de enero de 2013.
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la opinién de expertos en la materia, asi como los logros y avances de las
instituciones garantes de este derecho fundamental en el mundo."”

Esta Autoridad Nacional tendria el encargo de resolver controversias en
sede administrativa, establecer criterios vinculantes, fiscalizar y sancionar
los incumplimientos a la normativa sobre transparencia y acceso a la
informacién publica.

Actualmente, la creacién de una autoridad de estas caracteristicas se esta
discutiendo en el seno de la Comision de Gobierno Abierto. Este debate
tiene como finalidad alcanzar el consenso sobre la importancia de esta
autoridad y su desarrollo institucional.

Porello, la Defensoria del Pueblo, atendiendo a su mandato constitucional'®
y a su experiencia en la materia,'” ha considerado pertinente realizar un
segundo balance acerca de la situacion de la transparencia y el acceso a la
informacion en nuestro pais.

El objetivo de las supervisiones es identificar los problemas que originan
las afectaciones al derecho fundamental de acceso a la informacion
publica, asi como también aportar mayores elementos que sustenten
un cambio institucional que nos permita transitar definitivamente de la
cultura del secreto a la cultura de la transparencia.

Un balance acerca del estado de la transparencia y el acceso a la
informacién debe comprender necesariamente a los principales actores
vinculados con la materia. A partir de ello, es que se ha supervisado la
situacion de los funcionarios publicos responsables de la atencion de
solicitudes de acceso y la administracion del portal de transparencia
estandar. También se han evaluado las quejas que la ciudadania ha
presentado a la Defensoria del Pueblo por vulneracion de la normativa
de transparencia y acceso a la informacion.

17 Principalmente, el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica de México y el Consejo
para la Transparencia de Chile.

18 Constitucion Politica del Pert, articulo 162. Corresponde a la Defensoria del Pueblo defender
los derechos constitucionales y fundamentales de la persona y de la comunidad; y supervisar el
cumplimiento de los deberes de la administracion estatal y la prestacion de los servicios puiblicos
a la ciudadania. El Defensor del Pueblo presenta informe al Congreso una vez al afio, y cada vez
que éste lo solicita. Tiene iniciativa en la formacion de las leyes. Puede proponer las medidas que
faciliten el mejor cumplimiento de sus funciones.

19 En efecto, la Defensoria del Pueblo, desde el inicio de sus funciones en 1996, realiza diversas labores
de investigacion, atencién de quejas, supervision, difusion y promocién con la finalidad de que los
ciudadanos y ciudadanas conozcan y ejerzan debidamente su derecho de acceso a la informacién publica.
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Finalmente, se ha examinado las sentencias emitidas en los procesos de
habeas data, mecanismo constitucional de tutela del derecho fundamental
de acceso a la informacion publica.

Estos elementos tienen un gran impacto en la promocion de la
transparencia y en el ejercicio efectivo del derecho de acceso a la
informacién. Asimismo, responden a una vision integral y estratégica,
que ha sido construida atendiendo a la experiencia de la Defensoria del
Pueblo en la atendiendo quejas, las supervision de la administracion
estatal y su activa participacion en la Red de Transparencia y Acceso a
la Informacion.

Al respecto, el primer capitulo del presente informe desarrolla la
supervision realizada a funcionarios de los 19 ministerios del Estado y de
las 43 municipalidades distritales de Lima Metropolitana, encargados de
atender las solicitudes de acceso a la informacion publica y de administrar
e implementar los Portales de Transparencia Estandar. A partir de ello, se
ha obtenido un panorama general del perfil de dichos funcionarios, las
condiciones en las que se desempefian y, sobre cdmo cumplen con sus
obligaciones.

El segundo capitulo analiza la evolucion y el origen del niumero de
quejas que la ciudadania ha presentando a nuestra institucion frente
a vulneraciones al derecho de acceso a la informaciéon publica desde
la fecha en que entrd en vigencia la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica hasta diciembre de 2012, con el objetivo de
identificar las afectaciones al derecho fundamental de acceso a la
informacion publica en las que incurren los sujetos obligados por la
normativa.

El tercer capitulo abarca el estudio y la sistematizacion de todas las
sentencias que pusieron fin a los procesos de habeas data desde enero
de 2007 hasta marzo de 2013. Esta revision ha permitido identificar los
principales aspectos del mecanismo judicial de proteccion del derecho de
acceso a la informacion puiblica, como la duracion del proceso, su evolucion
jurisprudencial en los tltimos afios y su utilidad para la ciudadania.

Las supervisiones realizadas ponen en evidencia la necesidad de un
cambio institucional que permita erradicar a la cultura del secreto de la
administracion publica nacional y que la ciudadania pueda, finalmente,
disfrutar de los beneficios de la transparencia y del acceso ala informacion.
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Este segundo balance se ha realizado a diez anos de la vigencia de la
Ley N° 27806, Ley de transparencia y acceso a la informacién publica,
y después de ocho afos del altimo informe defensorial sobre la materia.
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CAPITULO 1

SUPERVISION A LOS FUNCIONARIOS RESPONSABLES DE
ATENDER LAS SOLICITUDES DE ACCESO A LA INFORMACION
Y DE ADMINISTRAR LOS PORTALES DE TRANSPARENCIA
ESTANDAR

La atenciéon de solicitudes de acceso a la informacion publica y la
implementacion de Portales de Transparencia Estandar (PTE) contribuyen
a fortalecer la relacion entre las entidades publicas y la ciudadania en la
vision de un Estado moderno al servicio de las personas.' La regulacion
de estos servicios se encuentra en el Texto Unico Ordenado de la Ley N°
27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica (TUO de la
Ley), que responde a la necesidad de garantizar el derecho fundamental
de acceso a la informacion publica y el principio de maxima divulgacion.

Tanto la atencion efectiva de las solicitudes de acceso como la administra-
cion e implementacion de los PTE requieren de funcionarios que cumplan
con el perfil apropiado, que las entidades publicas se organicen a través
de directivas internas y que la gestion de los sujetos obligados se articule
en funcion del principio de maxima publicidad.

Sin embargo, en la actualidad no se cuenta con los perfiles basicos del
Funcionario Responsable de Acceso a la Informacion (FRAI) y del
Funcionario Responsable del Portal de Transparencia Estandar (RPT).
Tampoco se han estandarizado las condiciones minimas en las que
ambos funcionarios puedan cumplir con sus obligaciones. Esta situacion
coincide con lo expresado en el Plan de Accién de Gobierno Abierto Perti
2012-2013, que ha asumido el compromiso de establecer perfiles para los
responsables de los servicios mencionados.?

Para obtener un panorama del perfil de los FRAI y los RPT, de las
condiciones en las que se desempenan y la manera en que cumplen sus

1 Fundamentos de la Politica Nacional de Modernizacién de la Gestiéon Publica aprobada por
Decreto Supremo N°004-2013-PCM.

2 El Plan de Accién de Gobierno Abierto Perti 2012-2013, aprobado por Resolucién Ministerial
N° 085-2012-PCM, establecié como compromiso en lo relativo a las mejoras de los niveles de
transparencia y acceso a la informacion publica el establecimiento de perfiles para funcionarios
responsables de acceso a informacién, asi como para los funcionarios responsables de la atencién
al publico, para mejorar la calidad de la atencién y el acceso a informacién directa.
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obligaciones, se entrevistd a dichos funcionarios en los 19 ministerios® y
en las 43 municipalidades distritales de Lima Metropolitana.*

La supervision se definié considerando dos criterios: nivel de gobierno de
la entidad y el tipo de responsable segtin sus obligaciones. De este modo,
el primer criterio distingue entre entidades de caracter nacional, como es
el caso de los ministerios, asi como entidades de caracter local, como las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana. El segundo criterio
distingue las obligaciones de los encargados de atender las solicitudes de
acceso a la informacion publica de aquellos que administran los PTE.

Entre los meses de abril y junio de 2013 se coordinaron entrevistas con
todos los FRAI y los RPT de las mencionadas entidades. Se pudo realizar
122 entrevistas,” de las cuales 60 corresponden a los FRAI de los 19
ministerios® y 41 a los funcionarios de las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana. Las 62 entrevistas restantes corresponden a los RPT
de 19 ministerios y 43 municipalidades distritales de la capital.

El diagnostico se centra en los perfiles de los FRAI y los RPT, es decir,
constituye un acercamiento a la situacion laboral, la experiencia, los
conocimientos, el personal de apoyo y los recursos con los que cuentan.
Cabe sefialar que en el supuesto de los RPT, se considerd la unidad organica
a la que pertenecen y su vinculacién con la administracién de PTE.

3 Esta cantidad considera a: la Presidencia del Consejo de Ministros y los ministerio de Relaciones
Exteriores, de Defensa, de Economia y Finanzas, del Interior, de Justicia, de Educacion, de
Salud, de Agricultura, Trabajo y Promocién del Empleo, de la Produccién, de Comercio Exterior
y Turismo, de Energia y Minas, de Transportes y Comunicaciones, de Vivienda, Construccion
y Saneamiento, de la Mujer y Desarrollo Social, del Ambiente, de Cultura y de Desarrollo e
Inclusion Social.

4  Se comprende a la Municipalidad Metropolitana de Lima, y a las municipalidades distritales de
Ancén, Ate, Barranco, Brefia, Carabayllo, Cieneguilla, Comas, Chaclacayo, Chosica, Chorrillos,
El Agustino, Independencia, Jesus Maria, La Molina, La Victoria, Lince, Los Olivos, Lurin,
Magdalena del Mar, Miraflores, Pachacamac, Pucusana, Pueblo Libre, Puente Piedra, Punta
Hermosa, Punta Negra, Rimac, San Bartolo, San Borja, San Isidro, San Juan de Lurigancho, San
Juan de Miraflores, San Luis, San Martin de Porres, San Miguel, Santa Anita, Santa Maria del
Mar, Santa Rosa, Santiago de Surco, Surquillo, Villa El Salvador y Villa Maria del Triunfo.

5 Es decir, el 98.4% de la meta planteada. No se logré entrevistas al Responsable de Acceso a
la Informacion Publica de las municipalidades distritales de Santa Anita y de San Juan de
Lurigancho.

6  Cabe indicar que en el caso del Ministerio de Salud, conforme la Resolucién Ministerial N° 825-
2005/MINSA que aprueba la Directiva que establece el procedimiento de atencion de solicitudes
sobre acceso a la informacién publica cuentan con un sistema de atencién de solicitudes, en el
que existe un FRAI en cada una de las diferentes unidades u 6rganos desconcentrados de este
Ministerio. Por ello, entrevistamos a los funcionarios de la Defensoria de la Salud y Transparencia,
organo responsable de evaluar el funcionamiento de este sistema y el cumplimiento de las
normas de transparencia y acceso a la informacion publica en el Ministerio.
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La evaluacion también se orienta a conocer si existen procedimientos
para el cumplimiento de sus obligaciones. Es decir, como se organiza la
atencion de las solicitudes de acceso a la informacion y la elaboracion y
actualizacion de los PTE, asi como las dificultades que afrontan ambos
funcionarios.

Finalmente, esta supervision se complementa con una indagacion sobre la
aplicacion del régimen de excepciones al derecho de acceso alainformacion
que establece el TUO de la Ley, la solucion de las impugnaciones ante la
denegatoria de las solicitudes y si el incumplimiento de las obligaciones
genero la imposicion de sanciones o no.

1. FUNCIONARIO RESPONSABLE DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA (FRAI)

El TUO de la Ley establece que toda entidad puiblica debe contar con un
funcionario responsable de la atencién de las solicitudes de acceso a la
informacion.” Para el cumplimiento de esta obligacion es necesario que
el responsable requiera la informacién solicitada al area de la entidad
que la haya creado, obtenido o que la tenga en su posesién o control.
Asimismo, debe poner a disposicion del solicitante la liquidacion de costos
de reproduccién y, después de su cancelacion, proceder a la entrega de la
informacion. ®

Otra de las obligaciones a cargo del FRAI es que —ante la negativa total
o parcial de una solicitud de acceso— debe comunicar por escrito dicho
negativa al solicitante, motivando las razones que sustentan la aplicacion
de alguna excepcion al ejercicio del derecho fundamental de acceso a
la informaciéon. También es competencia del FRAI recibir el recurso de
apelacion interpuesto contra la denegatoria total o parcial del pedido de
acceso, elevandolo al superior jerarquico.

Los FRAI deben depender de la maxima autoridad administrativa de
la entidad, a la que proponen mejoras a los procedimientos internos

7  Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003. Articulo 5.
Las obligaciones del funcionario responsable de entregar la informacién, son las siguientes: a)
Atender las solicitudes de acceso a la informacion dentro de los plazos establecidos por la Ley.

8 Las obligaciones de los FRAI se encuentran reguladas en el articulo 5 del Decreto Supremo
N° 072-2012-PCM, Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
modificado por el Decreto Supremo N° 070-2013.
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relacionados con la gestion de las solicitudes de acceso. Para salvaguardar
su correcto desempefio se establece que no pueden ser sancionados,
cambiados en el ejercicio de su funcion, ni desvinculados de la entidad
a causa del correcto cumplimiento de la normativa de transparencia y
acceso a la informacion publica.’

Para el cumplimiento de estas obligaciones resulta indispensable que los
FRAI tengan un perfil adecuado, que las entidades tengan una regulacion
interna que organice los procedimientos para la atencion de las solicitudes
y que existan los mecanismos que aseguren el cumplimiento de las normas
en la materia. A continuacidn se desarrollan estos aspectos.

1.1. Perfil del Funcionario Responsable de Acceso a la Informacion

La indagacion y el posterior andlisis del perfil es el primer paso para un
correcto diagnostico de la situacion de los FRAI en las entidades publicas.
Identificar sus caracteristicas y describir las condiciones en las que ejerce
sus funciones permite construir una linea base sobre el desempefio en el
cargo.

El andlisis comprende la evaluacion de sus condiciones laborales, las
competencias necesarias para el ejercicio del cargo y los recursos con los
que cuenta para atender prioritaria y adecuadamente las solicitudes de
acceso a la informacion publica.

Grafico N° 1
Componentes del Perfil del FRAI

Personal de
+ Apoyo'y

Recursos

Elaboracién: Defensoria del Pueblo

9 Las reglas para una adecuada actuacion de los FRAI se encuentran contenidas en el articulo
5-A incorporado por el Decreto Supremo N° 070-2013-PCM. Decreto Supremo que modifica el
Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, aprobado por Decreto
Supremo N° 072-2003.
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1.1.1. Condiciones laborales de los Funcionarios Responsables de
Acceso a la Informacion Publica

Para evaluar las condiciones laborales de los FRAI se ha tomado en cuenta
dos variables: a) el régimen laboral o la modalidad contractual a la cual esta
sujeto este servidor publico y b) la exclusividad en el desempeno de las
funciones.

La supervision realizada permite advertir que son dos las modalidades de
contratacion de los FRALI: el régimen regulado por el Decreto Legislativo
N° 276, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones
del Sector Publico (Decreto Legislativo N° 276), y el Decreto Legislativo
N° 1057, que regula el Régimen Especial de Contratacion Administrativa
del Servicios (CAS).

Ambos regimenes de contratacion estan relacionados con la estabilidad
laboral de los FRAI y este aspecto tiene una implicancia directa en la
manera como el funcionario publico asume su funcion. La pertenencia a
un determinado régimen laboral es un factor que puede generar mayor o
menor confianza y seguridad para el desempefio de sus labores."

En la supervision se advierte que 9 de los 19 FRAI de ministerios (47%)
estan contratados bajo el régimen CAS," 5 de ellos (26%) estan bajo el
Decreto Legislativo N° 276 y 5 FRAI (26%) se encuentran en otra
modalidad de contratacion.”

10 Los servidores publicos que se encuentran bajo en el régimen laboral regulado por el Decreto
Legislativo N° 276, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones del Sector
Publica, cuenta con estabilidad laboral y beneficios como el pago proporcional por jornada
extraordinaria, la asignacién por cumplir 25 o 30 afios de servicios. No sucede igual con los
servidores publicos vinculados bajo el régimen establecido en el Decreto Legislativo N° 1057,
que regula el régimen especial de la contratacion administrativa de servicio, que se caracteriza
por establecer un contrato administrativo de servicios celebrado a un plazo determinado, sujeto
a renovacion. Este contrato comprende tinicamente un maximo de 48 horas de prestaciéon de
servicios ala semana, descanso de 24 horas contintias por semana, descanso de 15 dias calendarios
continuos por afio cumplido y afiliacién al régimen contributivo que administra EsSalud.

11 Estos FRAI pertenecen a los siguientes ministerios: Agricultura, Cultura Defensa, Justicia y
Derechos Humanos, Produccién, Relaciones Exteriores, Transporte y Comunicaciones, Vivienda,
Construccién y Saneamiento y, finalmente, Interior.

12 Estos FRAI pertenecen a los siguiente ministerios: Comercio Exterior y Turismo, Educacion,
Mujer y Poblaciones Vulnerables, Trabajo y Promocién del Empleo y, por tltimo, Ambiente.

13 Cabe precisar que de los 5 FRAI que se encuentran en la categoria “otros”, el FRAI del Ministerio
de Relaciones Exteriores se encuentra bajo el régimen especial diplomatico. En el caso del
Ministerio de Salud, debido al sistema desconcentrado de atencion de solicitudes de acceso
existen varios FRAI que se encuentran en diferentes regimenes laborales. Los 3 FRAI restantes
se encuentran contratados mediante el Fondo de Apoyo Gerencial. Estos FRAI laboran en los
siguientes ministerios: Desarrollo e Inclusién Social, Economia y Finanzas y la Presidencia del
Consejo Ministros.
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Grafico N° 2
Régimen Laboral de los FRAI de ministerios

B CAS

M Decreto Legislativo
N° 276

B No especifica

Fuente: Supervision alos FRAI de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

El panorama es diferente para los FRAI de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana: 37 de los 41 (90.2%) se encuentran vinculados a la
entidad bajo el imperio del Decreto Legislativo N° 276, mientras que 4 de
ellos (4%) estan contratados en el régimen CAS.

Grafico N° 3
Régimen laboral de los FRAI de las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana

B CAS

B Decreto Legislativo
N© 276

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Otro aspecto relevante en las condiciones laborales es la exclusividad
de los FRAI para la atencion de solicitudes de acceso a la informacién
publica. Un funcionario que tnicamente se dedica a esta labor esta en
mejores condiciones para garantizar el ejercicio efectivo del mencionado
derecho.

Cabe senalar que el «<Manual para Mejorar la Atencién a la Ciudadania
en las entidades de la Administraciéon Publica», formulado por la
Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros,'*
establece estandares de calidad entre los cuales se encuentra el acceso a la
informacion publica.” Uno de los elementos que componen este estandar
se relaciona con el ejercicio de las labores del FRAIL'

El cumplimiento de este aspecto puede clasificarse a un nivel basico si el
FRAI comparte este rol con otras funciones,” a un nivel medio cuando
desarrolla esta funcion de manera exclusiva '® y a un nivel avanzado, si
el FRAI reporta directamente a la maxima autoridad administrativa y es
parte del equipo de la gestion del conocimiento de la entidad.”

En la supervision se aprecia que en 16 de 19 ministerios (84%) la funcion
de responsable de la atencién de solicitudes de acceso es una de varias
labores que realizan en la entidad, salvo en los ministerios de Defensa y
de Relaciones Exteriores, cuyos FRAI afirman dedicarse exclusivamente
al cargo.

Por su parte, en las municipalidades distritales de Lima Metropolitana, la
totalidad de los FRAI entrevistados (41) realizan otras funciones ademas
de la atencion de solicitudes de acceso a la informacién publica.

14 Cabe precisar que este manual fue aprobado por Resolucién Ministerial N° 156-2013-PCM,
publicada en el diario oficial El Peruano el 19 de junio de 2013.

15 Dicho manual ha establecido los siguientes estandares para una atencion de calidad a la
ciudadania: organizaciéon interna, conocer a la ciudadania-cliente de la entidad, accesibilidad
para la ciudadania, infraestructura y seguridad integral, proceso del tramite, personal de
atencion al publico, atencion del personal, acceso a la informacion, medicion y satisfaccion de la
ciudadania, comunicacion, reclamos y sugerencias.

16 Dichos elementos son: acceso a la informacion, calidad de la informacion y responsable de acceso
a la informacion.

17 Elnivel basico se refiere a aquellas entidades ptiblicas que estan en proceso o han alcanzado un
nivel de desarrollo minimo para brindar un buen servicio a la ciudadania.

18 El nivel intermedio se refiere a aquellas entidades publicas que han desarrollado algun proceso
de mejoramiento del servicio de atencién a la ciudadania.

19 El nivel avanzado se refiere a aquellas entidades que han desarrollado algtin proceso de
mejoramiento del servicio de atencion a la ciudadania, que resulta no solo innovador, sino que
también hace uso intensivo de las tecnologias de informacién y comunicacion.
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En suma, puede afirmarse validamente sobre las condiciones laborales:
que los FRAI de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana
tienen un régimen de empleo (Decreto Legislativo N° 276) que es mas
estable que el régimen de los FRAI de ministerios (CAS).

Por otro lado, la mayoria de los FRAI de ministerios (89%) y la totalidad
de los FRAI de municipalidades distritales de Lima Metropolitana no
desarrollan su funcion de manera exclusiva, por lo que, segtin el «<Manual
para Mejorar la Atencion a la Ciudadania», ambos funcionarios se
encuentran en un nivel basico.

Para mejorar las condiciones laborales de los FRAI recomendamos a la
maxima autoridad de las entidades ptiblicas supervisadas que, en atencion
al articulo 3° del Decreto Supremo N° 072- 2003-PCM, Reglamento de la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (Reglamento de
la Ley), doten progresivamente de estabilidad laboral y de exclusividad en
el ejercicio de sus funciones a los FRAI conforme al Manual para Mejorar
la Atencidn a la Ciudadania.

1.1.2. Experiencia y capacitacion de los Funcionarios Responsables de
Acceso a la Informacion Publica

En general, se puede sostener que mientras mayor sea el tiempo en que
en un FRAI desempefie labores de transparencia y acceso a la informacion
publica, mayor sera el conocimiento practico que acumule en la materia.
Adicionalmente a la experiencia previa en el cumplimiento de sus
funciones, también es imprescindible que sean capacitados de manera
constante por la entidad en la que laboran.

Es decir, si los FRAI de las entidades publicas son funcionarios con
experiencia en la materia y continuamente son capacitados, estaran en
mejores condiciones y contaran con mayores habilidades para solucionar
las dificultades que se le presenten para cumplir sus obligaciones.

Sin embargo, ello no obsta a que puedan presentarse situaciones en las
que la experiencia y los conocimientos adquiridos en las capacitaciones
no sean suficientes para resolver las dificultades. En estos casos sera
necesario que sean asesorados técnicamente.

Tomando en cuenta estos factores, la supervisidn se orientd a conocer el
tiempo de experiencia de los FRAI de los ministerios y las municipalidades
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distritales de Lima Metropolitana, asi como a indagar por la regularidad
en la capacitacion y la asesoria técnica.

1.1.2.1. Experiencia en materia de transparencia y acceso a la informacion
publica de los Funcionarios Responsables de Acceso a la
Informacion Publica

La experiencia se determina a través del tiempo que tiene el funcionario
en el ejercicio de las labores encomendadas. Es por ello que para medir
este aspecto se utilizo los siguientes intervalos de tiempo: entre 0 y 3 afios,
entre 4 y 7 afios y mas de 8 anos.

El grafico N° 4 muestra que la mayoria de los FRAI que laboran en
ministerios, es decir 8 de 19 (42%), cuentan con una experiencia entre 0 y
3 anos. Una menor cantidad, 5 de 19 entrevistados (26%), sefialaron tener
entre 4 y 7 afos de experiencia y finalmente, 4 de ellos (21%) afirmaron
tener experiencia de 8 afios a mas.”

Grafico N° 4
Tiempo de experiencia de los FRAI de ministerios

Entre 0 y 3 afos

|

a1

Entre 4 y 7 afos

De 8 afios a mas

'S

No precisa

1

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

20 Los FRAI que indicaron tener una experiencia mayor a 8 afios en temas de transparencia y
acceso a la informacion publica pertenecen a los siguientes ministerios: Ministerio de Energia
y Minas, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Ministerio de Vivienda, Construccién y
Saneamiento y la Presidencia del Consejo de Ministros.
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En cuanto a los FRAI que laboran en municipalidades distritales de Lima
Metropolitana se puede sefialar, en atencion al grafico N° 5, que 18 de los
41 FRAI (44%) manifestaron tener una experiencia que oscila entre 0 y 3
anos. Le siguen 12 FRAI con una experiencia de mas de 8 afos (29%)* y 9
FRAI (22%) que manifiestan contar una experiencia de 4 y 7 afios.

Grafico N° 5
Tiempo de experiencia de los FRAI municipalidades distritales de
Lima Metropolitana

No precisa - 2

0 5 10 15 20

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En resumen, se puede concluir que pese a que existen FRAI con
amplia experiencia en la materia, una cantidad importante de FRAI
de los ministerios (42%) y de las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana (44%) tienen una experiencia menor a tres afos.

En vista de estos resultados, se recomienda a la maxima autoridad de
las entidades supervisadas que, conforme al literal d.2 del articulo 3 del
Reglamento de la Ley, aseguren que los profesionales que se desempefian
como FRAI cuenten o desarrollen una amplia experiencia en la materia.

21 Los 12 FRAI que indicaron contar con una experiencia de 8 afios a mas pertenece a las siguientes
municipalidades distritales: Jestis Maria, La Molina, La Victoria, Magdalena, Miraflores, Pueblo
Libre, Rimac, San Bartolo, San Isidro, Surco Surquillo y Municipalidad Metropolitana de Lima.
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1.1.2.2. Capacitacion a los Funcionarios Responsables de Acceso a la
Informacién

Una condicion indispensable para que el FRAI cumpla a cabalidad sus
obligaciones es que cuente con conocimientos suficientes, actualizados y
especializados en transparencia y acceso a la informacién publica.” Por ello
es que en esta supervision se indaga sobre el contenido de las capacitaciones
y el tiempo transcurrido desde la tltima capacitacion recibida.

Las entrevistas realizadas revelan que no todos los FRAI han sido
capacitados, 7 de los 19 FRAI de ministerios (37%) indican que no han
recibido capacitaciones y en el mismo sentido responden 17 de los 41
FRAI (42%) de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana.

Sobre los FRAI de ministerios que si han recibido capacitaciones, se
advierte que en lo que mas han sido capacitados es en la normativa de
transparencia y acceso a la informacion publica y en lo que menos, en el
tema de excepciones.

Enefecto, se aprecia del graficoN° 6 que 10 de los 19 FRAI (53%) mencionan
que las capacitaciones se enfocaron especificamente en la normativa de
transparencia y acceso a la informacién publica. Una cantidad menor, 8
de ellos (42%), indicaron que fueron capacitados sobre el procedimiento
de atencién de solicitudes, 7 FRAI (37%) respondieron que este tipo de
actividades versaron sobre el régimen de excepciones, responsabilidad
y sanciones y 6 de ellos (32%), que recibieron capacitaciones en archivos.

22 El Plan de Accién de Perti 2012-2013, aprobado por Resoluciéon Ministerial N° 085-2012-PCM,
establecié como compromiso i) en lo Relativo a las Mejoras de los Niveles de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica la capacitacion de funcionarios y ciudadanos en distintos
componentes de la normatividad de la materia, asi como sensibilizarnos en la importancia de
garantizar el derecho fundamental de acceso a la informacién publica.
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Grafico N° 6
Capacitacion de los FRAI de ministerios

Normativa en Transparencia

Procedimiento de atencion
de solicitudes

Responsabilidad y sanciones
Excepciones

Archivos

M No ha sido capacitado  # No ha sido capacitado en este tema M Ha sido capacitado en este tema

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima Metropolitana
2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Por otro lado, los FRAI de las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana que han sido capacitados refieren que el tema mads tratado
fue la normativa de transparencia y acceso a la informacién publica,
mientras que los temas de responsabilidad, sanciones y archivos fueron
los menos abordados.

Lo expuesto se evidencia en el grafico N° 7, pues 21 de los 41 FRAI (51%)
de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana mencionaron
que las capacitaciones trataron sobre la normativa de transparencia
y acceso a la informacion publica. En cambio, 16 (39%) refieren que
fueron capacitados sobre el procedimiento de atencion de solicitudes y
las excepciones establecidas en el TUO de la Ley. En menor medida, 15
FRAI (36%) mencionaron que las actividades se orientaron a estudiar
el régimen de responsabilidades y de sanciones. Unicamente 10 (24%)
mencionaron al tema de archivos como objeto de la capacitacion.
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Grafico N° 7
Capacitacion de los FRAI de municipalidades distritales
de Lima Metropolitana

Normativa en Transparencia

Procedimiento de atencion
de solicitudes

Excepciones
Responsabilidad y sanciones

Archivos

H No ha sido capacitado = No ha sido capacitado en este tema B Ha sido capacitado en este tema

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Por otro lado, se pregunto alos FRAI sobre la frecuencia de las actividades
de capacitacion. Al respecto una cantidad significativa de los FRAI de
ministerios y de municipalidad distritales de Lima Metropolitana afirman
haber sido capacitados en el ultimo afio.

Como se aprecia en el grafico N° 8, 7 de los 19 FRAI de ministerios (37%)
indican que las capacitaciones recibidas se realizaron hace menos de un
ano, 2 FRAI (11%) sefialan que estas actividades se llevaron a cabo entre 1
y 3 afios atras y 1 FRAI (5%) respondi6 que fue capacitado hace 4 y 7 afnos
atras.
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Grafico N° 8
Tiempo transcurrido desde la ultima capacitacion de FRAI de
ministerios

Menos de 1 afio
Entre 1y 3 afios
Entre 4 y 7 afios

No precisa

No ha sido capacitado

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En el grafico N° 9 se aprecia que 14 de los 41 FRAI de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana (34%) fueron capacitados hace menos
de un afio, 7 (17%) entre 1 y 3 afos atras y 1 (2%) entre 4 y 7 afios atras.

Grafico N° 9
Tiempo transcurrido desde la ultima capacitacion de FRAI de
municipalidades distritales de Lima Metropolitana

Menos de 1 afio
Entre 1y 3 afios
Entre 4 y 7 afios

No precisa

No capacitados

20

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo
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En suma, no todos los FRAI han sido capacitados: 7 de los 19 FRAI de
ministerios (37%) indican que no han recibido capacitaciones; mientras
17 de los 41 FRAI (42%) de las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana se expresan en el mismo sentido.

Por otro lado, los FRAI sefalan que el tema mas recurrente en las
capacitaciones ha sido la normativa general de transparencia y acceso
a la informacion; los temas que menor atencion han recibido fueron el
régimen juridico de excepciones, responsabilidad, sanciones y archivos.

En vista de ello, recomendamos a la maxima autoridad de las entidades
supervisadas que, conforme al articulo 3° del Reglamento de la Ley,
disponga la capacitacion periddica a dichos funcionarios. También
se sugiere que las capacitaciones incidan en temas mas especificos y
especializados como el régimen juridico de excepciones, responsabilidad,
sanciones y archivos.

1.1.2.3. Asesoria técnica para los Funcionarios Responsables de Acceso
a la Informacion.

La asesoria técnica busca resolver problemas sobre asuntos especializados
que impiden o dificultan al FRAI cumplir con sus obligaciones.

Unicamente 3 de los 19 FRAI de ministerios (16%) respondieron que si
han recibido este tipo de asesoria. Asi, la asesoria técnica que recibieron
los ministerios de Justicia y Derechos Humanos y Economia y Finanzas
fue realizada por la Presidencia de Consejo de Ministros. En el caso del
primero, la asesoria la recibi6 de la Secretaria de Gestion Publica. En el
caso del Ministerio de Salud, la asesoria fue obra de la Oficina Nacional
de Gobierno Electrénico e Informatica.

Esta insuficiencia también se evidencia en las municipalidades distritales
de Lima Metropolitana, en las que solo 2 de los 41 funcionarios (5%) han
recibido un servicio de asesoria técnica. Uno de estos funcionarios labora
en la Municipalidad Distrital de Miraflores y el otro, en la Municipalidad
Distrital de San Miguel.

En el primer caso, el Consejo de la Prensa Peruana brindo la asesoria
sobre el manejo de la directiva interna de la entidad. La ONG Suma
Ciudadana fue la que se encargé de la asesoria para el caso del FRAI de la
Municipalidad Distrital de San Miguel.

37



Defensoria del Pueblo

En sintesis, la asesoria técnica especializada en la materia es minima
en los ministerios (16%) y en las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana (5%). En ese sentido, se recomienda a la maxima autoridad
de las entidades publicas supervisadas que, de conformidad con el literal
a del articulo 3 del Reglamento de la Ley, provean a sus FRAI de este
tipo de asesoria, a partir de las necesidades que dichos funcionarios
identifiquen en el ejercicio de su labor y la tematica de las solicitudes de
acceso a la informacion publica.

1.1.2.4. Personal de apoyo y recursos para los Funcionarios Responsables
de Acceso la Informacion Publica

La labor de los FRAI requiere de personal de apoyo, asi como de recursos
adecuados y suficientes. Este personal debe colaborar con el FRAI
para responder las solicitudes de acceso de forma efectiva y rapida,
solucionando las dificultades que se presenten.

También es indispensable que los FRAI dispongan de herramientas
tecnoldgicas, como el registro de solicitudes de acceso a la informacién
que faciliten el tramite, seguimiento y atencion de los requerimientos de
informacion.”

Por ello, durante las entrevistas realizadas se indagd sobre el apoyo de
personal y las herramientas tecnoldgicas con las que cuentan los FRAI,
y si estos aspectos satisfacen o no sus necesidades para responder
adecuadamente las solicitudes de acceso a la informacion.

1.1.2.4.1. Personal de apoyo

Para recabar a tiempo la informacion solicitada por las personas y hacer
frente ala carga de solicitudes de acceso a la informacion publica, los FRAI
requieren de la colaboracién de personal de apoyo, el cual coordina con
otras dependencias u oficinas de la entidad la entrega de la informacion
que poseen o su busqueda en los archivos.

En este contexto, la supervision busca determinar el nimero de personas
que actualmente apoyan alos FRAI de ministerios y delas municipalidades

23 Cabe precisar que conforme al literal d.4 del articulo 3 del Reglamento de la Ley, es una
obligacion la autoridad maxima de cada entidad implementar el registro de solicitudes de acceso
a la informacion publica.
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distritales de Lima Metropolitana en la organizacion del servicio de
atencion de solicitudes de acceso a la informacion publica.

Un primer aspecto a destacar es que casi todos los FRAI entrevistados cuenta
con personal de apoyo de su unidad organica. En efecto, 17 de los 19 FRAI
de ministerios (90%) y 40 de los 41 FRAI de las municipalidades distritales
de Lima Metropolitana (98%) refieren que cuentan con dicho personal.

En el caso de los FRAI de ministerios, se aprecia del grafico N° 10 que de
los 19 FRAI entrevistados, 10 (53%) indicaron que dos personas apoyaban
el ejercicio de sus funciones, en tanto que 5 (27%) sefialaron que cuentan
con la ayuda de solo una persona.

Grafico N° 10
Numero de personal de apoyo de los FRAI de ministerios

Dos persoras |
Una persona [N 5
Cinco personas [l 1
Cuatro personas [ 1
Ninguna [l 1
No precisa [l 1

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Por su parte, en el grafico N° 11 se observa que la mayoria de los FRAI de
municipalidades distritales de Lima Metropolitana, es decir 23 de los 41
(56%) afirman contar con el apoyo de solo una persona y 8 (20%) sefialan
que son dos las personas de apoyo.
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En las 10 municipalidades distritales de Lima Metropolitana (24%)
restantes se observa que el nimero de personal de apoyo, que oscila entre
3y 12 personas.

Grafico N° 11
Numero de personal de apoyo de los FRAI de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana

Una persona

Dos personas

Tres personas

Cinco personas

Once personas

Cuatro personas

Ninguna

Fuente: Supervisiéon a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Otro aspecto evaluado fue si la cantidad de personal de apoyo asignado
resulta suficiente para brindar una respuesta efectiva a las solicitudes de
acceso a la informacion publica.

En el caso de los FRAI de ministerios, 6 de los 19 (32%) sefialan que
requieren mas personal de apoyo para el ejercicio de sus funciones. De
estos 6 FRAI, 5 (26%) indican que necesitan una persona mas y el FRAI
restante afirma que necesita dos personas.
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Grafico N° 12
Numero de personas adicionales que requiere para realizar sus labores
como FRAI de ministerios

Dos personas - 1
No precisa - 1

0 2 4 6 8 10 12 14

Fuente: Supervisiéon a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Una situacion similar se presenta con los FRAI de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana, pues 20 de los 41 entrevistados (49%)
sefialan que necesitan mas apoyo. De estos 20 casos, 11 (27%) requieren
del apoyo de un servidor adicional, 7 (17%) respondieron que necesitan
dos personas y solo 2 (4%) no lo precisan.
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Grafico N° 13
Numero de personas adicionales que requiere para realizar sus labores
como FRAI de municipalidades distritales de Lima Metropolitana

No precisa

m:

5 10 15 20 25

o)

Fuente: Supervisiéon a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En resumen, si bien la mayoria de los FRAI de ministerios (90%) y de
las municipalidades distritales de Lima Metropolitana (98%) cuentan
con personal de apoyo en el ejercicio de sus funciones, un porcentaje
significativo de los FRAI de ministerios (32%) y de las municipalidades
distritales (49%) manifiesta que necesita mas apoyo.

Dada esta situacion, se recomienda a la maxima autoridad de las entidades
supervisadas, conforme al literal a del articulo de 3 del Reglamento
de la Ley, que asigne el personal de apoyo necesario atendiendo a los
requerimientos de los FRAI y a la carga de solicitudes de acceso a la
informacion publica de cada entidad.

1.1.2.4.2. Herramientas tecnoldgicas
Eluso de herramientas tecnoldgicas para el registro de solicitudes facilita y

organizala entrega de lainformacion. No obstante, son varias las entidades
supervisadas que no han implementado este tipo de herramientas.*

24 Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia y
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En el grafico N° 14 se observa que 6 de los 19 FRAI de ministerios (32%)
afirman que no cuentan con herramientas tecnologicas para el registro
de solicitudes de acceso y 12 (63%) afirman que si cuentan con dichos
instrumentos.

Cabe precisar que 2 FRAI (11%) refieren que estas herramientas han sido
implementadas hace un afno y otros 2 FRAI (11%) sefialan que cuentan
con ellas hace menos de un afno.”

Grafico N° 14
Tiempo de implementacion de herramientas tecnoldgicas en ministerios

Menos de 1 ano
1 ano

2 anos

4 anos

5 anos

6 afos

8 afos

No precisa

No posee

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Acceso a la Informacion Publica, aprobado por el Decreto Supremo N° 072-2003-PCM. Articulo
3.- Obligaciones de la maxima autoridad de la Entidad. Las obligaciones de la maxima autoridad
en la Entidad, bajo su responsabilidad, son las siguientes: [...] d.2. Contar con los recursos
humanos y tecnoldgicos y presupuestarios necesarios para la atencion de las solicitudes de
acceso a la informacién y las demas funciones que en materia de transparencia y acceso a la
informacién publica [...].

25 Los FRAI de los ministerios de Cultura y Defensa indicaron que la implementacion de las
herramientas fue hace menos de un afio, mientras que los FRAI de los ministerios de Justicia y
Derechos Humanos y de Ambiente sefialaron que ello ocurrié hace un afo.
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En cambio, una cantidad significativa de los FRAI de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana (49%), es decir 20 de los 41 FRAI
sostienen que no cuentan con herramientas tecnoldgicas para el registro
de solicitudes.

En el grafico N° 15 se observa que 4 de los FRAI si cuentan con estas
herramientas, 4 (10%) informan que han sido implementadas hace 2 afios
y 3 de ellos (8%), hace un afio.

Grafico N° 15
Tiempo de implementacion de herramientas tecnologicas en
municipalidades distritales de Lima Metropolitana

2 anos [N 4
lano N 3
3anos M 3
5afos M 2
Menosdelano M 1
8anos M 1
11 anos M 1
No precisa N 5
No posee N 20

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En conclusidn, sobre laimplementacion de herramientas tecnologicas para el
registro de solicitudes de acceso a la informacion, una cantidad significativa
de ministerios (31%) y la mayoria de municipalidades distritales de Lima
Metropolitana (50%) no cuentan con herramientas tecnoldgicas.

En ese sentido, se recomienda que, de acuerdo con el literal d.4 del
articulo 3 del Reglamento de la Ley, la maxima autoridad de las entidades
supervisadas disponga la implementaciéon de un registro de solicitudes
de acceso a la informacion.
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1.2. Normas internas que regulen la atencion de solicitudes de acceso
a la informacion publica

Un elemento que contribuye al efectivo ejercicio del derecho fundamental
de acceso a la informacion es el establecimiento de un procedimiento
interno de atencion de solicitudes de acceso a la informacion en las
entidades publicas. Como sostiene el Tribunal Constitucional, es
necesario que las entidades obligadas realicen acciones concretas que
permitan un acceso oportuno y confiable a la informacion, transformando
la administracion publica hacia un modelo transparente, tanto de gestion
como de actuacion.*

Sin embargo, pese a lo importante de este aspecto, el procedimiento suele
desatenderse en las entidades publicas. Lopez-Ayllon sostiene que es
comun la presencia de procedimientos largos, onerosos, complejos, con
amplios margenes de discrecionalidad y arbitrariedad, y sin las debidas
garantias para los ciudadanos.”

La vigencia de directivas internas para la atencion de las solicitudes de
informacién en las entidades publicas es un elemento necesario para
garantizar el derecho de acceso a la informacién.”® Esta normativa debe
establecer un disefio procedimental garantista y una asignacién de
responsabilidades en sus diferentes actos y etapas, a fin de posicionar a la
transparencia en la gestion de la entidad.

Un ejemplo sobre la importancia de contar con un procedimiento interno
es el implementando en el Ministerio de Salud desde el 2007, el cual
contempla un sistema de atencion de solicitudes de acceso a la informacién
utilizando internet.

El procedimiento se caracteriza por tener un sistema de funcionarios
responsables descentralizados, que son monitoreados desde una oficina

26 TribuNnaL CoNSTITUCIONAL. Sentencia recaida en el Expediente N° 00565-2010-PHD/TC.
Fundamento juridico N° 5.

27 Lopez-Ayllén, Sergio. La reforma y sus efectos legislativos. ;Qué contenidos para la nueva
generacion de leyes de acceso a la informacion publica, transparencia y datos personales? En
El derecho de acceso a la informacion en la Constitucion mexicana: razones, significados y consecuencias.
Pedro Salazar Aguarte, coordinador. México: UNAM, Universidad Auténoma de México,
Instituto Federal de Acceso a la informacion Publica. México, 2008, p. 26.

28 El Articulo 5-A del Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003-PCM, establece que los FRAI proponen a la maxima
autoridad administrativa de la Entidad los procedimientos internos que aseguren la mayor
eficiencia en la gestion de las solicitudes de informacién.
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central de solicitudes. A través de este procedimiento, una persona puede
ingresar su solicitud de acceso en cualquier dependencia de la institucion
sin necesidad de acudir fisicamente al Ministerio de Salud incluyendo
establecimientos de salud a nivel nacional.

Otra de las ventajas de este sistema es que permite a los responsables de su
funcionamiento supervisar el cumplimiento de los plazos y las respuestas
brindadas por los funcionarios que entregan la informacion. *

En ese sentido, la supervision indagd la existencia de normas internas
que regulen los procedimientos de atencion de solicitudes y se constatd
que 6 de los 19 FRAI de ministerios (32%) indican que no cuentan con
este tipo de normas internas,® mientras que 25 de los 41 FRAI de las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana (61%) respondieron
en el mismo sentido.”!

Dado que existe un porcentaje significativo de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana (61%) y de ministerios (32%) que no
cuentan con normas internas que regulen un procedimiento de atencion
de solicitudes; se recomienda a la méaxima autoridad de estas entidades
publicas supervisadas que generen este tipo de normas, de conformidad
con lo sefialado en el literal a del articulo 3 del Reglamento de la Ley.

Para ello se sugiere que consideren aspectos como su estructura orgdnica,
la cantidad de unidades organicas o reparticiones, su ubicacién, la
organizacion de dichas unidades, entre otros aspectos.

29 Los responsables de la atencion de solicitudes de acceso a la informacién puiblica del Ministerio de
Salud indican que cuentan con un alto nivel de aceptacion de este sistema por parte del publico, ya
que el 90% de los pedidos de acceso a la informacioén ptblica se realizan por este medio.

30 Lostrece FRAIqueindicaron quesusentidadessicuentan con este tipo de normativa corresponden
a los ministerios de: Agricultura Cultura, Defensa, Economia y Finanzas, Educacién, Energia y
Minas, la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Relaciones Exteriores, Salud, Trabajo y Promocién
del Empleo, Transporte y Comunicaciones, Vivienda, Construccién y Saneamiento y Ambiente.
En cambio, los seis FRAI que sefialaron que sus entidades no cuentan con esta normativa interna
laboran en los siguientes ministerios: de Comercio Exterior y Turismo, de Desarrollo e Inclusién Social,
de Justicia y Derechos Humanos, de la Produccién, del Interior y Presidencia del Consejo de Ministros.

31 Los 16 FRAI que respondieron que sus entidades si cuentan con esta normativa interna laboran

en las siguiente municipalidades distritales: Independencia, Jestis Maria, La Victoria, Miraflores,
Punta Hermosa, San Borja, San Isidro, San Martin de Porres, San Miguel, Surco, Villa El Salvador,
Lurigancho-Chosica, La Molina y Municipalidad Metropolitana de Lima.
Los veinticinco FRAI que sefnalaron que sus entidades no cuentan con esta normativa interna
laboran en las siguientes municipalidades distritales: Ancon, Ate, Barranco, Brefia, Carabayllo,
Chaclacayo, Chorrillos, Cieneguilla, Comas, El Agustino, Lince, Los Olivos, Lurin, Magdalena,
Pachacamac, Pucusana, Pueblo Libre, Puente Piedra, Punta Negra, Rimac, San Bartolo, San Juan
de Miraflores, San Luis, Santa Maria del Mar, Santa Rosa, Villa Maria del Triunfo.
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1.3. Régimen de excepciones al ejercicio del derecho fundamental de
acceso a la informacion publica

Todaslasentidades ptiblicas tienenla obligacion de entregarlainformacion
que se les solicite en los términos mas amplios posibles;* pues conforme
al principio de maxima divulgacién toda informacion que posee el Estado
se presume publica, salvo que la autoridad pruebe que de divulgarse la
informacion se afectan los bienes o derechos protegidos por los articulos
15,16 y 17 del TUO de la Ley.*

Al respecto la normativa vigente ha disefiado un régimen limitado de
excepciones al derecho fundamental de acceso a la informacién. Dicho
régimen debe interpretarse y aplicarse de manera restrictiva. De este
modo, toda negativa de entrega de informacion debe estar adecuadamente
motivada, correspondiendo a las entidades la carga de probar que la
informacion solicitada no es de conocimiento publico.*

Una adecuada interpretacion y aplicacion del régimen de excepciones
requiere que las entidades designen funcionarios especializados que
determinen adecuadamente si la informacién solicitada debe o no
divulgarse y asi generar un registro de informacién de acceso restringido.

1.3.1. Area y/o funcionario que determina si se divulga la informacién

La supervision indagd sobre el drea y/o funcionario competente para
establecer qué informacién es publica y cudl no debe divulgarse en
aplicacion del régimen de excepciones. 9 de los 19 FRAI de ministerios
(47%) respondieron que el area que recibe la solicitud de acceso es la
encargada de realizar dicha funcién.

32 Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacién Publica aprobada por la Cuarta Sesion
Plenaria de la Organizacion de Estados Americanos celebrada el 8 de junio de 2010. Articulo 2.
Esta Ley establece la mas amplia aplicacion posible del derecho de acceso a la informaciéon que
esté en posesion, custodia o control de cualquier autoridad publica. La Ley se basa en el principio
de maxima publicidad, de tal manera que cualquier informaciéon en manos de instituciones
publicas sea completa, oportuna y accesible, sujeta a un claro y preciso régimen de excepciones,
las que deberan estar definidas por ley y ser ademas legitimas y estrictamente necesarias en una
sociedad democratica.

33 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la informacién
Publica aprobado por Decreto Supremo N° 043-2003-PCM. Articulo 3.- Principio de Publicidad.
Toda informacion que posea el Estado se presume publica, salvo las excepciones expresamente
previstas por el articulo 15 de la presente Ley.

34 ElDerecho de Acceso a la Informacién en el Marco Juridico Interamericano. Segunda Edicion. Relatoria
Especial para la Libertad de Expresion Comisién Interamericana de Derechos Humanos 2012. Pag. 16.
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Asimismo, 4 FRAI (21%) indicaron que la oficina de Asesoria Juridica
es la competente para determinar si la informacion debe ser divulgada.
Cabe precisar que 2 de estos FRAI (11%) sehalan como tnica responsable
a Asesoria Juridica, mientras que 1 FRAI (5%) indica que esta funcion
es compartida entre Asesoria Juridica y el area que recibe la solicitud y
también 1 FRAI (5%) sefala que la responsabilidad es de Asesoria Juridica
y de la Defensoria del Usuario.

Grafico N° 16
Responsable de establecer las excepciones de entrega de informacion
en ministerios

Area que recibe la solicitud NI o

Asesoria Juridica [ 2

Asesoria juridica y defensoria del B
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Asesoria Juridica y area que recibe la e
solicitud

Gabinete del Despacho Ministerial [ 1
Secretaria General. [l 1

Unidad de Gestion Documentaria [l 1

Funcionario de acceso a la ™
informacion

No precisa [ 2

0 2 4 6 8 10

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En el caso de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana,
12 de los 41 FRAI (29%) indicaron que el responsable de establecer si la
informacion debe o no divulgarse es la Secretaria General. Por su parte, 11
FRAI (27%) han sefialado al 4rea que recibe la solicitud como la encargada
de esta funcion.
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Como se aprecia en el grafico N° 17, 11 FRAI (27%) han identificado
como responsable de determinar si la informacion es publica a Asesoria
Juridica. Cabe precisar que 5 de estos FRAI (12%) sefialaron como tinica
responsable a Asesoria Juridica, mientras que 3 respondieron que la
funcién era compartida con Secretaria General, 2 FRAI (5%) que la
responsabilidad era también del drea que recibe la solicitud y 1 FRAI (2%)
que era funcion de Asesoria Juridica y la Gerencia Municipal. Luego de
ello, las opciones son diversas.

Grafico N° 17
Responsable de establecer las excepciones de entrega de informacion
en municipalidades distritales de Lima Metropolitana
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Gerencia de Tramite Documentario y B
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Funcionario de acceso a la informacién [ 1

Funcionario de acceso a la informacién .
y area que recibe la informacién

Administracion Documentaria . 1

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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1.3.2. Registro de informacion clasificada

Es indispensable que las entidades publicas cuenten con un registro
de informacion clasificada, conforme a los criterios de clasificacion y
desclasificacion previstos en la normativa de transparencia y acceso a la
informacion.”

Clasificar adecuadamente la informacion puede contribuir a que los FRAI
cumplan con responder las solicitudes con celeridad y garantizando el
principio de maxima publicidad.

Este mecanismo agiliza la entrega o denegatoria de informacion. Sin
embargo, pese a su evidente utilidad, son pocaslas entidades supervisadas
que lo han implementado. En ese sentido, 12 de los 19 FRAI de ministerios
(63%) sefialaron que no contaban con un registro de informacion de
acceso restringido. Lo mismo ocurre con los FRAI de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana, en las que 35 de 41 (85%) mencionan
no contar con el registro.

Considerando esta situacion, se recomienda que las entidades que aun
no cuenten con el registro de informacion clasificada lo generen y lo
implementen tomando en consideracion el régimen legal de excepciones
y la Ley Modelo Interamericana de Acceso a la Informacion Publica.*

1.3.3. Motivos por los cuales se niega informacion

La dltima pregunta realizada en las entrevistas sobre el régimen de
excepciones consiste en conocer cuales eran los motivos utilizados para
negar informacion. En el caso de los ministerios, 7 de los 19 FRAI (37%)
senalaron que con mayor frecuencia se niega informacién confidencial
por razones de intimidad personal y familiar.

35 Para tener una referencia sobre el registro y clasificacion de informacién conviene revisar
los Lineamientos Generales para la Clasificacion y Desclasificacion de la Informacién de las
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal elaborados por el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica de México. Disponible en: http://inicio.ifai.org.mx/
MarcoNormativoDocumentos/lineamientos.pdf.

36 Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la informacién Publica. Articulo 40. Las autoridades
publicas pueden rechazar el acceso a la informacion tinicamente bajo las siguientes circunstancias,
cuando sean legitimas y estrictamente necesarias en una sociedad democratica, basandose en los
estandares y jurisprudencia del sistema interamericano.
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Sin embargo, llama la atencién que 1 de los 19 FRAI de ministerios®” haya
respondido que niega informacion porque el solicitante no especifico bien
la informacion requerida.

Al respecto, cabe recordar que cuando un solicitante no expresa de forma
concreta y precisa su pedido de informacion, conforme al articulo 11°
del Reglamento de la Ley, la entidad debe requerirle la subsanacion de
este requisito. Si no se subsana la solicitud debe ser considerada como
no presentada, procediéndose a su archivo. Ni el TUO de la Ley ni su
Reglamento establecen que la falta de precision del pedido de informacion
sea un supuesto de negativa de entrega de informacion.®

Por otro lado, 15 de los 41 FRAI de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana (36%) respondieron que principalmente niegan
informacion porque es de caracter confidencial relacionada con el secreto
tributario.

De todas las respuestas brindadas por los FRAI de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana, se puede destacar 3 casos de negativa
de entrega de informacion. Dos de los FRALI entrevistados indicaron que
han negado informacion porque no encontraron informacion requerida.

Sobre el particular, es necesario recordar lo establecido por el Tribunal
Constitucional, cuando sostiene que la conservacion de la informacion es
responsabilidad de la entidad y que esta debe agotar todas las diligencias
necesarias a fin de localizar la documentacion requerida. En los casos
en los que esté comprobado el extravio de la misma, la entidad debe
disponer su reconstruccién, para luego de ello cumplir con su entrega a
los solicitantes.*

1.4. Régimen de impugnacion
En los casos en que las entidades publicas nieguen la entrega de

informacion es imprescindible que se garantice a los solicitantes la
posibilidad de expresar su disconformidad con esta decision.

37 Este es el caso del Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento.

38 Debe recordarse que, conforme al articulo 10 del Reglamento de la Ley, las formalidades
establecidas para la presentacion de solicitudes tienen la finalidad de garantizar la satisfaccion
del derecho de acceso a la informacion.

39 TrisunaL CONSTITUCIONAL. Sentencia recaida en el Expediente N° 01410-2011. Fundamento
juridico N° 8.
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La importancia de este cuestionamiento responde a la necesidad de
proteger el derecho a contradecir las decisiones de la administracion
publica que afecten o lesionen intereses legitimos. Asimismo, se
sustenta en la idea de favorecer el autocontrol de las entidades publicas,
permitiéndole a los solicitantes utilizar la via administrativa antes de
recurrir al proceso constitucional de habeas data.

Al respecto, la Ley Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacion
Publica establece que toda persona que requiere informacion a cualquier
autoridad puiblica tiene derecho a cuestionar la negativa u obstruccion del
acceso a la informacion de manera interna, es decir ante la propia entidad,
asi como de forma externa, ante un 6rgano garante y especializado.®

En el caso peruano, solo es posible cuestionar la negativa de la entidad
publica internamente a través del recurso de apelacion y en aquellos
supuestos en que la solicitud haya sido cursada a un drgano sometido
a superior jerarquia. Este procedimiento se encuentra reconocido en el
articulo 11° del TUO de la Ley*' y en la Ley N° 27444, Ley de Procedimiento
Administrativo General.*> De esta manera, el FRAI se encargara de recibir
los recursos de apelacion interpuestos contra la denegatoria total o parcial
del pedido de acceso a la informacion y de enviarlos al superior jerarquico.*

La supervision evidencia que 8 de los 19 FRAI de ministerios (42%)
sefialaron que no existe en sus entidades un procedimiento preestablecido
para resolver las impugnaciones por denegacion de una solicitud de

40 Conforme se indica en el apartado V de la mencionada Ley Modelo.

41 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806. Ley de Transparencia y Acceso a la informacion
Pablica, aprobado por Decreto Supremo N° 043-2003-PCM. Articulo 11. ¢) La denegatoria
al acceso a la informacion se sujeta a lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 13 de la
presente Ley. d) De no mediar respuesta en los plazos previstos en el inciso b), el solicitante
puede considerar denegado su pedido. e) En los casos sefialados en los incisos c) y d) del presente
articulo, el solicitante puede considerar denegado su pedido para los efectos de dar por agotada
la via administrativa, salvo que la solicitud haya sido cursada a un érgano sometido a superior
jerarquia, en cuyo caso debera interponer el recurso de apelacion para agotarla.

42 Ley N° 27444, Ley de Procedimiento Administrativo General.

Articulo 206.1. Conforme a lo sefialado al articulo 108, frente a un acto administrativo que se
supone, viola, desconoce o lesiona un derecho o interés legitimo procede su contradiccion en
la via administrativa mediante los recursos administrativos sefialados en el articulo siguiente.
[...] Articulo 209. El recurso de apelacion se interpondra cuando la impugnacién se sustente
en diferente interpretacién de las pruebas producidas o cuando se trate de cuestiones de puro
derecho, debiendo dirigirse a la misma autoridad que expidio el acto que se impugna para que
eleve lo actuado al superior jerarquico.

43 Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, aprobado por Decreto
Supremo N° 072-2003-PCM. Articulo 5.- Obligaciones del funcionario responsable de entregar
la informacién. Las obligaciones del funcionario responsable de entregar la informacion, son las
siguientes: e. Recibir los recursos de apelacion interpuestos contra la denegatoria total o parcial
del pedido de acceso a la informacion y elevarlos al Superior Jerarquico, cuando hubiere lugar.
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acceso a la informacién publica. Igual situacion se mantiene en las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana, pues 22 de los 41
FRAI (54%) indicaron lo mismo.

Pese a que no todas las entidades cuentan con un procedimiento interno
predeterminado para tramitar las impugnaciones, estas tienen la
obligacion de resolverlas.* Por esta razon, se pregunto a los FRAI sobre el
encargado de resolver las impugnaciones en sus entidades.

En el grafico N° 18 se aprecia que 7 de los 19 FRAI de ministerios (37%)
senalan que dicha tarea recae en la Secretaria General, mientras que 2
de ellos (11%) indican que el responsable es el Ministro. Luego de estas
alternativas, las respuestas se dispersan.

Grafico N° 18
Encargado de resolver las impugnaciones presentadas en los ministerios

Secretaria General NN 7
Ministro [N 2
Secretaria General y Despacho del Ministro Il 1
Oficina de atencién del ciudadano [ 1
Control Interno [ 1
AsesoriaJuridica [ 1
Asesoria Juridica y area que recibe la solicitud |l 1
Viceministerio [l 1
No precisa [EEEGEG_—— 4

0 2 4 6 8

Fuente: Supervisién a FRAI de Ministerios y Municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

44 Ley N° 27444 Ley del Procedimiento Administrativo General. Articulo 109.- Facultad de
contradiccion administrativa. 109.1 Frente a un acto que supone que viola, afecta, desconoce o
lesiona un derecho o un interés legitimo, procede su contradiccion en la via administrativa en
la forma prevista en esta Ley, para que sea revocado, modificado, anulado o sean suspendidos
sus efectos. 109.2 Para que el interés pueda justificar la titularidad del administrado, debe ser
legitimo, personal, actual y probado. El interés puede ser material o moral.109.3 La recepcién
o atencién de una contradiccion no puede ser condicionada al previo cumplimiento del acto
respectivo.
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Por su parte, 9 de los 41 FRAI (22%) de las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana indican que el Alcalde es el responsable de resolver
las impugnaciones y otros 8 FRAI (20%) indican que el drea competente
es la Gerencia Municipal. En el resto de casos, las respuestas son variadas.

Grafico N° 19
Encargado de resolver las impugnaciones presentadas en las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana

Alcalde [NNEN——
Gerencia Municipal [N 8
Secretaria General [N 7
Asesoria Juridica [N 5
No haocurrido [ 3

Subgerencia de Tramite Documentario y Archivo [N 2
Asesor legal de Gerencia Municipal [l 1

No precisa N

0o 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Por otro lado, también se indagé si los solicitantes impugnan la negativa
de entrega de informacién de parte de las entidades publicas. La mayoria
de los FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana refieren que no se han presentado impugnaciones.

Al respecto 10 de los 19 FRAI ministerios (53%) sefialan que no se han
presentado impugnaciones ante la denegatoria. Asimismo, 25 de los 41
FRAI de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana (61%)
FRAI refieren que tampoco han recibido impugnaciones.

Los medios impugnatorios estdn pensados para que las entidades
rectifiquen aquellas decisiones que vulneran el derecho fundamental de
acceso a lainformacién publica. Los resultados anteriormente presentados
demuestran que no todas las entidades supervisadas cuentan con este
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tipo de procedimientos preestablecidos, lo que es un indicio de la escasa
voluntad para revisar y rectificar sus decisiones, garantizando el principio
de maxima divulgacion.

A pesar de la utilidad que representaria para la ciudadania que las
entidades resuelvan eficazmente las impugnaciones, se observa una
cantidad minoritaria de entidades que han normado procedimientos
internos para tramitarlas, que existe dispersion y falta de claridad
sobre cudl es el érgano idoneo para resolverlas y, finalmente, que son
escasas las ocasiones en que los solicitantes han recurrido a este tipo de
procedimientos.

El que las personas no hayan planteado impugnaciones al interior
de la entidad obligada no quiere decir que no estén disconformes con
la decision tomada de negar informacion. Esto debido a que tanto los
gobiernos locales, como los ministerios son sectores que han sido quejados
mayoritariamente ante la Defensoria del Pueblo. Ello demuestra que los
solicitantes si tienen interés en impugnar las decisiones que afectan sus
intereses legitimos, pero no ante la propia entidad, sino ante una entidad
externa.

Siendo este el escenario, resulta conveniente que en nuestro pais se cree
un organo garante y especializado que resuelva —en forma externa a la
entidad publica— aquellas controversias que se producen ante la negativa
de acceso a la informacion.

En esa linea, cabe recordar que la Defensoria del Pueblo ha elaborado y
enviado a la Presidencia del Consejo de Ministros un Anteproyecto de
Ley, en el cual propone la creacion de una Autoridad Nacional auténoma
y especializada en transparencia y acceso a la informacion publica.* Dicha
entidad se encargaria de revisar las decisiones de las entidades obligadas,
cuando niegan informacion, asi como de establecer criterios vinculantes
sobre la materia.

1.5. Fiscalizacion y sancion

Para evitar que los funcionarios incumplan las obligaciones estipuladas
por el TUO de la Ley, se requiere fiscalizar el desarrollo de sus labores. La

45 Este Anteproyecto de Ley fue enviado a la Presidencia del Consejo de Ministros mediante Oficio
N° 1359-2012-DP el 9 de noviembre de 2012.
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fiscalizacion tiene por finalidad identificar, controlar, reprimir e imponer
sanciones a los funcionarios por aquellas conductas activas u omisivas*
que no se encuentran alineadas al principio rector de maxima divulgacion.

En el caso peruano, el control del cumplimiento de las obligaciones en
la materia se encuentra a cargo de cada una de las entidades publicas
y la responsabilidad de los funcionarios se determina conforme a los
procedimientos establecidos en cada modalidad de contratacion.

Al respecto, el Reglamento de la Ley prevé que los funcionarios incurren
en falta administrativa cuando obstruyen de modo arbitrario el acceso
a informaciéon requerida por el solicitante, la suministran de manera
incompleta u obstaculizan de cualquier otro modo su cumplimiento.*

La regulacion de las faltas administrativas por el incumplimiento de las
normas de transparencia y acceso a la informacion publica revela que
existe una intencion de asegurar que los funcionarios cumplan con sus
obligaciones. Sin embargo, pese a que el control al interior de las entidades
publicas sobre la actuacion de los funcionarios tiene por objetivo verificar
que las obligaciones en la materia se cumplan de manera eficiente y
eficaz,* el marco normativo vigente no contempla, especificamente, que
las acciones de fiscalizacion y de sancion se realicen por una entidad
independiente y especializada.

Cabe recordar que la Presidencia del Consejo de Ministros es la entidad
responsable de la coordinaciéon de las politicas nacionales y sectoriales
del Poder Ejecutivo con los demas poderes del Estado, los organismos
constitucionales auténomos, los gobiernos regionales, los gobiernos
locales y la sociedad civil.* Asimismo, a través de la Secretaria de Gestion
Publica busca asegurar la transparencia, la participacion, la vigilancia
y la colaboracion ciudadana en el debate de las politicas ptblicas y en
la expresion de opinidn sobre la calidad de los servicios publicos y el

46 TriuNnaL CONSTITUCIONAL. Sentencia recaida en el Expediente N° 0412-2008-PHD/TC.
Fundamento juridico N° 20.

47 Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, aprobado por Decreto
Supremo N° 072-2003-PCM. Articulo 7.- Responsabilidad por incumplimiento. Los funcionarios
o servidores publicos incurren en falta administrativa en el tramite del procedimiento de acceso a
la informacion y, por ende, son susceptibles de ser sancionados administrativamente, cuando de
modo arbitrario obstruyan el acceso del solicitante a la informacion requerida, o la suministren
de modo incompleto u obstaculicen de cualquier manera el cumplimiento de la Ley. [...]

48 ISAZA SERRANO, Carlos Mario. Teoria general del derecho disciplinario. Aspectos historicos,
sustanciales y procesales. Bogota: Temis, p. 63.

49 Ley N° 29158 Ley Organica del Poder Ejecutivo. Articulo 17.
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desempefio de las entidades,” en el marco de la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestiéon Publica.™

Sin embargo, pese a que la transparencia y el acceso a la informacién
publica son asuntos de interés de la Presidencia del Consejo de Ministros,
su naturaleza es la ser un ente coordinador de politicas nacionales y
sectoriales, mas no de fiscalizacion y sancion de los incumplimientos de
las obligaciones.

Aceptar que la Presidencia del Consejo de Ministros fiscalice y sancione
a las entidades con las que coordina —es decir, que un ministerio que
forma parte del Poder Ejecutivo— realice estas funciones, implica que
la fiscalizacion y la sancion en materia de transparencia y acceso a la
informacion publica no sea técnicamente independiente e imparcial.

A pesar de que la Presidencia de Consejo de Ministros no cuenta con la
competencia para fiscalizar, se aprecia en el grafico N° 20 que 8 de los 19
FRAI de ministerios (42%) indican que dicha entidad es la encargada de
fiscalizar su labor por encima del 6rgano de control.

50 Objetivo especifico N° 9 de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica.

51 Decreto Supremo N° 004-2013-PCM que aprueba La Politica Nacional de Modernizacién de la

Gestion Puablica Articulo 3°.- Rol de la Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo
de Ministros.
La Presidencia del Consejo de Ministros, a través de la Secretaria de Gestion Publica, en su
calidad de rector del proceso de Modernizaciéon de la Gestion Publica y en coordinacién con otras
entidades cuando por la materia a desarrollar ello sea necesario, tendra a su cargo la articulacion,
seguimiento y evaluaciéon de la Politica Nacional de Modernizaciéon de la Gestion Publica.
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Grafico N° 20
Entidades que realizan la labor de fiscalizacion a los FRAI de
ministerios

Presidencia del Consejo de Ministros
Oficina de Control Interno
Secretaria de Gestion Publica
Defensoria del Pueblo

Consejo de la Prensa Peruana

Ciudadanos al dia

Oficina Nacional de Gobierno
Electrénico

No precisa

Fuente: Supervision a FRAI de Ministerios y Municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

De igual modo, conforme al grafico N° 21, 20 de los 41 FRAI de las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana (49%) senalaron
principalmente que la Presidencia del Consejo de Ministros es la entidad
que desarrolla las funciones de fiscalizacion en la materia. Ademas,
mencionaron en una segunda ubicacion a la Defensoria del Pueblo (37%),
y en tercer lugar, a la Oficina de Control Interno (29%).
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Grafico N° 21
Entidades que realizan la labor de fiscalizacion a los FRAI de
municipalidades distritales de Lima Metropolitana

Presidencia del Consejo de Ministros s 20
Defensoria del Pueblo [[NNEGEGEGGEEE 15
Oficina de Control Interno [ NG 12
Ninguna [l 3

Secretaria de Gestion Publica [l 2

Contraloria General de la Reptiblica [l 2
Secretaria General JJ 1
Consejo para la prensa peruana il 1

No precisa [l 2

0 5 10 15 20 25

Fuente: Supervision a FRAI de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

En la supervisién también se pregunto por la existencia de casos en los
que las entidades habrian sancionado a los funcionarios. Ningan FRAI
de ministerios indic6 que se haya sancionado a funcionarios por el
incumplimiento de sus obligaciones legales en la materia.

En el supuesto de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana,
solo 1 FRAI (2%) menciono que en su entidad se sanciond a un funcionario
por incumplimiento de la normativa; fue el FRAI de la Municipalidad
Distrital de Independencia.

A este respecto también es importante que las entidades publicas lleven un
registro de funcionarios que han sido sancionados por el incumplimiento
de sus obligaciones. Un registro de esta naturaleza, en el que consten
las afectaciones frecuentes al principio de transparencia y al derecho de
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acceso a la informacion publica, brinda a las entidades puiblicas mayores
posibilidades de identificar las dificultades concretas para cumplir con
sus obligaciones e implementar las medidas correctivas correspondientes.

En la supervision efectuada, 12 de los 19 FRAI de ministerios (63%)
senalaron que no conocian si su entidad disponia de un registro de este
tipo. Esta situacion se agudiza en las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana, en las que 33 de 41 (80%) refieren no conocer si poseen un
registro de sanciones.

En conclusidn, sobre la fiscalizacién del cumplimiento de las obligaciones
en materia de transparencia y acceso a la informacion publica se evidencia
que tanto los FRAI de ministerios como de las municipalidades distritales
de Lima Metropolitana, identifican a varias instituciones como las
encargadas de estas labores.

También se advierte que casi la totalidad de los FRAI de ministerios y
municipalidades coincidieron en sostener que en sus entidades no se ha
sancionado a funcionarios por el incumplimiento de las normas en la
materia.

Todas estas constataciones contribuyen a la idea de crear una autoridad
independiente y especializada que tenga, entre sus competencias, la de
fiscalizar y sancionar los incumplimientos de las normas de transparencia
y acceso a la informacion.

2. FUNCIONARIO RESPONSABLE DEL PORTAL DE
TRANSPARENCIA ESTANDAR (RPT)

Los portales de transparencia estandar constituyen un espacio virtual
que difunde informacion de la gestién institucional empleando formatos
uniformes y amigables, utilizando un lenguaje claro y sencillo. Estan
pensados para facilitar la comunicacion directa con la ciudadania,
fomentar la cultura de transparencia en el Estado, favorecer la rendicion
de cuentas y fortalecer la capacidad de vigilancia ciudadana respecto de
los actos de gobierno.

Cuando las entidades publicas utilizan este medio para informar a la

ciudadania sobre los actos de gestion, administrativos y de administracion
interna se incrementan los niveles de confianza entre ellos y existen
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posibilidades mas reales para que las entidades fiscalizadoras competentes
ejerzan sus funciones de manera efectiva.

Lo esperable entonces es que todas las entidades publicas gocen de los
beneficios de la implementacion de estos portales. Por ello, el TUO de la
Ley ha establecido que cada entidad puiblica debe designar a un RPT.

Las labores que debe realizar el RPT para la implementacion y administracion
de este portal son diversas. Para ello son prioritarias la coordinacion y la
colaboracion permanentes con los funcionarios poseedores de la informacion
delasunidades organicas de la entidad publica a fin de recabar la informacion
que debe ser difundida y actualizada en el mencionado portal.”

Su funcién no se restringe a mantener operativo el portal publicando la
informacién que el TUO de la Ley requiere, sino que es imprescindible
que dicha informacion sea comprensible para la ciudadania. Ello conlleva
a que el RPT tome en cuenta los requerimientos de los usuarios sobre los
servicios que brinda la entidad, que utilice expresiones claras y directas,
priorice el uso de estructuras gramaticales simples, sin afectar la calidad
de la informacion, elabore y publique un glosario de la terminologia
técnica utilizada entre otros.

Debido a que toda la informacién publicada en el Portal de Transparencia
Estandar tiene caracter y valor oficial, el RPT también debe verificar de
manera constante si esta cumple con ser cierta, completa y actualizada.
Todo ello bajo su responsabilidad y la del funcionario poseedor de la
informacion del érgano o la unidad organica que se la proporciona.

Las obligaciones a cargo del RPT conllevan a que las entidades publicas
designen una persona con un perfil apropiado para el cumplimiento de
estas funciones. Ademas, deben contar con procedimientos que faciliten la
publicacion de la informacion en los Portales de Transparencia Estandar y

52 Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003. Articulo 9.
Las obligaciones del funcionario responsable del Portal de Transparencia, son las siguientes:
a) Elaborar el Portal de Transparencia, en caso la entidad no cuente con él, en coordinacién
con las unidades organicas u érganos correspondientes. b) Mantener actualizada la informacién
contenida en el Portal de Transparencia conforme a las reglas sobre la materia, sefialando en €él,
la fecha de la tltima actualizacion.

53 Lasprincipales funciones del RPT se encuentran contenidas en el articulo 8 que fue modificado por
el Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003.

61



Defensoria del Pueblo

mecanismos de colaboracion efectivos. De este modo, los funcionarios de la
entidad estaran en mejor posicion para cumplir los requerimientos del TUO
dela Ley.

2.1. Perfil del Funcionario Responsable del Portal de Transparencia
Estandar

La indagacion y el analisis del perfil son pasos necesarios para un correcto
diagnostico de la situacion de los RPT. Al identificar sus caracteristicas y
describir las condiciones en las que ejercen sus funciones podemos construir
una linea de base que permita evaluar el desempefio funcional del cargo.

Por ello el andlisis realizado sobre el perfil del RPT comprende la
evaluacion de cuatro aspectos: la unidad orgénica a la que pertenece, las
condiciones laborales en las que ejerce su funcidn, las competencias que
posee y, finalmente, los recursos con los que dispone para administrar
adecuadamente el Portal de Transparencia Estandar.

Grafico N° 22
Componentes del Perfil del RPT

Elaboracién: Defensoria del Pueblo 2013.

2.1.1. Unidad organica a la que pertenecen el Funcionario Responsable
del Portal de Transparencia Estandar

El RPT debe cumplir con la normativa en materia de transparencia y
acceso a la informacion publica y administrar el Portal de Transparencia
Estandar incorporando informacion actualizada, cierta y precisa, con
iconografia amigable, formatos que permitan la uniformidad de contenido
y con un resumen de la informacion en gréaficos estadisticos.” Para ello es

54 Resoluciéon Ministerial N° 200-2010-PCM, que aprueba la Directiva N° 01-2010-PCM/SGP,
«Lineamientos para la implementacion del Portal de Transparencia Estandar en las entidades de
la Administracion Publica». Articulo 5. Caracteristicas del Portal de Transparencia Estandar.
5.1. Iconografia amigable para facilitar el acceso a la informacion.

5.2. Lenguaje claro, que pueda ser comprensible por la ciudadania en general.
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imprescindible que el RPT desarrolle su labor al interior de una unidad
orgdnica especializada en la materia.

Al preguntar sobre la unidad orgénica a la que pertenecen, un primer
elemento que salta a la vista es la dispersion de la ubicaciéon de los RPT
en la estructura organica de las entidades publicas supervisadas. Ello da
cuenta de que no existe claridad sobre cudl es el &mbito mds adecuado en
el que debe estar ubicado este funcionario.

Como se puede apreciar en el grafico N° 23, 6 de los 19 RPT de ministerios
(32%) sefalan que forman parte de la Oficina de Tecnologias de la
Informacion. Otros 5 RPT (26%), indicaron que formaban parte de la
Secretaria General.

Grafico N° 23
Unidad organica a la que pertenecen los RPT de ministerios

Oficina General de tecnologias de la
vl
Secretaria General [N 5
Oficina de Administracion [N 3
Oficina de Comunicacién |G 2

Oficina General de estadistica [N 1
Oficina de Acceso [ 1

AsesorfaJuridica [ 1

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En el caso de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana, la
variedad de unidades organicas a las que pueden pertenecer los RPT se
incrementa.

5.3. Formatos estandarizados, que permita la uniformidad en los contenidos de la informacion.
5.4. Informacion actualizada, para mejorar en el cumplimiento de la Ley de Transparencia.

5.5. Resumen de informacion en graficos estadisticos, para una mejor comprension.

5.6. Articulacion de los sistemas informaticos del MEF, MTPE y OSCE en el Portal del Estado,
evitando la duplicidad de esfuerzos en los registros de informacion.
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Del grafico N° 24 se evidencia que las unidades organicas u oficinas en
las que, por lo general, se encuentran los RPT de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana son: la Gerencia Municipal, 10 de 41
RPT (23%); la Gerencia de Planeamiento y Presupuesto, 9 de 41 RPT
(21%); la Oficina de Tecnologias de la Informacién, 9 de 41 RPT (21%), y
Secretaria General, donde se encuentran 5 de 41 RPT (12%).

Grafico N° 24
Unidad organica a la que pertenecen los RPT de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana

Gerencia Municipal [N 10
Gerencia de Planeamiento y Presupuesto [N o
Oficina General de tecnologias de la I
informacién
Secretaria General |G 5
Oficina de Administracién [l 2
Oficina de Estadistica e Informatica [l 2
Gerencia de Administracién y Finanzas [l 2

Oficina de Comunicacién [l 2

No precisa [ 2

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En sintesis, no hay claridad sobre cudl es la unidad organica u oficina mas
idonea que debe albergar a estos funcionarios. La dispersion es mayor en
las municipalidades distritales de Lima Metropolitana.

Asimismo, se puede advertir que los RPT no estan ubicados en una
posicion cercana a la maxima autoridad administrativa de la institucion,
lo cual es un elemento que incide sobre las relaciones de coordinacion y
colaboracion en la obtencion de la informacion que debe ser publicada.
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En ese sentido, se recomienda que los RPT dependan de la maxima
autoridad administrativa de la entidad y que no se encuentren sometidos
a ningun otro funcionario o servidor de la entidad en el ejercicio de sus
funciones.

2.1.2. Condiciones laborales de los Funcionarios Responsables del
Portal de Transparencia Estandar

Para que los RPT cumplan adecuadamente sus obligaciones es
indispensable que cuenten con condiciones laborales favorables. Estas
condiciones se definen a partir del régimen laboral o la modalidad
contractual y la exclusividad en el ejercicio de su funcién.

EITUO dela Ley* y el Reglamento de la Ley* establecen que las entidades
publicas deben designar un funcionario que cumpla con elaborar cuando
corresponda, administrar y actualizar el Portal de Transparencia Estandar.
Es decir, estas labores requieren ser desarrolladas de manera continua y
permanente, por ello la contratacion de los RPT debe tener las mismas
caracteristicas.

En la supervision se indago sobre la modalidad de contratacion de los
RPT, encontrando que sus regimenes laborales se encuentran regulados
por el Decreto Legislativo N° 276”, el Decreto Legislativo N° 728% o el
Decreto Legislativo N° 1057%° (régimen CAS).

55 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. Articulo 5.- Publicacién en los portales de las dependencias publicas. [...] La entidad
piiblica deberd identificar al funcionario responsable de la elaboracion de los portales de Internet.

56 Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003 Articulo 3.-
Obligaciones de la maxima autoridad de la Entidad. Las obligaciones de la maxima autoridad de
la Entidad bajo responsabilidad, son las siguiente: [...] c. Designar al funcionario responsable de
la elaboracion y actualizacion del Portal de Transparencia [...]

57 Los funcionarios o servidores publicos que se encuentran bajo en el régimen laboral regulado por
el Decreto Legislativo N° 276, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones
del Sector Publica, cuenta con estabilidad laboral y beneficios como el pago proporcional por
jornada extraordinaria, la asignacion por cumplir 25 o 30 afios de servicios.

58 Los funcionarios o servidores publicos vinculados bajo el régimen establecido en el Decreto
Legislativo N° 728, Ley de Fomento del Empleo, y que poseen un contrato de trabajo tienen
estabilidad laboral. Cabe precisar que conforme al articulo 43 del mencionado decreto, el periodo
de prueba es de tres meses, a cuyo término se obtiene el derecho de estabilidad.

59 Los funcionarios o servidores ptblicos vinculados bajo el régimen establecido en el Decreto
Legislativo N° 1057, que regula el régimen especial de la contratacién administrativa de servicio,
el cual se caracteriza por establecer con un contrato administrativo de servicios celebrado a un
plazo determinado, sujeto a renovacion. El cual comprende tinicamente un maximo de 48 horas de
prestacion de servicios a la semana, descanso de 24 horas contintias por semana, descanso de 15 dias
calendarios continuos por afio cumplido y afiliacién al régimen contributivo que administra EsSalud.
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Estos regimenes de contratacion permiten advertir el grado de estabilidad
laboral de los RPT. La pertenencia a un determinado régimen laboral es
un factor que puede generar mayor o menor confianza y seguridad para
el desempeno de las labores.

En ese sentido, cabe sostener que mientras mejores condiciones laborales
y mayores incentivos existan para el RPT, este se encontrara en una mejor
posicion para cumplir con las obligaciones previstas en la normativa de
transparencia y acceso a la informacion publica, especificamente sobre la
administracion de portales de transparencia estandar.

Como se aprecia en el grafico N° 25, la mayoria de los RPT de ministerios,
es decir 13 de los 19 (68%), sehalan que estan vinculados con la entidad
mediante el régimen CAS, en tanto que solo 5 (26%) indicaron que su
modalidad de contratacion estd regulada por el Decreto Legislativo N° 276.

Grafico N° 25
Régimen Laboral del RPT de ministerios®

H CAS

M Decreto Legislativo
N2 276

M Otro

Fuente: Supervisién a RPT de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Por su parte, los RPT de municipalidades distritales de Lima Metropolitana
sefalan, en su mayoria, es decir 31 de 43 (74%), que se encuentran
vinculados contractualmente con su entidad bajo el régimen del Decreto
Legislativo N° 276. Asimismo, 9 RPT (21%) indican encontrarse bajo el

60 Cabe precisar que en la categoria «otro» se encuentra el RPT de la Presidencia del Consejo de
Ministros , quien esta contratado mediante el Fondo de Apoyo Gerencial.
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régimen laboral CASy 2 RPT (5%), dentro del régimen laboral del Decreto
Legislativo N° 728.

Grafico N° 26
Régimen Laboral del RPT de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana®

B CAS

M Decreto Legislativo
Ne© 276

Decreto Legislativo
Ne 728

M Otro

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Es decir, los RPT de municipalidades distritales gozan en su mayoria de
estabilidad laboral, a diferencia de la mayoria de los RPT de ministerios,
que se encuentran en la modalidad CAS, que no asegura estabilidad
laboral. Este es un factor que puede afectar el desempefio de los RPT.

Otro punto relevante de andlisis es la dedicacion a exclusividad de los RPT
en la administracion de los portales de transparencia estandar. Es decir, la
dedicacidn exclusiva en la prestacion del servicio incide directamente en
la eficacia y eficiencia para publicar y actualizar la informacion a través
de este medio virtual.

En el caso de los RPT de ministerios, 17 de los 19 (89%) sefialan que el ejercicio
del cargo lo realizan junto con otras labores que realizan para la entidad, salvo
los RPT de los Ministerios de Vivienda, Construccién y Saneamiento y del
Interior, que afirman dedicarse exclusivamente a las funciones de este cargo.

61 Cabe precisar que en la categoria”otro” se encuentra el RPT de la Municipalidad distrital de
Pachacamac. quién esta contratado de forma permanente atendiendo a lo dispuesto por el
Decreto Supremo N° 111-2010-PCM, que aprueba los Lineamientos para el nombramiento del
personal contratado por servicios personales.
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El escenario en las municipalidades distritales de Lima Metropolitana es
practicamente el mismo, toda vez que la totalidad de los RPT afirman
realizar otras funciones adicionales a la administracion de Portal de
Transparencia Estandar.

En conclusién, sobre las condiciones laborales de los RPT se puede
afirmar que una cantidad significativa no tiene estabilidad en el cargo.
Asimismo, casi la totalidad de los RPT de ministerios y municipalidades
distritales de Lima Metropolitana no se dedica a exclusividad a cumplir
con sus obligaciones. Estos aspectos inciden directamente en el adecuado
cumplimiento de las obligaciones de administracion de los portales de
transparencia estandar.

Por ello se recomienda a la maxima autoridad de las entidades
supervisadas, de acuerdo con lo establecido en el literal a del articulo
3° del Reglamento de la Ley, adopten las medidas necesarias para que,
progresivamente, otorguen estabilidad laboral y exclusividad en el
ejercicio de las funciones a los RPT.

2.1.3. Experiencia y capacitacion de los Funcionarios Responsables del
Portal de Transparencia Estandar

Para desempefiarse como RPT no solo se debe de contar con conocimientos
en temas de informatica, sino que es imprescindible que se conozca y
se tenga experiencia trabajando en materia de transparencia y acceso a
informacién publica.

Silos RPT de las entidades publicas cuentan con experiencia en la materia
y, ademas, son continuamente capacitados, tendran mayores habilidades
para solucionar eficazmente las dificultades que se le presenten durante
el cumplimiento de sus obligaciones en la administracion de los portales.

También se debe tener en cuenta que existirdn ocasiones en las que ni
la experiencia ni los conocimientos del RPT serdn suficientes para
solucionar problemas cuya complejidad y particularidad requieren de un
asesoramiento técnico especializado.

En ese sentido, durante la supervision se indagd sobre la experiencia con

la que cuenta los RPT, si han sido capacitados y asistidos técnicamente en
la entidad puiblica en la que desempefian funciones.
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2.1.3.1. Experiencia de los Funcionarios Responsables del Portal de
Transparencia Estandar

La experiencia que poseen los RPT de ministerios y municipalidades
distritales de Lima Metropolitana es medida a partir del nimero de afios
que vienen laborando en temas relacionados con la transparencia y el
acceso a la informacion publica.

En cuanto a la experiencia de los RPT de ministerios, en el grafico N° 27 se
advierte que la mayoria, 11 de los 19 RPT (58%), indican que tienen entre
0 y 3 afos de experiencia; 5 (26%) sefialan tener entre 4 y 7 afnos, y los 3
restantes (16%) mencionan tener mas de 8 afios de experiencia.®

Grafico N° 27
Tiempo de experiencia de los RPT de ministerios

Entre 0 y 3 afios 11

| I

Entre 4 y 7 afios

Ma3s de 8 afios

@

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Por su parte, la mayoria de los RPT de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana, 28 de los 43 (65%), refieren que tienen entre 0 y 3
anos de experiencia; 9 (21%) indican que cuentan con una experiencia

62 Los RPT que cuentan con mas de 8 ocho afios de experiencia en la materia laboran en los
siguientes ministerios: Ministerio de Salud, Ministerio del Interior y la Presidencia del Consejo
de Ministros.
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entre 4 y 7 anos, y 5 (12%) manifiestan que su experiencia es de 8 afios
a mas. ®

Grafico N° 28
Tiempo de experiencia de los RPT de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana

Entre 0 y 3 aflos 28

Entre 4 y 7 anos _ 9
De 8 afios a mds - 5

No precisa 1

Fuente: Supervisién a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

En conclusién, la mayoria de los RPT de ministerios (58%) y de
municipalidades distritales de Lima Metropolitana (65%) cuentan con
tres a menos afos de experiencia en temas de transparencia y acceso a la
informacion publica.

En vista de ello, se recomienda a la maxima autoridad de las entidades
supervisadas, que conforme al literal d.2 del Articulo 3 del Reglamento
de la Ley, aseguren que los profesionales que se desempefian como RPT
cuenten o desarrollen amplia experiencia en la materia.

63 Los RPT que cuentan con mas de 8 afios de experiencia laboran, uno en la MML, y los demas en
las siguientes municipalidades distritales: San Juan de Miraflores, San Bartolo, Pueblo Libre y
Jestis Maria.
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2.1.3.2. Capacitacion a los Funcionarios Responsables del Portal de
Transparencia Estandar

Una condicion fundamental para que el RPT cumpla con administrar
satisfactoriamente el Portal de Transparencia Estandar es que cuente con
conocimientos actualizados sobre los distintos aspectos de las normas en
materia de transparencia y acceso a la informacion publica.®

Las actividades y programas de capacitacion brindan mayores
conocimientos y habilidades para garantizar un mejor desempeno laboral,
propiciando no solo la realizacion personal y profesional del RPT, sino
también un mejor servicio a la ciudadania.

Cuando se indagd sobre las capacitaciones que reciben los RPT se
consulto si estas se enfocan de manera especifica en la normativa en
portales de transparencia y el mdédulo de administracion de portales de
transparencia, asi como los procedimientos de publicacion de informacion,
responsabilidades y sanciones.

Conforme se advierte en el grafico N° 29, 7 de los 19 RPT de ministerios
(37%) sefhalan que no han sido capacitados. Es decir, la mayoria de RPT,
12 de los 19, si ha recibido capacitacion.

Sobre los temas de capacitacion, 9 de los 19 RPT (47%) mencionan haber
sido capacitados en la normativa de portales de transparencia y sobre
los médulos de administracion de portales. 6 (32%) refieren que las
capacitaciones recibidas fueron sobre el procedimiento de publicacién
de informacién y, una cantidad menor, 3 de ellos (16%), sefiald6 que
estas trataron sobre las responsabilidades y sanciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica.

64 Plan de Accion de Gobierno Abierto Pertt 2012-2013, aprobado por Resolucion Ministerial N°
085-2012-PCM, establecié como compromiso i) en lo Relativo a las Mejoras de los Niveles de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica la capacitacion de funcionarios y ciudadanos
en distintos componentes de la normatividad de la materia, asi como sensibilizarnos en la
importancia de garantizar el derecho fundamental de acceso a la informacién publica.
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Grafico N° 29
Capacitaciones a los RPT de ministerios

Normativa en Portales de 3
Transp arencia

Moédulos de Administracion de 3
portales

il

[e)}

Procedimiento de publicacion de
informacion

Responsabilidad y sanciones 9

M No ha sido capacitado # No ha sido capacitado en este tema M Ha sido capacitado en este tema

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Enel caso delosRPT de municipalidades distritales de Lima Metropolitana,
22 de los 43 (51%) manifiestan que no fueron capacitados en materia de
transparencia, mientras que 21 (49%) sefalan que si fueron capacitados.

Con relacion alos temas de capacitacion, 15 RPT (35%) manifiestan haber sido
capacitados en la normativa de los portales de transparencia; 12 RPT (28%)
indican que fueron capacitados sobre el procedimiento de publicacion de
informacion y los médulos de administracion de portales de transparencia;
y, en menor medida, 5 RPT (12%) refieren que el tema en las capacitaciones
fue sobre las responsabilidades y sanciones de los funcionarios.
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Grafico N° 30
Capacitaciones a los RPT de municipalidades distritales de
Lima Metropolitana

Normativa en Portales de
Transp arencia

Moédulos de Administracion de
portales

Procedimiento de publicacion de
informacion

Responsabilidad y sanciones

B No ha sido capacitado © No ha sido capacitado en este tema M Ha sido capacitado en este tema

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Por otro lado, se preguntd a los RPT sobre la frecuencia con la que las
entidades han realizado estas actividades de capacitacion. En el grafico
NP° 31 se observa que 3 de los 19 FRAI de ministerios (16%) indican que
las capacitaciones se llevaron a cabo entre 1 y 3 afios atrds y 7 (37%), en
cambio, que no han recibido capacitaciones.

Por su parte, 8 de los 19 RPT que laboran en ministerios (42%) sefialan que
estas se llevaron a cabo hace menos de un afio.
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Grafico N° 31
Tiempo transcurrido desde la altima capacitacion a los RPT de
ministerios

No precisa - 1

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

La situacion de los RPT de las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana es distinta. En el grafico N° 32 se advierte que 11 de los 43
RPT (26%) fueron capacitados hace 1 y 3 afios, 5 (12%) hace menos de 1
ano, 2 (5%) entre 4 y 7 anos y, finalmente, 22 (51%) no han sido capacitados.
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Grafico N° 32
Tiempo transcurrido desde la altima capacitacion a los RPT de
municipalidades distritales de Lima Metropolitana

Entre 1 y 3 afos _ 11
Menos de 1 afio - 5
Entre 4 y 7 afnos - 2
No precisa - 3
No ha sido capacitado _ 22

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de
Lima Metropolitana 2013.
FElaboracién: Defensoria del Pueblo.

En cuanto a las capacitaciones a los RPT, se puede concluir que gran
cantidad de ellos no han sido capacitados en temas de transparencia y
acceso a la informacién publica. Este problema se agrava con los RPT de
las municipalidades distritales de Lima Metropolitana (51%).

Asimismo, se advierte que los temas mas frecuentes en el ambito de
la capacitacion son la normativa de los portales de transparencia y los
modulos de administracion de portales, mientras que el tema menos
recurrente es la responsabilidad y las sanciones.

En ese sentido, se recomienda a la maxima autoridad de las entidades
publicas supervisadas que no han capacitado a sus RPT que, de acuerdo
con el literal d.3 del articulo 3° del Reglamento de la Ley, desarrollen
actividades y/o programas de capacitacion permanentemente.

Ademas, se recomienda a las entidades publicas supervisadas que han
planificado actividades y/o programas de capacitacion que, para futuras
capacitaciones, incluyan mddulos sobre: administracién de portales,
procedimiento de publicacion de informacion, responsabilidad y
sanciones.
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2.1.4. Asesoria técnica para los Funcionarios Responsables del Portal
de Transparencia Estandar

La asesoria técnica tiene como objetivo la generacion de informacion
especializada y recomendaciones sobre cdmo resolver problemas
de especial complejidad relativos a la administraciéon del Portal de
Transparencia Estandar.

Al respecto, 7 de 19 RPT de ministerios (37%) sefialan que no han recibido
asesoria técnica. De los 12 RTP (63%) que indican haber recibido asesoria
técnica, 4 senalan que esta fue brindada por la Presidencia del Consejo
de Ministros,® 4 por la Oficina Nacional de Gobierno Electrénico e
Informatica, 2 por la Secretaria de Gestion Publica y 1 RPT por parte de
los ministerios de Trabajo y Economia y Finanzas.

Por otro lado, las respuestas de los RPT de municipalidades distritales
de Lima Metropolitana dan a conocer que es escaso el uso de asesorias
técnicas que colaboren con el cumplimiento de sus labores, pues solo
9 de los 43 RPT (21%) indican haber recibido este tipo de asesorias. De
estos 9 casos, 4 refieren que esta habia sido proporcionada por la Oficina
Nacional de Gobierno Electrénico e Informatica.®

En sintesis si bien la asesoria técnica es utilizada por mas de la mitad de
los Ministerios (63%), es escasamente utilizada en las Municipalidades
distritales de Lima Metropolitana. Por esta razon se sugiere a las entidades
publicas supervisadas que faciliten a los RPT la asesoria técnica requerida,
con el proposito de garantizar la administracion adecuada del Portal de
Transparencia Estandar.

2.1.5. Personal de apoyo para los Funcionarios Responsables del Portal
de Transparencia estandar

Si bien es cierto que la administraciéon del Portal de Transparencia
Estandar se encuentra a cargo del RPT, el ejercicio de esta funcion
requiere de personal de apoyo en labores complementarias que le

65 En estos casos, no se mencion¢ a la unidad que brind¢ la asesoria.

66 Los 4 RPT corresponden a las municipalidades distritales de: Cieneguilla, Miraflores y Surquillo.
Los demas RPT que mencionaron haber recibido asesorias técnicas indicaron que estas fueron
proporcionadas por: otras municipalidades distritales (1), empresas privadas (1) y organizaciones
sin fines de lucro (1). Llama la atencion que 1 RPT haya indicado haber recibido asesoria técnica
de la propia entidad en la que trabaja.
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permitan cumplir con las obligaciones que establece la normativa en la
materia.

Este personal debe colaborar con el RPT en las tareas que permiten la
difusion de informacion a través del Portal de Transparencia Estandar.
Ademas, contribuye a que el RPT pueda solucionar las dificultades en
la administracion del portal, mejorando la calidad del servicio que se le
ofrece a la ciudadania.

Dicho personal de apoyo colabora en la actualizacion del portal, la
coordinacién para la entrega de informacion por parte de las unidades
organicas de la entidad, la adecuacion de la informacién en lenguaje claro
y comprensible, y enla elaboracion de formatos que permitan estandarizar
el contenido de la informacidn.

Durante las entrevistas realizadas a los RPT se indagd sobre el apoyo de
personal con el que cuentan y si este es suficiente 0 no para cumplir con la
actualizacion permanente y la administracion del Portal de Transparencia
Estandar.

Un primer aspecto a destacar es que la mayoria de los RPT entrevistados
cuenta con personal de apoyo dentro de las unidades donde laboran. En
efecto, 16 de los 19 FRAI de ministerios (84%) y 34 de los 43 RPT de las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana (79%) refieren que
cuentan con dicho personal.

En efecto, conforme se aprecia en el grafico N° 33, 8 de los 19 RPT de

ministerios (42%) sefialaron que cuentan con dos personas, mientras que
7 de los 19 (37%) indicaron que contaban con una persona.

77



Defensoria del Pueblo

Grafico N° 33
Numero de personas de apoyo de los RPT de ministerios

Tres personas 1

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Por otro lado, como se observa en el grafico N° 34, cuando se pregunto si
requerian mas personal de apoyo: 4 de los 19 RPT de ministerios (21%)
manifestaron que requieren mas personal de apoyo, 3 sehalaron que
necesitan solo una persona y 1 sehal6 que requiere dos personas mas.
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Grafico N° 34
Numero de personas adicionales que requiere para realizar sus labores
como RPT de ministerios

Una persona - 3
Dos personas l 1

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Sobre este mismo tema, 18 de 41 de los RPT de municipalidades distritales
de Lima Metropolitana (42%) sefialan que cuentan con una persona que
apoya directamente el ejercicio de sus funciones. Una proporcion menor
(25%) indicé que cuenta con dos personas de apoyo y asistencia.

Asimismo, como se observa en el grafico N° 35, 5 RPT (12%) indicaron que

cuentan con 3, 4 0 5 personas de apoyo. En el otro extremo, llama la atencion
que 9 (21%) hayan sefialado que no cuentan con personal de apoyo.
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Grafico N° 35
Numero de personas de apoyo de los RPT de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana

Una persora | ':

Dos personas N
Tres personas - 2

Cinco personas - 2

Cuatro personas . 1

Ningon I

Fuente: Supervisiéon a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

De acuerdo con el grafico N° 36, 20 de los 43 RPT de las municipalidades
distritales de Lima Metropolitana (47%) sefialaron que requieren personal
adicional para el adecuado ejercicio de sus funciones; 14 (33%) expresaron
que necesitan una persona adicional, 5 (9%) indicaron que requieren dos
personas y 1 (2%) sefial6 que necesita tres personas de apoyo.
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Grafico N° 36
Numero de personas adicionales que requiere para realizar sus labores
como RPT de municipalidades distritales de Lima Metropolitana

=

Tres personas . 1

No precisa - 2

Fuente: Supervisiéon a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo

En sintesis, sobre el personal de apoyo de los RPT se puede afirmar
validamente que existe la necesidad de mayor personal. En ese sentido, lo
requieren 4 de los 19 RPT de ministerios (21%) y 20 de los 43 RPT de las
municipalidades distritales de Lima Metropolitana (47%).

Estos requerimientos de mayor personal son previsibles, ya que, como se
expreso anteriormente, el 11% de los RPT de ministerios y todos los RPT
de las municipalidades distritales de Lima Metropolitana desempenan su
cargo junto con otras funciones al interior de sus entidades.

Dada esta situacion, se recomienda a la maxima autoridad de las entidades
supervisadas, conforme al literal a del articulo de 3 del Reglamento de la
Ley, que atiendan los requerimientos de personal de apoyo de los RPT de
sus entidades.
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2.2. Procedimiento parala publicacion de informacion en los Portales
de Transparencia Estandar

Un criterio que contribuye a mejorar la transparencia de la gestion publica
es el establecimiento de lineamientos claros y precisos que faciliten a
las entidades publicas una adecuada administracion de sus portales
de transparencia estandar y el cumplimiento de sus obligaciones de
transparencia activa.

Actualmente, se encuentran vigente la Directiva N° 001-2010-PCM/SGP
«Lineamientos para la Implementacién de los Pdrtales de Transparencia
Estandar en las entidades de la Administracion Pablica»,*” que establecen
qué informacién y como debe ser puesta a disposicion de los ciudadanos.

Sin embargo, resulta importante que cada una de las entidades obligadas
elabore directivas internas atendiendo a sus caracteristicas propias, como
su estructura organica, la cantidad de unidades organicas o reparticiones,
las necesidades de informacion de la ciudadania, entre otros aspectos.

Por ello se consultd a los RPT si poseen una norma interna para la
publicacion de informacion en el Portal de Transparencia Estandar: 6 de
los 19 RPT (32%) de ministerios sefialaron que sus entidades no la poseen,
mientras que 11 de los 19 (58%) de estos funcionarios indicaron que si.*®

De otro lado, solo 10 de los 43 RPT de las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana (23%) sefialaron que cuentan con dicha normativa,
mientras que 32 indicaron que no la poseen. ©

En resumen, existe un porcentaje significativo de municipalidades
distritales de Lima Metropolitana (74%) y de ministerios (32%) que no
cuentan con normas internas que regulen un procedimiento de publicacién

67 Directiva aprobada a través del Resolucion Ministerial N° 200-2010-PCM. En adelante los
Lineamientos para la implementacion de los Portales

68 Los ministerios que cuentan con las mencionadas normas internas son: Defensa, Desarrollo e
Inclusién Social, Economia y Finanzas, Energia y Minas, Produccion, Relaciones Exteriores,
Salud, Trabajo y Promocion del Empleo, Vivienda, Construccién y Saneamiento y, por tltimo,
Ambiente. En el caso del Ministerio de Educacion, el RPT sefial6 que no tenia conocimiento de la
existencia de una norma de estas caracteristicas. Por su parte, el RPT del Ministerio del Interior
indicé que esta normativa interna se encontraba en proceso de elaboracion.

69 Las municipalidades distritales de Lima Metropolitana que cuenta con normas internas que
regulan la publicacién de informacion son las de: Ate, Barranco, El Agustino, Independencia,
Jestis Maria, Los Olivos, Rimac, San Isidro, Santa Anita y Santiago de Surco. En el caso de la
Municipalidad de Ancén, el RPT indicé que se encuentra en proceso de implementacion.
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de informacion. Se recomienda, por ello, a la maxima autoridad de las
entidades supervisadas que ain no han aprobado dicha normativa, que la
generen. Ello en conformidad con el literal a del articulo 3 del Reglamento
dela Ley.

2.3. Fiscalizacion y sancion

La importancia de la fiscalizacion radica en que permite analizar,
identificar, controlar y reprimir las conductas que contravengan la
normativa de transparencia y el acceso a la informacion publica. Ello
conduce a aplicar sanciones a aquellos funcionarios publicos cuyas
conductas que vulneren el principio rector de maxima publicidad.

En el caso peruano, el control del cumplimiento de las obligaciones en
materia de transparencia y acceso a la informacion es difuso y esta a cargo
de cada una de las entidades publicas obligadas. Conforme al articulo 4°
del TUO de la Ley, estas deberan iniciar procedimientos sancionadores
a los funcionarios que incumplen con sus disposiciones y, de ser el caso,
sancionarlos por la comision de una falta.

Durante las entrevistas a los RPT, se pregunto6 si se sabia cudles son las
entidades encargadas fiscalizar a los funcionarios que incumplen sus
obligaciones en la materia. Al igual que lo evidenciado en el caso de los
FRAI, las respuestas de los RPT dan cuenta de la variedad de entidades
que ellos consideran como competentes para realizar las funciones de
fiscalizacion.

Asimismo, se indagd si algun funcionario ha sido sancionado por el
incumplimiento de normas de transparencia y acceso a la informacion, y
si la entidad en la que labora cuenta con un registro de sanciones.

De los 19 RPT de ministerios, 12 indicaron que el Consejo de la Prensa
Peruana (63%) es la entidad competente para realizar labores de
fiscalizacion; 10 identificaron a la Defensoria del Pueblo (53%), 10
sefnalaron a la Presidencia de Consejo de Ministros (53%);” y, finalmente,
5 (26%) mencionaron a la Secretaria de Gestion Publica como entidad
responsable para realizar dicha funcion.”

70 En las respuestas, no hicieron referencia a ninguna unidad orgénica especifica de la Presidencia
del Consejo de Ministros.

71 Enla categoria «otras responsables» se encuentra: Secretaria General, Instituto Prensa y Sociedad,
Oficina de Etica, Usuarios, [Opinion Publica y Medios de Comunicacion]
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Grafico N° 37
Entidades que realizan la labor de fiscalizacion a los RPT de
ministerios™

Consejo de la Prensa Peruana [ 12
Presidencia de Consejo de Ministros [N 10
Defensoria del Pueblo [ 10

Secretaria de Gestion Publica [N 5
Oficina de Control Interno [ 4
Ciudadanos al dia [ 3

Otros responsables NG 5

Fuente: Supervisién a RPT de ministerios y municipalidades distritales de Lima
Metropolitana 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Cuando se consultd a los RPT, si en la entidad en la que laboran se habia
sancionado a algun funcionario por el incumplimiento de la normativa
de la materia: solo el RPT del Ministerio de Salud indic6 que se habia
sancionado a un funcionario por incumplimiento de obligaciones en
materia de transparencia.

También se consult6 al RPT si conoce que la entidad publica en la que
labora cuenta con un registro de sanciones: 11 de 19 RPT de ministerios
(57%) sefialaron que no conocian si disponian o no de un registro de este
tipo.

En el caso de los 43 RPT de municipalidades distritales de Lima
Metropolitana, como se aprecia en el grafico N° 38, 16 (37%) sefalaron
que la Oficina de Control Interno es la encargada de realizar las labores
de fiscalizacion en materia de transparencia activa. Asimismo, 14 RPT
(33%) respondieron que Presidencia del Consejo de Ministros cumplia

72 Esta pregunta fue abierta, dio al RPT la posibilidad de dar los nombres de varias entidades.
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con esta labor. Adicionalmente, 7 de los RPT (16%) sefalaron que la
Defensoria del Pueblo era la responsable de esta funcion.”

Grafico N° 38
Responsables de la labor de fiscalizacion en materia de transparencia,
segun los RPT de las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana™

Oficina de Control Interno IS 16
Presidencia de Consejo de Ministros [N 14
Defensoria del Pueblo [y 7
Contraloria General de la Reptblica |l 4
Consejo de la Prensa Peruana [ 3

Contraloria General de la Reptblica |l 3

Oficina Nacional de Gobierno
Electrénico e Informatica ks

Ministerio de de Economia y Finanzas  [Jll 2
Secretaria General [l 2
Indecopi | 2
Ninguna [ 2
Otras entidades N 5
No precisa [l 2

Fuente: Supervision a RPT de ministerios y municipalidades distritales
de Lima Metropolitana 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

De otro lado, cuando se preguntd en las municipalidades distritales de
Lima Metropolitana sobre la imposicion de sanciones, de los 43 RPT
unicamente 2 indicaron que en sus entidades se habia sancionado a
funcionarios por incumplimiento de la normativa de transparencia
y acceso a la informacion. Los RPT que respondieron fueron de las
mmunicipalidades distritales de Ate y San Miguel.

73 Enla categoria otros responsable se encuentra: el Jefe de Presupuesto de la entidad, la Gerencia
Municipal, Ciudadanos al Dia, Lima como vamos y la Opinién Publica.
74 Esta pregunta fue abierta, que dio la posibilidad al RPT a dar el nombre de varias entidades.
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Ademas, 35 de 43 RPT (81%) de municipalidades distritales de Lima
Metropolitana sefialaron que no conocian si contaban con un registro de
sanciones en las entidades donde desempefiaban sus funciones.

En conclusion, sobre la fiscalizacion del cumplimiento de las normas de
transparencia y acceso a la informacion se puede afirmar que no existe
claridad al momento de identificar a la entidad competente para realizar
estas funciones. Ello debido a que, tanto los RPT de ministerios como de
las municipalidades distritales de Lima Metropolitana, han identificado,
como las encargadas de realizar estas funciones, a diversas entidades,
entre ellas: la Presidencia Consejo de Ministros, la Oficina de Control
Interno, la Secretaria de Gestién Publica, 1a Secretaria General e, incluso,
a organismos no gubernamentales.

También se evidencia que, salvo casos puntuales, los RPT no tienen
conocimiento de funcionarios sancionados por incumplimientos de
obligaciones en la materia. En efecto, solo 1 delos 19 RPT de ministerios y 2
delos43 RPT delas municipalidades distritales de Lima Metropolitana han
mencionado que si se ha sancionado funcionarios por el incumplimiento
de la normativa en portales o transparencia activa.

Estos elementos afianzan la necesidad de que nuestro pais cuente con una
entidad independiente y especializada, que sea competente para fiscalizar
y sancionar por el incumplimiento de las obligaciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion en la administracion publica.

Esta es una de las razones por la que la Defensoria del Pueblo ha propuesto
la creacion de una Autoridad Auténoma garante de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica, que cuente con la competencia para
fiscalizar el cumplimiento de las normas de transparencia e imponer
sanciones, conforme a la gravedad de los incumplimientos al principio
rector de maxima divulgacion.
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CAPITULO II

EJERCICIO CIUDADANO DEL DERECHO DE
ACCESO ALAINFORMACION PUBLICA A
PARTIR DELAS QUEJAS DELA
DEFENSORIA DEL PUEBLO

La publicacion del TUO de la Ley representa, en muchos sentidos, un
hito en el modo en que las entidades publicas deben organizar su
funcionamiento, conforme a las obligaciones contenidas en esta norma.

Este cuerpo normativo regula el derecho fundamental de acceso a la
informacion publica™y se instaura como un canal que facilita la respuesta
a la demanda de transparencia e informacion publica de parte de la
ciudadania, favoreciendo a la organizacion de los sujetos obligados para
la entrega de esta. El adecuado funcionamiento de este canal asegura
el respeto del principio de maxima divulgacion, en la medida en que
las entidades cumplan con dar la debida respuesta a las solicitudes de
informacion realizadas por los ciudadanos y organizaciones.

En la practica, lo que se observa a lo largo de los diez afios de vigencia de
la norma es que dicho canal articulador entre oferta y demanda —como
eje de viabilizacion del ejercicio del derecho en menciéon— ha tenido
importantes avances, pero no siempre ha tenido un funcionamiento
efectivo o garante.

La prueba mas importante de esta afirmacion es el nimero de quejas que
afno a afio ha recibido la Defensoria del Pueblo en materia de transparencia
y acceso a la informacion publica. Ello bajo el entendido de que es la
mejor medida disponible para ensayar una aproximacion cuantitativa a
las afectaciones que desde el Estado se hace al derecho fundamental de
acceso a informacion publica.

Con ello se asume que parte de la poblacién cuyos derechos son
vulnerados considera a la Defensoria del Pueblo como una entidad que
potencialmente puede revertir dicha vulneracion. Las quejas recibidas

75 CONSTITUCION POLITICA. Articulo 2. Toda persona tiene derecho: A solicitar sin expresién
de causa la informacion que requiera y a recibirla de cualquier entidad puiblica, en el plazo legal,
con el costo que suponga el pedido.
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por la Defensoria del Pueblo, a nivel nacional, son un termémetro parcial
importante junto con otros indicadores que también son sefal del estado
del cumplimiento del TUO de la Ley, como es el caso de las demandas de
habeas data interpuestas.

En ese sentido, uno de los puntos esenciales para evaluar los avances
en materia de acceso a la informacion publica supone el estudio de la
evolucion el namero de quejas que la Defensoria del Pueblo recibio,
calificd y tramité como vulneraciones al derecho fundamental de acceso
a la informacion publica desde el afio 2003,7 fecha en la cual entr6 en
vigencia del TUO de la Ley, hasta el 2012, el uiltimo ano cerrado.

1. TRAMITE DE LAS QUEJAS ANTE LA DEFENSORIA DEL
PUEBLO EN MATERIA DE TRANSPARENCIAYACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA DESDE EL 2003 HASTA
EL 2012

En esta primera seccién analizaremos el global de quejas recibidas por
la Defensoria del Pueblo entre los afios 2003 y 2012 en lo que respecta a
vulneraciones al derecho de acceso a informacion publica, asi como su
distribucién entre los sujetos obligados que las reciben, las actuaciones
que vulneraron derechos y el origen de las quejas. Ello equivale a analizar
mas de 6 mil quejas registradas a nivel nacional.

Dadas las caracteristicas del objetivo que se aborda, la fuente natural
para el analisis es el propio sistema estadistico de la Defensoria del
Pueblo. El Sistema de Informacién Defensorial (en adelante SID) es
utilizado por los comisionados y las comisionadas, a nivel nacional,
para registrar cada una de las quejas que reciben de ciudadanos,” asi
como aquellas iniciadas de oficio.” Por tanto, esta aproximacion no se

76 La Ley fue publicada en el diario oficial El Peruano el 3 agosto del 2002 y se encuentra vigente
desde el afio 2003. Por ello que el inicio de nuestro periodo de analisis (2003) resulta totalmente
adecuado al marco temporal en que las entidades tenian el deber de cumplir con las obligaciones
establecidas por la Ley.

77 Conforme a los articulo 10 y 19 de la Ley N° 26520, Ley Organica de la Defensoria del Pueblo,
y el articulo 21 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales, aprobado mediante la Resolucién
Administrativa N° 047-2008/DP-PAD, cualquier persona natural o juridica puede recurrir en
queja alegando la vulneracion o el peligro de vulneracion de un derecho fundamental debido a
la actuacion de una entidad de la administracion publica.

78 De acuerdo, con el articulo 1 de la Ley N° 26520, Ley Orgénica de la Defensoria del Pueblo,
y el articulo 5 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales, aprobado mediante la Resoluciéon
Administrativa N° 047-2008/DP-PAD, la Defensoria del Pueblo se encuentra facultada para
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ha realizado a partir de una muestra, sino del total de quejas recibidas
entre los afios 2003 y 2012.7

1.1. Evolucion de las quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo
desde el 2003 hasta el 2012

Durante la ultima década, la Defensoria del Pueblo ha recibido un total
de 6,714 quejas en la materia; pero afno a afio, la cantidad ha variado.
Como se puede corroborar en el grafico N° 1, se reciben pocas quejas
durante los afos 2003 (77) y 2004 (447), pero a partir del afio 2005 (908)
el nimero aumenta de forma considerable y disminuye en el 2009
(630).

Esta alternancia evidencia que la demanda por los servicios de proteccion
de derechos que brinda la Defensoria del Pueblo evoluciona a partir
de como los ciudadanos ejercen sus derechos, pero también a partir de
como los sujetos obligados conciben sus deberes, gestionan, entregan y
difunden la informacién publica que producen y poseen.

Es necesario precisar que la informacion analizada tiene una
particularidad. Al tratarse de quejas presentadas ante la Defensoria
del Pueblo contra sujetos obligados a responder solicitudes de acceso
a informacion publica, no es posible generalizar automaticamente
nuestro analisis al universo de atenciones de solicitudes de acceso a
informacion publica. Las quejas que llegan a la Defensoria del Pueblo
son un subconjunto del total de vulneraciones que han ocurrido durante
la vigencia del TUO de la Ley.

Sobre la respuesta a las solicitudes de acceso a la informacién de las
entidades de la Administracion Publica, cabe mencionar que la Secretaria
de Coordinacion de la Presidencia del Consejo de Ministros emite un
informe anual que presenta los resultados del monitoreo de las respuestas
a estas solicitudes. Sin embargo, su informe tampoco cuenta con el
universo de las atenciones de los pedidos de informacion, y ello porque

realizar intervenciones de oficio registrandolas como quejas de oficio. En estos supuestos orienta
su actuacion a verificar la violacion o el peligro de violacion de derechos y el incumplimiento de
deberes de la administracion para proteger a las personas, restituir sus derechos y lograr el cese
de los actos arbitrarios o negligentes.

79 Cabe precisar que en el transcurso de los afios analizados, se ha implementado un proceso
de optimizacion del registro y de la sistematizacion de las quejas que recibe la Defensoria del
Pueblo, siendo que los resultados que se presentan en este informe reflejan el nivel de avance del
dicho proceso.
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no todas las entidades cumplen con la remision de la informaciéon que
solicita la Secretaria de Coordinacion para realizar este monitoreo.*

Como se puede advertir, si bien hasta la fecha nuestro pais no cuenta con
un registro completo del universo de atenciones de solicitudes de acceso
a la informacion publica que reporte el estado del cumplimiento de las
normas de transparencia y acceso a la informacioén, consideramos que el
analisis de las quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo durante el
2003 y el 2012 a nivel nacional genera numerosos y sélidos indicios para
identificar las fallas en el funcionamiento del derecho fundamental de
acceso a informacion publica.

1.1.1. Evolucion general de las quejas recibidas por la Defensoria del
Pueblo del 2003 al 2012

En todo el 2003 la Defensoria del Pueblo recibi6 un total de 77 quejas a
nivel nacional, esta escasa cantidad era esperable ya que se trataba del
primer afo de vigencia del TUO de la Ley.

En el primer trimestre del 2003 se interpusieron solo 3 quejas, una en
Lima y las otras en Cusco y San Martin. El denominador comtn fue el
incumplimiento del plazo para responder la solicitud de informacion,
vulneracion que hasidolamas frecuente durante todo el periodo de vigencia
del TUO. Durante el segundo y tercer trimestre del afio se recibieron 59 y
en el ultimo trimestre del 2003 solo se presentaron 12 quejas.

Un ano después, en el 2004, el escenario va cambiando. Las quejas crecen
a un ritmo mas rapido representando el inicio del crecimiento constante
de las mismas hasta el 2007. Durante todo el 2004 se recibieron 447 quejas,
obteniendo en los tltimos meses un promedio de 40 quejas por mes.

Si se observa el numero de quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo
ano a ano, entre el 2003 y el 2012, se advierte que existen 3 claros periodos®
del comportamiento de su evolucién. En el grafico N° 01 y en el cuadro N°

80 Conforme se precisa en los propios informes anuales, para realizar el informe del afo 2012,
la Secretaria de Coordinacién solicité informacién a las 1,991 entidades que conforman la
administracion publica y solo recibieron respuesta de 782. Para la elaboracion de los informes de
los afos 2011 y 2010, en cambio, cursaron comunicaciones a 1,988 entidades recibiendo respuesta
de 620 y 395, respectivamente.

81 Como se detalla mas adelante, estos 3 periodos son: i) adaptacion y respuesta (desde el 2003
hasta abril de 2005), ii) estancamiento (desde mayo de 2005 hasta septiembre de 2009) y iii)
estancamiento bajo (desde octubre del 2009 hasta el 2012).

90



Balance a diez afios de vigencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Piiblica
2003 - 2013

1 se puede apreciar como, para cada periodo, existen promedios de quejas
anuales y mensuales marcadamente distintos.

Grafico N° 1
Cantidad de quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo por afio
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Cuadro N° 1
Promedio de quejas anuales y mensuales en los tres periodos de la
evolucion de las quejas

Total de | Promedio de Promedio de
quejas | quejas anuales | quejas mensuales
Periodo de adaptacion- t
eriodo e‘a aptacion-respuesta 706 235 25
(2003 — abril-2005)
Periodo estancamiento
. 3,178 795 78
(mayo-2005 — septiembre 2008)
Periodo de estancamiento bajo
. 2,830 566 55
(septiembre 2008-2012)
Total 6,714 671 67

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

En términos generales, lo que los datos evidencian es que entre el 2003 y
el 2012 se ha dado un conjunto de cambios positivos y negativos que han
hecho que el incumplimiento del principio de maxima divulgacion y la
vulneracion del derecho fundamental de acceso a la informacion publica
sean mas visibles en las estadisticas de la Defensoria del Pueblo.
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Ello tiene relacion con el funcionamiento del Estado, el conocimiento y
ejercicio de la practica del derecho y el avance normativo y jurisprudencial
enlamateria, asi como con la presenciay el reconocimiento de instituciones
especializadas y con competencias adecuadas y suficientes para velar por
este derecho.

En otras palabras, las quejas son el resultado de varios factores: la mala
actuacion de los sujetos obligados, la regulacién normativa, la incidencia
de los pardmetros jurisprudenciales y el reconocimiento que la ciudadania
tiene en la Defensoria del Pueblo.

El primer periodo de evolucion de las quejas que se inicia el 2003 y contintia
hasta abril del 2005 representa una etapa particular a la que podemos
denominar adaptacion y respuesta. Este periodo tiene dos componentes,
uno vinculado con el Estado y el otro con la ciudadania y el ejercicio de
sus derechos.

El primer componente es la adaptacién del aparato publico al TUO de la
Ley. Si esta adaptacion hubiera sido instantanea y adecuada, el niumero
de quejas recibidas se hubiera mantenido constantemente bajo hasta el
2012, pero ello no fue asi. El nimero de quejas fue creciendo, aunque
lentamente, en este primer periodo hasta abril del 2005. El segundo
componente, la respuesta, es el reconocimiento (conocimiento y ejercicio)
en los ciudadanos del derecho de acceso a informacién publica. Este
componente es mas fuerte que el anterior ya que a mas conocimiento
y ejercicio del derecho, mayores las posibilidades de advertir coémo los
sujetos obligados se han adaptado al TUO de la Ley.

La suma de estos dos componentes —o, mejor dicho, su contraposicion—
explica el ritmo de quejas en el periodo de adaptacién y respuesta: un total
de 706 quejas en este periodo a una tasa de 25 por mes. Se advierte que
la demanda ciudadana por transparencia y acceso a informacion publica
contrasta con la rapidez con que las entidades publicas generan la “oferta”
del derecho de acceso a informacion publica; o, en sentido mas estricto,
con como estas adaptan su funcionamiento y responden a las solicitudes
de acceso a informacion de los ciudadanos y a sus obligaciones en
transparencia.

El segundo periodo de la dinamica de las quejas inicia en mayo del 2005
y termina en septiembre del 2008. La dindmica cambia en este periodo: el
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numero de quejas recibidas es relativamente constante pero alto afio a afio.
Es el periodo en que la Defensoria del Pueblo recibi6 el mayor niimero de
quejas: 3,178 en total y 60 por mes. Por ello, este segundo bloque lo hemos
denominado periodo de estancamiento.

Este segundo periodo termina con una caida en el nimero de quejas
registradas hacia finales del 2008 (septiembre). En el 2009 las 630 quejas
representaron el 70% de lo recibido en el 2008. Estas cifras reflejan la
menor cantidad de quejas recibidas en este tercer periodo: 2,830 en total
y 55 en promedio por mes. Las quejas varian poco entre afio y afno, y
mantienen una tendencia estable. Por ello, lo hemos denominado periodo
de estancamiento bajo. Hasta el 2012 las quejas se movieron ligeramente
por debajo de las 700 anuales. En el 2010 se contabilizaron 683 quejas y en
el 2012 un total de 714.

En suma, durante el tercer periodo, la cantidad de quejas recibidas por la
Defensoria del Pueblo ha tendido a disminuir. Pero atin subsisten quejas
recurrentes y de solucion relativamente simple que apuntan a como los
sujetos obligados responden a las necesidades de los ciudadanos.

Grafico N° 2
Evolucion mensual y por periodos de quejas, 2003-2012

Evolucién del nimero de quejas Evoluciéon del niumero de quejas por periodos
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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1.1.1.1. Hechos que influyeron en la variacion de las quejas recibidas
por la Defensoria del Pueblo

La pregunta que naturalmente aparece al notar la variaciéon en la evolucion
de las quejas materia de estudio es la siguiente: ;qué ha motivado esta
fluctuacion ascendente y descendente en el volumen de quejas entre el
2003 y el 2012? En el grafico N° 2 se observa variaciones fuertes hacia
arriba o hacia abajo que, visto en un periodo de tiempo muy corto, genera
esta imagen volatil en las quejas.

Si bien no se encuentra disponible la informacion para sefialar con
seguridad todas las razones que justifican porqué mes a mes variaron las
quejas, si es posible analizar el efecto de ciertos fenémenos e identificar
otros tantos que estadisticamente han tenido una influencia significativa
sobre el volumen de quejas que recibi6 la Defensoria del Pueblo en materia
de transparencia y acceso a informacion publica.

El Informe Defensorial N° 96, «Balance a dos afios de vigencia dela Ley de
Transparencia y Acceso a Informacion Pablica 2003-2004», publicado en
octubre de 2005, generd un cambio al alza en la evolucion de las quejas.®
La explicacion es clara y revela el impacto del trabajo que la Defensoria
del Pueblo realiza posteriormente a la publicacion de sus informes.

Luego delapublicacién del mencionadoinforme defensorial, el dinamismo
alrededor de este tema se inicia con la difusién de los contenidos del
reporte y, luego, con las réplicas desde las oficinas defensoriales y los
modulos de atencion defensorial. Asi, el informe no solo visibiliza el
derecho fundamental, sino que también posiciona a la Defensoria del
Pueblo como entidad receptora de quejas en la materia.

Esta conclusion es importante, pues un informe defensorial no solo tiene
por objetivo supervisar los deberes de la administracion estatal, sino que
ademads busca disminuir las brechas en la calidad del servicio publico y
promover mecanismos que faciliten en la ciudadania el conocimiento, la
vigilancia y la denuncia para la reduccion de las vulneraciones de sus
derechos. No obstante, valga remarcar que el efecto que un informe
defensorial publicado ejerce sobre el volumen de quejas recibidas es

82 Ver anexo 1 para las pruebas estadisticas. Se aplico un test de cambio estructural para conocer si es
que la publicacion del informe defensorial produjo una variacion en el crecimiento de las quejas.
En el este caso se aplico el Test de Chow, considerando un horizonte temporal de un afio luego de
publicado el informe defensorial. Los resultados fueron significativos al 95% de confianza.
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temporal (vigencia limitada) y estd condicionado, ademads, por otros
factores (difusion, impacto, masificacion del informe, etc.).

Asimismo, existen fuertes indicios que apuntan a que la evolucién de las
quejas se ve fuertemente influenciado alrededor delos periodos electorales.
Ello es comprensible considerando que este derecho es ejercido de forma
instrumental, es decir, para luego poder ejercer otro derecho. Dado que,
como se detalla mas adelante, los gobiernos locales concentran la mayor
proporcién de quejas, este efecto electoral tiene influencia en el flujo total
de quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo.

Hacia el ultimo semestre del 2006, las quejas van aumentando pero
disminuyen en los meses finales del afio. Ello coincide con los meses en
los que termina el periodo de gestion de los gobiernos locales. Luego de
algunos meses de instaladas las nuevas autoridades, hacia abril, las quejas
empiezan a aumentar durante el 2007 y mantienen un flujo alto y volatil
hasta mediados del 2008.

Aunque mas adelante se explicara con mayor detalle este aspecto,
la instrumentalizaciéon del derecho obedeceria al mayor nimero de
solicitudes de acceso a informacién publica que los ciudadanos dirigen
a las autoridades salientes y, luego de las elecciones, a las autoridades
entrantes. Asi, a mayor cantidad de solicitudes, mayores posibilidades de
vulneracién del derecho y, en dltima instancia, una mayor cantidad de
personas que acuden a la Defensoria del Pueblo para buscar hacer valer
sus derechos.

A lo largo de este informe veremos que los ciudadanos —atomizados y
desorganizados— tienen la capacidad de generar cambios en la actuacion
de las entidades publicas siempre y cuando intermedie un actor con
competencia y legitimidad. La presentacion de una queja tiene la
posibilidad de modificar la actuacion de una municipalidad distrital o de
cualquier ministerio.

Esta es una via para lograr la correcta aplicacion del derecho, que se activa
por la accién de los ciudadanos (de abajo hacia arriba). Nos referimos a
la capacidad que tiene cada persona de lograr que los sujetos obligados
cumplan con sus obligaciones. Estos cambios en el nivel de cumplimiento
de las normas de transparencia y acceso a la informacion se impulsan
desde abajo (desde la queja de cada ciudadano) hacia arriba (hacia las
entidades de la administracion publica).
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A través de las quejas por transparencia y acceso a la informacion, la
ciudadania genera un ciclo valioso de ejercicio de derechos que puede
tomar mucha fuerza en periodos cortos de tiempo, como los pre y post
electorales; pero con altas posibilidades de ser poco sostenible y supeditado
a la presencia de ciertos actores mas o menos activos u organizados.

Podemos afirmar que si bien existen picos maximos de quejas en algunos
periodos, seguidos de retrocesos a su ritmo habitual en lugar disminuir
radicalmente, el problema de gestion y aplicacion de la Ley es estructural,
y el rol vigilante de los ciudadanos y de la Defensoria del Pueblo tiene
limites en su efectividad.

Dicho de otra forma, la dispersion de las quejas por entidad (quejas
en muchas entidades) junto con el impulso particular de ciertos
eventos exdgenos (cambios de gobierno) y el uso particular del
derecho (instrumental) para solicitar informacion a entidades
publicas y, finalmente, la dificultad o la reticencia para cumplir
los plazos de respuesta o entregar efectivamente la informacion
solicitada (voluntad institucional), hacen que la recurrencia en ciertos
hechos vulneratorios se mantenga pese a las funciones que cumple la
Defensoria del Pueblo.

Tanto la autonomia, como el mandato constitucional especifico que
detenta la institucion defensorial permiten tener mejores posibilidades de
proteger con eficacia el derecho de acceso a la informacién publica, pero
cabe recordar que la magnitud de los problemas advertidos a través de
las quejas requiere del ejercicio de funciones que escapan a la naturaleza
de esta entidad.

Si bien es cierto que la actividad desplegada, a través de la atencion de
quejas, ha solucionado casos al nivel individual, los problemas de fondo
que ocasionan que los ciudadanos acudan a la Defensoria del Pueblo
aun persisten. Sirven de ejemplo los diversos problemas que origina
el incumplimiento del plazo para atender las solicitudes de acceso a la
informacién publica.

Asimismo, es necesario tomar en cuenta que la Defensoria del Pueblo
no es la tnica institucion que cumple el rol de garantizar el derecho
fundamental de acceso a informacion publica. En ese mismo sentido se
encuentran la labor que realiza el Poder Judicial y, en tltima instancia, el
Tribunal Constitucional en los procesos constitucionales de habeas data.
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El Tribunal Constitucional es el garante final de la proteccion de la
constitucionalidad; con la particularidad de que los criterios que genera
de forma continuada a través de cada sentencia, su jurisprudencia, debe
guiar la interpretacion y el cumplimiento que hacen las entidades del
Estado sobre las normas de transparencia y acceso a informacion publica.
Nos referimos a un esquema de formacién del Derecho de arriba (desde la
jurisprudencia del Tribunal) hacia abajo (dirigido hacia todos los sujetos
obligados por la Ley).

A pesar de que la funcién del Tribunal Constitucional es importante por
la interpretacion vinculante que realiza del Derecho,® ello contrasta con
el impacto de sus sentencias en la disminuciéon del nimero de quejas que
la Defensoria del Pueblo ha recibido entre el 2003 y el 2012.

Por ejemplo, si este 6rgano emite una sentencia estableciendo los principios
que las entidades publicas deben adoptar para fijar adecuadamente el
costo de reproduccion de la informacion solicitada, se espera, por tanto,
que disminuyan fuertemente las vulneraciones al derecho de acceso a
informacion publica ligadas a cobros ilegales o arbitrarios.

Sin embargo, en la practica ello no ha sucedido, tal como se muestra
mas adelante. Las sentencias relativas a este aspecto no han influido en
la disminucion del niimero de quejas que la Defensoria del Pueblo ha
recibido entre el 2003 y e12012. Lo cual lleva a reflexionar sobre lanecesidad
de difundir las sentencias del Tribunal Constitucional, supervisar su
cumplimiento, capacitar y generar los incentivos adecuados para que
los funcionarios en las mas de tres mil entidades publicas conozcan,
comprendan y apliquen lo que el Tribunal Constitucional ha establecido
como interpretaciones obligatorias en materia de transparencia y acceso a
la informacion publica.

Al margen de lo anterior, las actuaciones de la Defensoria del Pueblo y
el Tribunal Constitucional han sido positivas para amparar el derecho de
acceso a informacién publica. Prueba de ello es el promedio de 671 quejas
anuales que recibe la Defensoria del Pueblo, de las cuales el 85% han sido
fundadas. También lo es el 45% de las sentencias fundadas de procesos de

83 Codigo Procesal Constitucional. Articulo VIIL.- Las sentencias del Tribunal Constitucional que
adquieren calidad de cosa juzgada constituyen precedente vinculante cuando asi lo exprese la
sentencia, precisando el extremo de su efecto normativo. Cuando el Tribunal Constitucional
resuelve apartandose del precedente, debe expresar los fundamentos de hecho y de derecho que
sustentan la sentencia y las razones por las cuales se aparta del precedente.
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habeas data que han llegado al Tribunal Constitucional en los tltimos seis
anos. Sin embargo, ello no ha sido suficiente para garantizar el acceso a la
informacion publica, lo cual nos lleva a preguntarnos: ;hasta qué punto el
modelo institucional actual es capaz de resolver los problemas de fondo
que ocasionan las vulneraciones al principio de maxima divulgacion y al
derecho fundamental de acceso a la informacion publica?

1.1.2. Evolucidn de las quejas en funcidn de variables clave

La evolucion general de las quejas indica cdmo ha cambiado el nimero
de quejas en su totalidad afo a afio. Empero, ninguna distincion se ha
aplicado a los datos con el objetivo de tener una primera mirada sobre
cudntas quejas recibio6 la Defensoria del Pueblo en el tiempo.

Es importante distinguir que no todas las regiones tienen el mismo
comportamiento observado a nivel nacional. Asimismo, no todas las
quejas son iguales, sino que responden a distintas formas de vulnerar
el derecho de acceso a la informacién publica. Incluso hay sectores e
instituciones en particular que reciben mas quejas que otras.

1.1.2.1. Evolucion por region de las quejas recibidas por la Defensoria
del Pueblo

A mayor poblacion, mas quejas. En efecto, en las regiones con mayor
poblacion se ha registrado un mayor niimero de quejas entre el 2003 y
el 2012, lo cual era esperable. Ahi donde exista mayor poblacién debe
haber una presencia mayor del Estado, abriendo mayor posibilidad de
contacto entre este y la ciudadania. Si asumimos que la difusion del TUO
de la Ley ha tenido algin impacto en el conocimiento de los derechos,
entonces tendremos que en las ciudades donde exista mas poblacion vy,
por tanto, mayor nimero de entidades estatales, habra mayor cantidad
de solicitudes y reclamos vinculados a la transparencia y el acceso a
informacién publica.

De ahi que la region Lima sea la que cada afio ha registrado el mayor
numero de quejas, excepto para el afio 2005, cuando Junin la superd por 39
quejas. En el 2003 recibid 25 quejas, pero para el 2004 fueron 88; mientras
que en el afo 2008 tuvo el mayor numero de quejas que fue de 205, en
tanto que para el 2012 se registraron 171.
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Fuera de Lima, el orden de regiones con mas quejas no muestra un patron
claro. Por ejemplo, no hay ninguna region que se haya mantenido entre
las cinco con mas quejas registradas en la tltima década. Cusco, Puno y
Moquegua, ubicadas entre las cinco primeras regiones con mas quejas en
el 2003, no vuelven a aparecer entre estos puestos.

Cabe recordar, sin embargo, que esta es la etapa de adaptacion y respuesta,
y son pocas las quejas que llegaron a la Defensoria del Pueblo. Tacna,
Arequipa, Loreto y Piura tienen solo algunas apariciones en el cuadro
N° 2. De su parte, Ancash y Junin son las que se muestran con mayor
presencia en el periodo de tiempo analizado.

Grafico N° 3
Total de quejas registradas entre el 2003 y 2012, por region
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1.1.2.1.1. Promedio de quejas recibidas en la Defensoria del Pueblo por
habitante segun region

El problema con los datos mostrados es que el peso de la poblacién en
cada region termina influenciando fuertemente el nimero de quejas
registradas. Una region pequefia no aparecera en el ranking pese a que,
por ejemplo, en promedio cada ciudadano interponga un mayor nimero
de quejas que aquellos de una ciudad grande. El hecho de que Lima tenga
mas quejas que Tacna, no significa que en Tacna haya menos quejas por
habitante.

Esta dificultad de comparacion se soluciona al tomar un indicador que
homogenice los datos. Para ello se us¢ el nimero de quejas por cada cien
mil habitantes. Ahora la imagen es bastante diferente. Tacna tiene mas
quejas por habitante que Lima.

-
Grafico N° 4
Quejas por cada 100 mil habitantes
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Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Mapa N°1
Quejas por cada 100 mil habitantes

Quejas totales Quejas por cada 100 mil habitantes

Fuente: SID.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

Junto a la region Moquegua (99), Tumbes es la que registra continuamente
el mayor niimero de quejas por cada 100 mil habitantes (98), seguidos por
la region Tacna (74).

Lima tiene un dato particularmentebajo (14), aligual que varias delas regiones
que en los datos totales de quejas se ubican como las de mayor afluencia.
Estas diferencias se aprecian claramente en el mapa N° 1 al comparar el total
de quejas por region y el indicador de quejas por cada 100 mil habitantes. En
este segundo se observa como en la Costa sur el indice de quejas es mayor, a
diferencia de lo que pasa en varias regiones de la Sierra sur.

Esto nos lleva a un siguiente punto: preguntarnos cudles son los factores

—ademads del poblacional — que determinan que en una regién u otra
existan mas o menos quejas.
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La hipotesis es que el nimero de quejas es una variable que, con sus
limitaciones, se aproxima a medir el conocimiento y el ejercicio del derecho
vulnerado; sin embargo, como medir directamente el conocimiento del
derecho resulta bastante complejo, analizaremos qué otras variables
potencialmente pueden limitarlo (pobreza, débil desarrollo humano,
etc.), para luego ver si en las regiones donde existan menos condiciones
favorables también habrd menos quejas que llegaron a la Defensoria del
Pueblo.

Para probar esta hipodtesis se estudio el efecto de algunos indicadores
sociales y econdmicos sobre el volumen de quejas por region. Estos
indicadores son: pobreza, desigualdades econdmicas, el indice de
desarrollo humano,®* poblacion, ingreso per capita, asi como el nimero
de quejas interpuestas por mujeres y el indice de brecha de género en
la presentacion de las quejas.®. Esto se hizo a partir de una modelacion
econométrica.”’

Los resultados muestran que dos variables influyen en el niumero de quejas
distribuido por regiones: poblacién y el Indice de Brecha de Género. La
importancia de la primera sobre las quejas recibidas por la Defensoria del
Pueblo es confirmada. Pero la segunda variable es particular. A mayor
brecha de género,® se registran mas quejas. La explicacion es simple.
Entre el 2003 y el 2012, el volumen de quejas interpuestas por hombres
fue notablemente mayor al de las mujeres.

Ademas, como se verd mas adelante, los picos y las bajadas en la evolucion
de las quejas se deben esencialmente a las variaciones en el nimero de
quejas interpuestas por hombres. Ello explica, por tanto, que mientras mas
brecha de género exista en la presentacion de quejas, la Defensoria del
Pueblo recibird mas de estas. Todo lo anterior no significa, empero, que no
existan otras variables que también influyan en las quejas. Probablemente
el propio conocimiento de la ley tenga un peso fundamental.

Un segundo punto importante a notar guarda relaciéon con la evolucion
de las quejas en cada regién. En el periodo evaluado, el flujo de quejas ha

85 El Indice de Desarrollo Humano esta compuesto por indicadores en tres &mbitos: educacién
(afios promedio de instruccion, afios promedio de instruccion esperados), salud (esperanza de
vida) e ingresos (ingreso nacional bruto per capita).

86 Mas adelante, en el apartado “Quejas interpuestas por personas naturales” se desarrolla y
presenta este indicador.

87 Ver anexo 2.

88 Mayor diferencia entre el niimero de quejas presentadas por hombres frente a las de las mujeres.
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Esta faltadehomogeneidad en como crecieronlas quejas en cadaregion tiene
razones de fondo que abarcan diversos campos: el conocimiento delaley y su
difusion, la adaptacion de las entidades a esta, el desarrollo jurisprudencial
del principio de maxima divulgacion y del derecho fundamental de acceso
a la informacién publica, la actuacion de la Defensoria del Pueblo, etc. Sin
embargo, estas razones no seran abordadas en este informe.

1.1.2.2. Evolucion por hecho vulneratorio de las quejas recibidas por la
Defensoria del Pueblo

La Defensoria del Pueblo cuenta con una guia que permite a sus
comisionados y comisionadas clasificar las quejas recibidas en funcion
de distintas categorias de derechos y hechos vulneratorios. Ello permite
identificar con precision cuales son las afectaciones al derecho fundamental
de acceso a la informacion publica que estan detrds de cada queja, para asi
darle un tratamiento especifico.

En esta guia, el respeto del principio de transparencia y el derecho
fundamental de acceso a la informacion publica se han agrupado en 12
hechos vulneratorios.* Ello permite contar con una serie de datos continuos
desde el 2003 hasta el 2012; que, facilita la deteccion de la problematica y de
las barreras para el ejercicio del derecho al acceso a la informacion publica.

89 Estos han variado poco desde el 2003, ya que tinicamente se hizo modificaciones de forma.
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Cuadro N° 3
Tematica de los hechos vulneratorios

Hechos vulneratorios Tematica

1 |Cobros ilegales o arbitrarios

Destruccion o perdida de informacion

Entrega de informacién incompleta, no solicitada, no
comprensible y/o en formato no requerido

Exigencia de requisitos ilegales, arbitrarios o de
justificacion para acceder a la informacion

Incumplimiento del deber de clasificacion de la
informacién Acceso a

6 |Incumplimiento del plazo para entregar informacién | informacion publica

Negativa a dar informacién por excepciones no
contempladas en la normativa vigente

Negativa a dar informacién por inadecuada
interpretacion de las excepciones

No incorporacion del procedimiento de acceso a la
9 |informacién ni del costo de reproducciéon en el Texto
Unico de Procedimientos Administrativos de la entidad

Inexistencia de portales de transparencia y acceso a
10 |la informacién, distinta a los que puedan afectar a
personas con discapacidad visual

: . v - Transparencia
Portales que no contienen la informacion exigida

11 | por la ley o que contienen informacidn incompleta,
desactualizada y/o incomprensible

Incumplimiento del deber de designar funcionarios| Transparencia
12 |responsables de entregar la informaciéon y de los y acceso a
portales de transparencia informacion publica

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

De los 12 hechos, 2 de ellos recogen el incumplimiento de obligaciones
en materia de transparencia, mientras que 9 se refieren a vulneraciones al
derecho fundamental de acceso a informacion publica. Uno adicional se
refiere a ambos temas (falta de designacion del funcionario responsable
de acceso a informacion). Esto permite visualizar mejor que en las quejas
que tramita la Defensoria del Pueblo: las entidades publicas afectan
mayoritariamente al derecho fundamental de acceso a la informacion
publica (97%) y marginalmente incumplen el principio de transparencia

(3%).
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Grafico N° 6

Participacion de las quejas por hechos vulneratorios vinculados a

transparencia y a acceso a informacion publica
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
Cuadro N° 4
Quejas por hecho vulneratorio, 2003-2012
Hechos vulneratorios Cantidad | Porcentaje
Incumplimiento del plazo para entregar informaciéon 4,033 60.1%
Cobros ilegales o arbitrarios 602 9.0%
Negativa a dar informaciéon por excepciones no
contempladas en la normativa vigente 369 5.5%
Exigencia de requisitos ilegales, arbitrarios o de
justificacion para acceder a la informacion 321 4.8%
Entrega de informacién incompleta, no solicitada, no
comprensible y/o en formato no requerido 296 4.4%
Negativa a dar informacién por inadecuada
interpretacion de las excepciones 269 4.0%
No incorporaciéon del procedimiento de acceso a la
informacién ni del costo de reproduccion en el Texto
Unico de Procedimientos Administrativos de la
entidad 269 4.0%
Falta de designacion del funcionario responsable de
entregar la informacion 256 3.8%
Portales que no contienen la informacion exigida
por la ley o que contienen informacion incompleta,
desactualizada y/o incomprensible 173 2.6%
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Hechos vulneratorios Cantidad | Porcentaje

Inexistencia de portales de transparencia y acceso
a la informacién, distinta a los que puedan afectar a

personas con discapacidad visual 96 1.4%
Destruccion o perdida de informacion 23 0.3%
Incumplimiento del deber de clasificacion de la

informacién 7 0.1%
Total 6,714 100.0%
Fuente: SID.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Si bien las quejas se concentran en los hechos vulneratorios vinculados al
acceso a informacion publica, en la practica uno solo es el que acumula
la mayor cantidad de quejas: el incumplimiento del plazo con el que
cuenta la entidad para entregar la informacién, como respuesta a las
solicitudes de acceso a informacion publica que formulan los ciudadanos.
Cabe recordar que segtin el TUO de la Ley,” el plazo es de 7 dias habiles,
pudiendo prorrogarse por 5 dias utiles adicionales en caso concurran
circunstancias que hagan inusualmente dificil reunir la informacion.

En promedio, el 60% de las quejas se calificd bajo este hecho. Ello equivale
a 4,033 de 6,714 quejas recibidas entre el 2003 y el 2012. Su peso porcentual
ha variado relativamente poco desde el 2003. Sélo en el 2007 hubo un pico
donde el 70% de las quejas se registré como incumplimiento del plazo para
entregar informacion publica. La persistencia de este incumplimiento al
TUO de la Ley es, por tanto, estructural y se convierte en una barrera
clave y recurrente para limitar el derecho de los ciudadanos.”

El resto de hechos vulneratorios tiene una recurrencia bastante menor y
dispersa. Excepcionalmente, alguno de ellos superd el 10% del total de
quejas en alguno de los afios estudiados. Es el caso de los cobros ilegales

90 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. Articulo 11.- Procedimiento. El acceso a la informacién publica se sujeta al siguiente
procedimiento: [...] b) La entidad de la Administraciéon Publica a la cual se ha presentado la
solicitud de informacién debera otorgarla en un plazo no mayor de siete (7) dias dtiles; plazo
que se podra prorrogar en forma excepcional por cinco (5) dias ttiles, adicionales, de mediar
circunstancias que hagan inusualmente dificil reunir la informacién solicitada. En ese caso, la
entidad deberd comunicar por escrito, antes del vencimiento del primer plazo, las razones por
las que hara uso de tal prérroga, de no hacerlo se considera denegado el pedido.

91 Una queja puede registrar mas de un hecho vulneratorio. El SID solo registra uno de ellos, pues
ademas ello facilita el uso del sistema y de sus estadisticas. En la practica, se hall6 que 1 de cada
4 quejas presenta mas de un hecho vulneratorio.
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o arbitrarios: en 2005, 2008 y 2009 registrd, respectivamente, 11%, 12% y
11% del volumen total de quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo.
En términos historicos, entre el 2003 y el 2012 es el segundo hecho de
mayor frecuencia (8.9%), aunque en el 2012 ocup¢ el cuarto lugar en la
lista de hechos mas frecuentes.

Hay dos hechos en particular que tienen escasos registros. Son los de
destruccion o pérdida de informacién (23 quejas entre 2003 y 2012) y el
incumplimiento del deber de clasificar la informacion (7 quejas en el mismo
periodo). Ello no significa necesariamente que no existan problemas en
como la administracion estatal gestiona y entrega la informacion que le
solicitan los ciudadanos. Simplemente, son vulneraciones que llegan en
escasa proporcion a la Defensoria del Pueblo, tanto porque los ciudadanos
tienen mayores dificultades para detectarlas, como porque constituyen
parte de una agenda pendiente de las actuaciones de oficio con respecto
a dicha informacion.

La existencia de quejas por cobros ilegales o arbitrarios ha tenido picos
importantes tanto en el 2005 como en el 2008. Pero, en general, el nimero
de quejas de este tipo oscila entre las 60 y las 100 quejas anuales. El mayor
registro de quejas de este hecho obedece al impulso de las quejas de
oficio.”” Lo mismo sucede con los picos que en 2005 tuvieron las quejas
que trataron sobre la exigencia de requisitos ilegales, arbitrarios o de
justificacion para acceder a la informacion (84), y aquellas relacionadas
con la no incorporacién del procedimiento de acceso a la informacion
ni del costo de reproduccién en el Texto Unico de Procedimientos
Administrativos de la entidad (87).

De la misma manera, las quejas de oficio ocasionaron un incremento
en las quejas vinculadas al incumplimiento del deber de designar
funcionarios responsables de la entrega de informacion y de los portales
de transparencia en 2006 (41), y la inexistencia de portales de transparencia
y acceso a la informacion en 2004 (54).

92 Como se menciono, de conformidad con el articulo 1 de la Ley Orgénica de la Defensoria del
Pueblo y el articulo 5 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales, la Defensoria del Pueblo se
encuentra facultada a realizar intervenciones de oficio registrandolas como quejas de oficio. En
estos supuestos, orienta su actuacion a verificar la violacion o el peligro de violacién de derechos
y el incumplimiento de deberes de la administracion para proteger a las personas, restituir sus
derechos y lograr el cese de los actos arbitrarios o negligentes.
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En el panorama completo de los anos de estudio, como se aprecia en el
grafico N°7, es posible observar dos tendencias opuestas en algunos hechos
vulneratorios: algunos han mostrado una tendencia al alza y otros a la baja.

En efecto, de las quejas interpuestas ante la Defensoria del Pueblo se
advierte que determinados hechos vulneratorios han ido disminuyendo.
Es el caso de las quejas que se plantean por la negativa de la entidad
a brindar la informacién en base a excepciones no contempladas en la
normatividad vigente. Desde el pico de 64 quejas en 2006 se ha venido
recibiendo cada afio un menor nimero hasta llegar a 27 en 2012.

Al contrario de este grupo de quejas que disminuye en niimero, otros dos
han tendido a aumentar en los tltimos afios. Ambos estan vinculadas a los
portales de transparencia. El primero es el incumplimiento del deber de
designar funcionarios responsables de la entrega de informacién y de los
portales de transparencia, y el segundo esta vinculado a portales que no
contienen la informacion exigida por la ley o que contienen informacion
incompleta, desactualizada y/o incomprensible. Pero estas quejas tienen
una particularidad: excepcionalmente provienen de ciudadanos y, casi por
regla, proceden de las actuaciones de oficio de la Defensoria del Pueblo.

Grafico N° 7
Quejas por hecho vulneratorio, 2003-2012%
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93 Los graficos estan ordenados en funcién del volumen de quejas por hecho vulneratorio (de
mayor a menor).
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Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

1.2. Entidades publicas con mayor numero de quejas presentadas
ante la Defensoria del Pueblo

Desde 2003, la Defensoria del Pueblo ha recibido quejas contra mas de
2 mil entidades publicas sobre transparencia y acceso a informacion
publica.** Estudiar la distribucién de dichas quejas pasa por categorizar
a las entidades publicas, partiendo de lo general y llegando a lo mas
especifico. En esa linea, se emplean tres niveles de categorias para clasificar
las entidades puiblicas. Cabe precisar que esta clasificacion se utilizard a lo
largo de este informe defensorial.

La primera agrupacion es la mds general y representa a grupos de
entidades. Estos fueron disefiados teniendo como base” a las categorias
definidas en la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo
General.”® Se encuentran, por ejemplo, las categorias gobiernos regionales,

94  Se esta considerando como entidad incluso a distintas unidades de una misma institucion (por
ejemplo, Ugel, direcciones regionales, etc.).

95 Algunas de estas categorias fueron divididas en mas de un grupo con el fin de visibilizar a
algunos de ellos.

96 Articulo I. Ambito de aplicacién de la ley. La presente Ley serd de aplicacién para todas las
entidades de la Administraciéon Publica. Para los fines de la presente Ley, se entendera por
“entidad” o “entidades” de la Administracién Publica:

1. El Poder Ejecutivo, incluyendo Ministerios y Organismos Puiblicos Descentralizados
2. El Poder Legislativo
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gobiernos locales, ministerios, organismos autonomos, Fuerzas Armadas,
etc.

La segunda agrupacion tiene un enfoque sectorial. Retine a las entidades
segun la funcion que desempenan. Esto permite agruparlas en Sectores.
En total, hemos considerado aproximadamente 40 de estos.” Incluye,
entre otros, a los sectores Educacion, Salud, Justicia, Agricultura, Interior,
etc.

Finalmente, la tercera agrupacion se refiere directamente a la entidad
quejada.” El listado es, por tanto, mas amplio y disperso pero permite
ubicar donde es que han sido impuestas las quejas, facilitando asi un
diagnostico mayor sobre donde aplicar medidas concretas o donde
identificar buenas practicas.

Cuadro N° 5
Categorias de Grupos y Sectores
Grupos Sectores
Empresas estatales | Agricultura Energia PCM
Empresas Ambiente Fuerzas Armadas | Policia Nacional del
prestadoras Congreso Gobiernos Pert
(privadas y Cultura regionales Prefecturas
publicas) de Defensa Interior Previsional
servicios publicos | Defensoria del Justicia Produccion
Fuerzas Armadas | Pueblo Municipalidades Relaciones
Gobiernos locales distritales exteriores

3. El Poder Judicial

4. Los Gobiernos Regionales

5. Los Gobiernos Locales

6. Los Organismos a los que la Constitucion Politica del Pert1 y las leyes confiere autonomia

7. Las demas entidades y organismos, proyectos y programas del Estado, cuyas actividades se
realizan en virtud de potestades administrativas y, por tanto se consideran sujetas a las normas
comunes de derecho publico, salvo mandato expreso de la ley que las refiera a otro régimen; y
8. Las personas juridicas bajo el régimen privado que prestan servicios publicos o ejercen funcién
administrativa, en virtud de concesion, delegacién o autorizacion del Estado, conforme a la
normativa de la materia.

97 Se tomo como referencia el Clasificador Institucional que el Ministerio de Economia y Finanzas
emplea para efectos del Presupuesto Publico.

98 Esta clasificacion toma en cuenta la institucion y no la unidad de ésta que fue quejada. En la
mayoria de los casos, diferenciar entre una y otra es poco importante. En otros casos, como las
quejas contra colegios, comisarias o establecimientos de salud la distincién es relevante. Mas
adelante se precisaran datos de este tipo cuando sea necesario.
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Grupos Sectores
Gobiernos Desarrollo e Municipalidades Salud
regionales inclusion social provinciales Telecomunicaciones
Ministerios Economia y finanzas | Organismos Trabajo
Organismos Educacién auténomos Transporte,
autonomos Electoral e identidad | Organismos comunicaciones,
PCM Electricidad reguladores vivienday
Policia Nacional del | Empresas estatales construccion
Pera Centros poblados
Poder Judicial Agua, saneamiento
Poder Legislativo y alcantarillado
Universidades Comercio y turismo

Fuente: Ley del Procedimiento Administrativo General, Clasificador Institucional del
MEE.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

1.2.1. Entidades publicas con mayor numero de quejas por grupo

La concentracion de quejas por grupo muestra un patron bastante claro:
en cada uno de los afios de la década en estudio, han sido los gobiernos
locales los que han captado el mayor nimero de quejas. La razon es
elemental: cuantitativamente representan una proporcion amplia de
entidades del Estado y son, en muchos aspectos, un punto de contacto
frecuente y directo entre el ciudadano y la administracion estatal. Al
margen de cémo cumplan el TUO de la Ley, es esperable que estén en
una alta ubicacion como el grupo mas quejado.

Entre 2003 y 2012, los gobiernos locales retinen el 55% de las quejas por
transparencia y acceso a informacion publica recibidas por la Defensoria
del Pueblo; siendo que entre 2003 y 2005 recibieron mayor porcentaje de
las quejas (casi siempre mayor al 60%), pero luego se redujo casi en diez
puntos porcentuales.

En segundo lugar, y bastante lejos de los gobiernos locales, se hallan
los ministerios y, luego, los gobiernos regionales. En efecto, la ventaja
numérica que han tenido los primeros ha sido no sélo importante, sino
también constante. En el periodo de andlisis, los ministerios concentran
el 20% de las quejas. Luego, le siguen los gobiernos regionales con el 14%
de las quejas.

La primacia y la continuidad de los gobiernos locales en las quejas por
transparencia y acceso a informacion publica es un hallazgo importante.
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Pero, tal como se vera luego, no existen municipalidades distritales que
masivamente hayan sido quejadas. Hay un fenomeno de atomizacion® en
la vulneracion del derecho fundamental de acceso a informacion publica,
lo que, sin embargo, no quiere decir que no exista cierta recurrencia en
algunas instituciones. Como se vera mas adelante, la recurrencia estd mas
ligada a uno de los hechos vulneratorios sobre transparencia y acceso a
informacion publica mas que a todo el contenido del derecho.

Cuadro N° 6
Quejas por Grupo 2003-2012
Grupo Cantidad Porcentaje

Gobiernos locales 3,687 54.9%
Ministerios 1,341 20.0%
Gobiernos regionales 953 14.2%
Universidades 157 2.3%
Organismos autonomos 136 2.0%
Empres.a.s preétac.loras (privadas y pubicas) 105 1.6%
de servicios publicos.

Policia Nacional del Perti 78 1.2%
Fuerzas Armadas 72 1.1%
Empresas estatales 71 1.1%
PCM 57 0.8%
Poder Judicial 50 0.7%
Poder Legislativo 7 0.1%
Total 6,714 100.0%

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

99  Es decir una gran cantidad de entidades quejadas por muchos recurrentes.
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Cuadro N° 7
Quejas por Grupo 2003-2012

2003 (2004 |[2005 (2006 |2007 (2008 |2009 (2010 |2011 |2012
Gobiernos locales [64% [59% |61% |45% [52% |59% |55% |53% |56% [53%
Ministerios 21% |27% |27% [32% |32% |13% |12% [11% [11% |12%

Gobiernos 13% |2.2% [3.2% |3.5% [3.6% [20% |24% |27% |23% |25%
regionales

Universidades 1.3% [3.4% [1.7% [3.2% [2.9% [1.3% [2.2% |1.5% [3.9% |1.7%

Organismos 2.6% [2.5% [1.4% |4.6% |2.0% |1.5% |0.5% |1.2% |1.4% [3.1%
autonomos

Empresas
prestadoras
(privadas y 3.9% [2.0% |1.9% [2.9% |1.3% [0.8% |0.6% [1.8% |1.8% [0.8%
publicas) de

servicios publicos

2003 |2004 [2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010 |2011 |2012
0.0% [0.9% |0.7% [1.6% |1.1% [1.0% |1.6% [1.8% [0.8% [1.3%

Policia Nacional

del Pert
Fuerzas Armadas |1.3% |1.1% [0.6% [2.2% [1.3% [1.0% [0.8% [0.9% [0.9% [0.7%
Esr?af;;‘f::s 1.3% [0.9% |1.1% |3.2% |1.2% |0.8% [0.6% |0.6% [0.3% |0.3%

PCM 2.6% [1.3% |1.0% [1.2% |1.2% [0.8% |0.2% [0.6% |0.2% |0.8%
Poder Judicial 0.0% [0.2% |0.8% [1.0% |0.8% [0.6% |1.6% [0.9% |0.5% |0.4%
Poder Legislativo {1.3% 0.0% [0.0% |0.1% 0.2% |0.0% |0.3% |0.0% |0.2% |0.0%
Total 100% |100% |100% |100% |100% |100% |100% |100% |100% |100%

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

La distribucion de las quejas entre gobiernos regionales y ministerios
guarda una particularidad adicional: la descentralizacion. Esta cre6 una
dindmica cruzada de quejas. Cuando los gobiernos regionales asumieron
las funciones'” que antes estaban en los ministerios, las quejas se redujeron
en estos ultimos para aumentar en los primeros (incluso en forma mas que
proporcional). Hubo un traslado de competencias y, con ello, también de
las quejas que presentaron los ciudadanos.

100 En Plan Anual 2007, aprobado mediante Decreto Supremo N° 036-2007-PCM, se comprendié la
transferencia a los gobiernos regionales de 180 funciones en las siguientes materias: agricultura,
ambiente y ordenamiento territorial, comercio exterior, defensa civil, turismo, artesania,
pesqueria, industria, energia y minas, educacion, poblacién, desarrollo social e igualdad de
oportunidades, trabajo, transportes, telecomunicaciones, salud, y vivienda, construcciéon y
saneamiento. Para diciembre de 2007, segtin la Secretaria de Descentralizacion de la Presidencia
del Consejo de Ministros, se habia avanzado en la transferencia del 79% de funciones a los
gobiernos regionales.
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Siendo este el panorama, es razonable admitir que en el proceso de
descentralizacion no solo se transfirio funciones, sino también la demanda
de informacion de los ciudadanos. Sin embargo, ni los ministerios, ni los
gobiernos regionales respondieron a las solicitudes cumpliendo con las
normativas sobre transparencia y acceso a la informacion publica.

Los anos clave para entender esta dindmica cruzada son 2007 y 2008.
Hasta 2007, el nimero de quejas recibidas por los ministerios aumento
en forma constante e importante. En 2005 tuvieron 279 quejas y en 2007
se registraron 353. Pero al afio siguiente, la historia cambia. En 2008 solo
cuentan 145 quejas y en adelante alrededor de 100 por afo. La figura es
inversa en el caso de los gobiernos regionales. Hasta 2007 habian recibido
100 quejas. Pero en los cinco afos siguientes recibirian casi 900 quejas.

Este andlisis sobre el cambio de flujo de quejas contra ministerios a
gobiernos regionales, generado por el proceso de descentralizacion,
permite visibilizar con mayor nitidez que existen dificultades estructurales
para cumplir con los principios de transparencia y atender las solicitudes
de acceso a informacion publica, en los cuales ni el TUO de la Ley, ni la
jurisprudencia bastan para garantizar el pleno ejercicio del derecho de
acceso a la informacion publica.

El resto de grupos no solo tiene una cantidad de quejas menor a los
ministerios, gobiernos regionales y locales, sino que el comportamiento de
las quejas que recibieron es bastante erratico, lo que hace bastante dificil
el andlisis. Lo que si se observa en muchos casos es un pico de quejas en
el 2006, que como se sefialo lineas arriba, parece tener explicacion en el
calce con periodos electorales, y con como estos activan la necesidad de
los ciudadanos para solicitar informacién a sus autoridades.

Estas cifras evidencian como para una parte importante del sector
publico, los pardmetros normativos de la transparencia, y sobre todo del
acceso a informacion publica, no se han traducido atin en parte habitual e
integrada de la gestion publica. La necesidad de integrar estos principios
a las practicas de gestion publica se hace central, asi como también una
mayor supervision sobre este proceso y su cumplimiento.

Esta problematica se fortalece porla debilidad del modelo desconcentrado
de promocion y proteccion del derecho fundamental de acceso a la
informacion publica, existente en nuestro pais. Si se contara con una
autoridad con la competencia y capacidad de vigilar de forma directa,
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frecuente y especializada del accionar de las entidades publicas, seria
menos costoso para los ciudadanos ejercer libre y correctamente sus
derechos, y mas beneficioso para las entidades ptuiblicas en el sentido que
destinarian menos recursos a atender los problemas generados por las
quejas, y asi tendrian mayores posibilidades de brindar un mejor servicio
a la ciudadania.

1.2.2. Entidades publicas con mayor numero de quejas por sector

Desagregadas por Sector, son las municipalidades distritales las que reciben
la mayor cantidad de quejas: 2,672 entre 2003 y 2012. En segundo lugar, esta el
sector Educacion, con 1,167 quejas. Luego, las municipalidades provinciales
fueron objeto de 994 quejas ante la Defensoria del Pueblo. En cifras gruesas,
la relacion de quejas entre el nivel distrital y provincial de gobierno es de
casi de 3 a 1, proporcidon que es mayor entre la cantidad de municipalidades
distritales y gobiernos regionales, en donde la relacion es de 8 a 1.

Dentro del Sector Educacion, hay una distincién marcada entre sus mas
de mil quejas. La mayor parte de estas no las recibié el Ministerio de
Educacion (96 en los diez afios de estudio), sino las universidades (155) y
el conjunto de los gobiernos regionales (874 en total), ya que en estos se
registran las quejas contra las Ugel y los colegios estatales. Esta dispersion
de las quejas en las unidades menores en que se divide un Sector permite
avanzar con una hipotesis central. No parece ser tanto el Sector especifico,
salvo excepciones, el que determina la cantidad de quejas, sino la cantidad
de unidades que estas entidades tengan.

Asi, la amplitud de las redes de los Sectores Educacion y Salud condiciona,
por ejemplo, que acumulen una mayor cantidad de vulneraciones al
derecho fundamental de acceso a informacion publica y, por tanto, una
mayor cantidad de quejas. En otras palabras, hay instituciones con muchas
quejas porque su estructura tiene una mayor cantidad de unidades, mas
trabajadores y mayores puntos de contacto con los ciudadanos.

Estas cifras, ademads, permiten identificar qué instituciones de
determinados sectores deben de implementar estrategias encaminadas a
que las gestiones sean realizadas de forma transparente. Ahi, en donde
los sectores sean mas amplios, es mas importante vigilar y realizar
capacitaciones contintias que generen las condiciones necesarias para que
todos los funcionarios y servidores ptblicos de estos sectores respeten el
derecho fundamental de acceso a la informacion publica.
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Cuadro N° 8
Quejas por Sector 2003-2012
Sector Cantidad | Porcentaje
Municipalidades Distritales 2,672 39.8%
Educacion 1,167 17.4%
Municipalidades Provinciales 994 14.8%
Salud 417 6.2%
Gobiernos Regionales 323 4.8%
Agricultura 125 1.9%
Justicia 118 1.8%
Desarrollo e Inclusion Social 88 1.3%
Transporte, Comunicaciones, Vivienda y Construccion 81 1.2%
Interior 78 1.2%
Agua, Saneamiento y Alcantarillado 74 1.1%
Fuerzas Armadas 72 1.1%
Organismos Auténomos 68 1.0%
Empresas Estatales 60 0.9%
Policia Nacional del Peru 45 0.7%
Provisional 39 0.6%
Trabajo 35 0.5%
Electoral e Identidad 35 0.5%
PCM 35 0.5%
Prefecturas 30 0.4%
Electricidad 24 0.4%
Energia 23 0.3%
Centros poblados 21 0.3%
Economia y Finanzas 20 0.3%
Organismos reguladores 14 0.2%
Cultura 9 0.1%
Produccion 8 0.1%
Congreso de la Republica 7 0.1%
Telecomunicaciones 7 0.1%
Ambiente 6 0.1%
Comercio y Turismo 6 0.1%
Relaciones Exteriores 6 0.1%
Defensa 6 0.1%
Defensoria del Pueblo 1 0.0%
Total 6,714 100.00%
Fuente: SID.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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1.2.3. Entidades publicas con mayor numero de quejas por institucion

Al descender al nivel mas desagregado, el analisis debe hacerse con mayor
cuidado. La razon es simple: al nivel de cada entidad, ninguna de estas
concentra un namero de quejas relevantes, no solo afo a afio, sino tampoco en
el lapso de tiempo entre 2003 y 2012. Las quejas estan atomizadas en muchas
entidades: solo 4 de ellas tienen mas de 100 quejas desde que se implementd
el TUO de la Ley, y 17 cuentan con mas de 50 en ese mismo periodo.

El Gobierno Regional de Lima es la entidad con mas quejas: 103 quejas
entre 2003 y 2012. Mas de la mitad de ellas (53) se dieron en 2007 y tienen
que ver con incumplimiento en el plazo para responder. Luego de ese
ano, las quejas anuales nunca superaron las 35.

Un caso particular es el de la Municipalidad Distrital de San Jerénimo,
de 31 mil habitantes y ubicada en la region Cusco. Su, relativamente,
pequefio tamafio resalta por su puesto 18° en el listado historico de
entidades con mas quejas. En 2007 las quejas registraron un pico atipico
(48). La informacidn solicitada fue bastante variada, pero apunté a recabar
informacion sobre la gestion del alcalde. En 2008 se reciben 2 quejas y en
2010 aparecerian otras 2 nuevas quejas contra esta misma municipalidad.

La escasa recurrencia de una misma entidad en la base de datos de quejas
de la Defensoria del Pueblo dificulta hacer un analisis mayor. Si bien no
es posible afirmar que el limitado nimero de quejas que cada institucion
acumuld es el resultado de como cada una de ellas respeta y gestiona el
derecho fundamental de acceso a la informacién publica, lo que se puede
afirmar es que, en muchas entidades, el pico de quejas coincide con el
ultimo afio de los nuevos gobiernos regionales y locales, o con el primero
de las autoridades entrantes.

Hay detras del ejercicio del derecho fundamental de acceso a informacion
publica incentivos que aumentan alrededor de los afios electorales.
Ello se corrobora en el mencionado caso de la Municipalidad Distrital
de San Jerénimo. De las 48 quejas interpuestas en 2007 contra esta
comuna, la mayoria estd referida a temas de gestion municipal.'”!

101 Las quejas que entraron a la Defensoria del Pueblo estaban vinculadas a solicitudes de
informacion sobre padrén general de comerciantes, copia de informes legales, copias de licencias
de construccion otorgadas, planillas, informes internos, informes sobre infraestructura, copias
de facturas por compra, resoluciones de alcaldia, situacién laboral de algunos trabajadores,
documentos contables, entre otros.
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Esta misma situacion se observa también en otras municipalidades.

Estos casos revelan que en época electoral se aprecia con mayor nitidez
el cardcter instrumental del derecho de acceso a la informacién publica.
Algunos ciudadanos presentan solicitudes de informacion bajo un fin
de vigilancia politica que se cruza con el ejercicio propio del derecho de
acceso a la informacion publica. Otros, probablemente, también activen
su derecho para tratar de evaluar lo qué estd haciendo la nueva gestion.
Lo que es claro es que los cambios de gobierno —en especial el del 2006 —
crean incentivos para solicitar informacién a las autoridades salientes y
entrantes.

Cuadro N° 10
Listado histdrico de las 20 entidades publicas con mas quejas
Puesto |Entidad Quejas 2003-2012
1 Gobierno Regional de Lima 161
2 Ministerio de Salud 143
3 Gobierno Regional de Piura 113
4 EsSalud 101
5 Ministerio de Educacion 96
6 Gobierno Regional de Junin 94
7 Gobierno Regional de La Libertad 93
8 Gobierno Regional de Tumbes 83
9 Gobierno Regional de Ancash 79
10 Gobierno Regional de Loreto 78
11 Policia Nacional del Peru 77
12 Gobierno Regional de Tacna 74
13 Gobierno Regional de Arequipa 71
14 Gobierno Regional de San Martin 61
15 Gobierno Regional de Ica 54
16 Gobierno Regional de Moquegua 54
17 Poder Judicial 50
18 Municipalidad Distrital de San Jerénimo 49
19 Gobierno Regional de Huanuco 47
20 Gobierno Regional de Lambayeque 45
Fuente: SID.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
Tal como se demuestra en este informe, la transparencia y el derecho

fundamental de acceso a informacion publica son vias que contribuyen al
ejercicio de otros derechos. En los ejemplos citados de la Municipalidad
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Distrital de San Jerénimo, las solicitudes de acceso a informacién publica
no atendidas evidencian —ademads de una deficiente respuesta de la
entidad— que los ciudadanos necesitan la informacién para activar
otros derechos. Ademads, como se explicarda mas adelante, la mayoria
de solicitudes de acceso a informacion publica —que luego llegan a la
Defensoria del Pueblo como quejas— estan vinculadas con la participacion
y la vigilancia ciudadana.

1.3. Origen de las quejas presentadas ante la Defensoria del Pueblo

Uno de los puntos faltantes en el andlisis de las quejas recae sobre su
origen. ;Quiénes presentan las quejas y qué caracteristicas tienen? Hasta
cierto punto, las particularidades de los recurrentes identifican ciertos
rasgos de quiénes tienen mas o menos probabilidad de ejercer el derecho
fundamental de acceso a la informacién publica. En otras ocasiones, las
caracteristicas estdn vinculadas indirectamente con quienes se quejan,
como es el caso de la caracterizacion de las zonas de donde provienen.

Bajo esa logica, se han trabajado dos perfiles basicos, uno para hombres y
otro para mujeres, pero se ha agregado, aunque de peso menor, las quejas
interpuestas por colectivos (asociaciones, organizaciones, ONG u otros).'”?
Asimismo, para este analisis se toma en cuenta las quejas iniciadas de
oficio.

El analisis que sigue a continuacion ha sido construido en base a un mismo
grupo de variables, vinculadas a las caracterizaciones sociojuridicas
(hechos vulneratorios) y socioecondmicas.'”

102 Se optd por esta denominacion dado que no se pudo conocer si efectivamente las personas
que grupalmente presentaron una queja estan constituidas como figura juridica. Por ello
y dada la importante variedad de organizaciones, se opté por englobarlos simplemente bajo
la denominaciéon comun: colectivo. Es importante precisar que son pocos los colectivos que
interponen quejas. Aun cuando ello es cierto, la cifra real esta subestimada. Tal como se vera mas
adelante en el muestreo profundo, algunos recurrentes inician el proceso de solicitud de acceso
a informacién ante la entidad como la queja ante la Defensoria del Pueblo como persona natural,
aun cuando luego —en el expediente de la queja que consta en la Defensoria del Pueblo— se
identifica que el recurrente esta accionando su derecho como parte de alguna organizacion.

103 Se intent6 segmentar a los recurrentes segiin el grupo vulneratorio al que pertenecen. Solo fue
posible hacerlo para las mujeres y las personas privadas de libertad. Dado el bajo nimero de
quejas de estos tltimos (4), se optd por no introducirlos al analisis de perfiles. Para otros grupos
vulneratorios, simplemente no se hall6 informacion (afectados por la violencia, nifiez, pueblos
indigenas, personas con discapacidad y personas sin servicios publicos) o ésta no habia sido
recogida en el SID adecuadamente o en forma constante en el tiempo (caso de adultos mayores).
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Las quejas pueden iniciarse a pedido de parte'™ o de oficio.'™ Durante el
periodo de estudio, estas se han iniciado de forma mas frecuente a pedido
de personas naturales. Se analizaran en primer lugar: las quejas de oficio
y las de colectivos.

1.3.1. Quejas originadas por colectivos y quejas de oficio

Las quejas de oficio (18%), producto de las visitas y supervisiones de
la Defensoria del Pueblo, y las interpuestas por colectivos (4%) ocupan
un cuarto del total de quejas ingresadas entre 2003 y 2012. Es cierto, no
obstante, que su peso varia fuertemente en algunas regiones. En Junin
y Ayacucho se han registrado mdas quejas de oficio que de personas
naturales, tal como se aprecia en el grafico N° 10. En Tacna, Pasco, Ucayali
y Cajamarca, las proporciones de quejas de oficio son menores pero
igualmente importantes.

Por el contrario, en ninguna region las quejas de colectivos son
cuantitativamente importantes. Lima, La Libertad y Callao, tienen el
mayor porcentaje de quejas interpuestas por colectivos, pero siempre por
debajo del 10%.

1.3.2. Quejas interpuestas por personas naturales

Son los recurrentes calificados como personas naturales los que en mayor
medida interponen quejas. Debe resaltarse que la Defensoria del Pueblo
es una entidad que capta una demanda insatisfecha relacionada con que
ciertas entidades que vulneran su derecho al acceso a la informacién
publica. Y esta demanda es esencialmente masculina, 8 de cada 10
recurrentes (77%) que interpusieron una queja por temas de transparencia
y acceso a informacién publica son hombres. Esta mayor incidencia
masculina se repite en cada una de las regiones del pais.

104 Conforme se establece en el articulo 4 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales, los ciudadanos
pueden requerir la intervencion de la Defensoria del Pueblo presentdndose personalmente ante
lo comisionados encargados de la atencion al publico en las oficinas defensoriales o de forma
escrita a través de el area de Tramite Documentario.

105 De acuerdo a la estipulado por los articulos 5y 21 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales, las
intervenciones de oficio de la Defensoria del Pueblo pueden desarrollarse como casos de quejas.
Ello cuando exista la vulneracion o el peligro de vulneracién de un derecho fundamental debido
ala actuacién u omisién de una entidad de la Administracion Publica, Administracion de Justicia
o de las empresas prestaciones de servicios publicas.
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Para graficar mejor estas diferencias por género es mas util hacer uso de
un indicador que homogenice las comparaciones: el nimero de quejas
por cada 100 mil habitantes, diferenciando entre hombres y mujeres. Con
este se hace posible comparar dos regiones (Lima y Tumbes, por ejemplo)
al margen del volumen de poblacién que tengan.

Grafico N° 8
Origen de las quejas presentadas ante la Defensoria del Pueblo

4%
W Personas naturales

m Colectivos

De oficio
Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
Grafico N° 9
Origen de las quejas presentadas ante la Defensoria del Pueblo por
género
B Hombres
[ Mujeres

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Grafico N° 10
Origen de las quejas segun region de procedencia
Amazonas Ancash Apurimac Arequipa Ayacucho
1% 4% 4% 0% 5% 0%

‘.

Cajamarca Callao Cusco Huancavelica Huénuco
1% 2% 0% 3% 2%

11%

<

P

o

<, q-

0o

o

Ica Junin La Libertad Lambayeque Lima
1% 10% 4% 6%

F

‘ “ 17%
9%

‘A

Loreto Madre de dios Moquegua Pasco Piura
3% 5% 0% 0% 2% 1% 1%

1o | |
36%
Puno San Martin Tacna Tumbes Ucayali
1% 7% 0% 0% 2% 2%

‘ 38%

A

12%
26% 34%

’

De oficio | Hombre 1 Mujer [T Persona juridica

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Las diferencias por género persisten, conforme se aprecia en el grafico N°
11. Es en Tumbes donde existe una mayor participacion tanto de hombres
como de mujeres, pero la brecha entre estos es importante. Mientras que
en esta region hay 69 quejas interpuestas por hombres por cada 100 mil
habitantes, entre las mujeres el indicador llega a 27. Lo mismo sucede
en Moquegua, segunda region con mayor participacion por ciudadano,
donde se registran 66 recurrentes hombres por cada 100 mil habitantes y
solo 31 recurrentes mujeres por cada 100 mil habitantes.

En el otro extremo, la menor participacion se da en Cajamarca, Puno
y Ucayali. Entre los hombres, se registran 7 quejas por cada 100 mil
habitantes en cada una de ellas. En el caso de las mujeres, las regiones
coinciden en su mayoria. Huancavelica, Cusco, Cajamarca y Puno son las
regiones con menor indicador de mujeres recurrentes por cada 100 mil
habitantes (3, 1, 1 y 1, respectivamente).

Grafico N° 11
Indice de quejas por cada cien mil habitantes, por género
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Lo que estos resultados grafican son las diferencias, mas no las brechas.
Mientras que en Ucayali, la region con menor participacion, muestra una
diferencia entre hombres y mujeres practicamente de 2 a 1 (7 y 3 quejas
por cada 100 mil habitantes para hombres y mujeres), en Ancash, que
ocupa el tercer lugar en participacion, la proporcion es de 6 quejas de
hombres por 1 de cada mujer.
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Debidoaestas dificultades se construyé unindicadoradicional, denominado
Indice de Brecha de Género en la participaciéon como recurrentes. El
indicador se calcula en dos tramos. Primero, se toma la division entre el
numero de quejas interpuestas por hombres entre aquellas donde las
recurrentes son mujeres. Como estos valores pueden tomar teéricamente
valores infinitos, se escala el resultado de tal forma que se obtiene un indice
que varia entre 0 y 1." Cuando el indice toma el valor de 0, se esta ante el
menor valor de la brecha (no equivale a cero brecha). Mientras mas alto
sea el indice, mayor desigualdad, siendo el tope cuando toma el valor de 1.
Pero mas alla de la cifra del indice, lo que importa con este tipo de indicador
(dada su metodologia) es el ranking que ofrece.

Los resultados grafican las brechas que existe entre la participacion de los
hombres y las mujeres en las quejas. En el rango alto del IBG tenemos a las
regiones de Ucayali, Apurimac, Madre de Dios Moquegua, Tacna, Tumbes
y Hudnuco. Geograficamente, como se ve en el mapa N° 2, no hay una
distribucion clara de como se materializan las desigualdades de género en
el ejercicio del derecho fundamental de acceso a informacion publica.

Cuadro N° 11
Indice de brecha de género en la participacion como recurrente
(en quejas en materia de transparencia y acceso a informacion publica)

Ranking Region Indice de brecha de género
1 Ucayali 1.00
2 Apurimac 0.93
3 Madre de Dios 0.91
4 Moquegua 0.86
5 Tacna 0.72
6 Tumbes 0.71
7 Huéanuco 0.67
8 Amazonas 0.56
9 Lima 0.47
10 Piura 0.43
11 Pasco 0.37

106 Elindice de brecha de género (IBG) se calcula de la siguiente forma:

IBD = valor — valor minimo
valor minimo — valor madximo

Donde el valor esta dado por el cociente entre el nimero de quejas interpuestas por hombres y el
numero de quejas interpuestas por mujeres en una region.
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Ranking Region Indice de brecha de género
12 Callao 0.31
13 Lambayeque 0.29
14 Ayacucho 0.27
15 Huancavelica 0.27
16 Arequipa 0.26
17 Junin 0.20
18 San Martin 0.20
19 Ica 0.15
20 La Libertad 0.15
21 Loreto 0.14
22 Puno 0.13
23 Ancash 0.06
24 Cusco 0.02
25 Cajamarca 0.00
Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
Mapa N° 2

Indice de brecha de género en la participacion como recurrente'”

A

®mIEG alty (0/67-1,00)
=IEG rmedo (0.34-0066)
CIBG bajo (0-0.33)

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

107 ElIBG varia entre 0y 1, siendo este tiltimo el extremo negativo de la brecha.
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Con la informacion recogida no es posible identificar con claridad el por
qué de la brecha. Ademas, esta tiene poca relaciéon con otros indicadores
sociales."™ La razén probablemente esté en las formas de organizacion
social, el rol de la mujer, el conocimiento y el ejercicio de los derechos, el
acceso a informacion, la interrelacion con las entidades publicas u otros
factores que afecten la posibilidad de las mujeres para ejercer plenamente
su derecho.

Este panorama no necesariamente indica que sean los hombres quienes
con mayor frecuencia ejerzan tal derecho, pues los datos disponibles solo
permiten ofrecer esta afirmacién como conjetura. Sin embargo, brindan
indicios para sostener que mas hombres, cuyo derecho a la transparencia
y acceso a informacion publica fue vulnerado, acuden a la Defensoria del
Pueblo para buscar una solucion. Ademas, el origen del IBG puede estar
en desigualdades de oportunidades (condiciones que determinan que
una mujer conozca y haga uso de su derecho) o igualdades de resultado
(tratamiento diferenciado por género).

A lo largo del tiempo de vigencia del TUO de la Ley, los recurrentes han
sido basicamente hombres. Es mas, las quejas interpuestas por mujeres
se han mantenido en un rango bastante bajo que practicamente no ha
variado en el tiempo (10 por mes, con una minima tendencia al alza desde
2009). La situacion es distinta con las quejas interpuestas por hombres e
incluso por las de oficio. Las primeras representan la variable que mas
ha influido en la evolucion general de las quejas revisada mas arriba. En
menor medida lo ha hecho también el nimero de quejas de oficio.

La masculinizacion de las quejas encuentra otros indicios. En el momento
de mayor recurrencia de quejas por mes, los hombres registran 72 (agosto,
2006), en tanto que las mujeres 22 (junio, 2012). Incluso hasta en buena
parte de los meses de los diez afios analizados, las quejas de oficio tienen
un mayor numero que las interpuestas por mujeres. Los picos en la
evolucion de quejas se deben a la variacion de las quejas de los hombres
y, en menor medida, a las de oficio.

108 Se calculd el coeficiente de correlacion de Spearman (variables continuas) para analizar si
existia relacion entre el IBG y las siguientes variables: pobreza, porcentaje de personas sin agua,
porcentaje de personas sin luz, analfabetismo femenino, poblacién, ingreso familiar per capita.
En ningtin caso se hallo relaciones importantes.
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Grafico N° 12
Origen de las quejas presentadas ante la
Defensoria del Pueblo 2003-2012
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

1.3.3. Vulnerabilidad social de los recurrentes que presentan quejas
ante la Defensoria del Pueblo

Donde las diferencias son marcadas es en la vulnerabilidad
socioeconomica de los recurrentes. Como no fue posible entrevistar a los
recurrentes mismos, se opto por caracterizar el distrito en el que dijeron
vivir al momento de interponer la queja en la Defensoria del Pueblo.
De esta manera se logra una aproximacion minimamente adecuada a
las condiciones de vida de los recurrentes a partir del uso de distintos
indicadores sociales a nivel distrital.

Los indicadores sociales elegidos para cada distrito son el nivel de
pobreza, el indice de Gini (desigualdades), la presencia de necesidades
basicas insatisfechas (carencia de agua, desagiie o letrina, o electricidad),
ademas del analfabetismo femenino y la desnutricion (en nifios de 6 a 9
anos).

La primera conclusion es que, para todos los perfiles, los indicadores
de vulnerabilidad social estan casi siempre por debajo del promedio
nacional, segin datos del Mapa de pobreza del Ministerio de Economia
y Finanzas. Mientras que el promedio de personas sin servicio de agua
a nivel nacional es de 23%, entre los recurrentes varia entre 12% y 17%.
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Igualmente, a nivel nacional solo un 24% carece de luz, pero entre los
recurrentes la cifra se mueve entre 12% y 18%. Sucede lo mismo con la
desnutricion y el analfabetismo femenino, pero esta vez confrontando los
datos tinicamente con el perfil de hombres y mujeres.

Lo queestas cifras sugieren es que a menor inclusion social, menor cantidad
de quejas en materia de transparencia y acceso a la informacion publica
ha recibido la Defensoria del Pueblo. El contacto entre la ciudadania y las
entidades publicas, asi como la recurrencia de estos a la Defensoria del
Pueblo (para que vele por sus derechos), es mas frecuente ahi donde esta
cubierto un mayor nimero de necesidades sociales.

Una interpretacion derivada es la existencia de cierto grado de relacion
entre el conocimiento y el ejercicio de los derechos (por lo menos
los ligados a la transparencia y al acceso a informacion publica) y la
cobertura de condiciones de vida basicas. De ahi que resulte, segtin los
datos vistos, que se presenten mas quejas donde haya menos dificultades
socioeconomicas.

La segunda conclusion es que el nivel de vulnerabilidad de los
recurrentes no es homogéneo. Es mas, las diferencias son estadisticamente
significativas.'” Las quejas de mujeres, hombres e incluso las de oficio
se originan en zonas de vulnerabilidad social diferenciada. De menor a
mayor vulnerabilidad social, el orden es el siguiente: quejas de oficio,
hombres y mujeres.

En el contraste entre hombres y mujeres, estas tlltimas registran —siempre
bajo el prisma de los indicadores evaluados— provenir de distritos con
menores indices de vulnerabilidad social. Mientras que los recurrentes
vienen de distritos con dreas rurales que llegan al 15%, en las recurrentes
este dato llega al 9%. De igual forma, los hombres que interpusieron
quejas vienen de distritos donde la carencia de desagiie es mayor (14%)
que entre las mujeres (10%). Lo mismo sucede con los indicadores de
tenencia de servicio de agua y luz, e incluso con las diferentes en la tasa de
analfabetismo femenino de los distritos de donde provienen los hombres
(9%) y las mujeres (7%).

109 Se aplicé un Test de varianzas, verificado por las pruebas entre grupos de Bonferrori, Scheffe y
Sidak. Ver Anexo 3.
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En el sentido contrario, las recurrentes provienen de distritos donde existe
una mayor cantidad de necesidades basicas satisfechas o, mejor dicho,
donde el nivel de vida presenta mejores estandares. Estas condiciones, en
el caso de los hombres parecen no ser tan relevantes en la interposicion
de una queja.

En otras palabras, las carencias sociales se convierten en limitantes mas
fuertes en las mujeres frente a los hombres para el ejercicio del derecho
de acceso a informacion publica. Si las recurrentes provienen de distritos
con mayores niveles de vida seria porque, solo después de haber cubierto
ciertos estandares minimos, les es factible reclamar por otros derechos.
Tales estandares minimos estan recogidos en indicadores de acceso a
servicios basicos y pueden ser indicadores de otros problemas mayores
con los cuales la vulnerabilidad social se vincula: falta de oportunidades,
barreras para el acceso a la justicia, dificultad para acceder a medios de
informacién, u otros.

Grafico N° 13
Caracteristicas de los distritos de donde vienen los recurrentes,
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Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

133



Defensoria del Pueblo

Esto se sustenta en un punto adicional. Entre los cuatro tipos de perfiles,
el que muestra menor vulnerabilidad social en todos los indicadores
evaluados son los colectivos. En donde un colectivo se forma, asumimos,
existen menos costos de transaccion que facilitan la organizacion y
la accion colectiva de grupos cuyo objeto de formacion esta basado en
una logica de activismo que suele verse reducida cuando las carencias
econdmicas y sociales son grandes. De ahi que sea mas facil encontrar
quejas de colectivos en zonas con indices de carencias sociales menos
importantes.

1.3.4. Hechos vulneratorios segun el origen de las quejas

En este punto analizaremos qué hechos vulneratorios fueron registrados
en las quejas por transparencia y acceso a la informacion publica, tomando
en cuenta como se originé la queja.

Para ello, comparamos los hechos vulneratorios de las quejas iniciadas
por personas naturales y por los colectivos y, finalmente, nos enfocamos
en las diferencias entre los hechos vulneratorios de las quejas originadas
de oficio y a pedido de parte.

1.3.4.1. Hechos vulneratorios de quejas originadas por personas
naturales y colectivos

Las quejas, vistas a través de los hechos vulneratorios, no marcan mayores
diferencias entre el perfil de recurrentes hombres y mujeres. Mientras
que un 75% de las quejas interpuestas por hombres estuvo ligada a
incumplimiento del plazo para entregar informacion, entre las mujeres la
cifra llego al 70%. Para ambos casos, el segundo hecho vulneratorio mas
frecuente se ubica bastante lejos. Se trata de la negativa a dar informacion
por excepciones no contempladas en la normativa vigente (7% entre los
hombres y 8% entre las mujeres).

En los colectivos, la gran distribucion se mantiene e incluso gira con
algo mas de fuerza hacia el incumplimiento del plazo para entregar la
informacion (77%). Luego, en orden de importancia, vienen la exigencia
de requisitos ilegales, arbitrarios o de justificacion para acceder a la
informacion (5%) y los cobros ilegales o arbitrarios (5%).

No hay mayor diferencia entre los hechos vulneratorios que afectan a los
hombres y las mujeres, ni entre las personas naturales y los colectivos.
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1.3.4.2. Hechos vulneratorios de quejas originadas de oficio y a pedido de parte

La estructura de las quejas de oficio es bastante distinta. El hecho vulneratorio
mas frecuente es el de cobros ilegales o arbitrarios (23%). En la gran mayoria
de los casos, se trata de revisiones al Texto Unico de Procedimientos
Administrativos que hicieron las oficinas defensoriales y los mddulos de
atencion defensorial. Luego le sigue la falta de designacion del funcionario
responsable de entregar la informacion (19%) y la no incorporacion del
procedimiento de acceso a la informacién ni del costo de reproduccion en el
Texto Unico de Procedimientos Administrativos de la entidad (19%).

Entrelasquejasdeoficioylasdelosrecurrenteshay unacomplementariedad
importante. Por lo general las quejas de oficio permiten identificar y
solucionar hechos vulneratorios que las personas y los colectivos no
ponen en conocimiento de la Defensoria del Pueblo.

En otras palabras, hay una vigilancia complementaria ejercida por la
ciudadania y la Defensoria del Pueblo sobre los hechos vulneratorios. Eso
hace que ambas fuentes de generacion de quejas sean indispensables para
la vigilancia y la garantia del derecho de acceso a informacién publica.

Cuadro N° 12
Hechos vulneratorios segun origen de las quejas

De | Colec-

Hechos vulneratorios Hombres | Mujeres | . . . Total
oficio | tivos
Incumph.mlento ”del plazo  para 759% 70% 19 779% | 60%
entregar informacion
Negativa a dar informaciéon por
excepciones no contempladas en la 7% 8% 1% 3% 5%

normativa vigente

Entrega de informacion incompleta,
no solicitada, no comprensible y/o en 4% 6% 3% 4% 4%
formato no requerido

Negativa a dar informacion por

inadecuada interpretacion de las 4% 6% 1% 3% 4%
excepciones

Cobros ilegales o arbitrarios 6% 5% 23% 5% 9%
Exigencia de requisitos ilegales,

arbitrarios o de justificacion para 3% 3% 11% 5% 5%

acceder a la informacién
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D lec-
Hechos vulneratorios Hombres | Mujeres | . ¢ C.O | Total
oficio | tivos
Destruccion o perdida de informacion 0.3% 1% 04% | 04% | 0.3%
Portales que no contienen la
informacion exigida por la ley o que 0.4% 1% 1% 1% 39%

contienen informacién incompleta,
desactualizada y/o incomprensible

Falta de designacion del funcionario

: . 0.3% 03% | 19% | 04% | 4%
responsable de entregar la informacion

Inexistencia ~ de  portales  de
transparencia y acceso a la informacion,
distinta a los que puedan afectar a
personas con discapacidad visual

0.1% 0.3% 6% 0.0% 1%

No incorporacion del procedimiento de
acceso a la informacion ni del costo de|  0.2% 0.2% 19% | 0.0% 4%

reproduccion en el TUPA de la entidad

Incumplimiento  del  deber de

clasificacién de la informacion 0.1% 0.1% 03% | 00% | 0.1%

Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

1.3.5. Entidades mas quejadas ante la Defensoria del Pueblo segun el
origen de las quejas

De otro lado, hay un orden claro y repetitivo entre los grupos de entidades
quejadas por hombres, mujeres y colectivos. Las quejas van en el siguiente
orden: contra los gobiernos locales, ministerios y gobiernos regionales.
Pero el peso de cada uno de estos grupos varia en forma importante entre
estos perfiles.

Un poco mas de la mitad de los hombres (51%) interpuso quejas contra los
gobiernos locales. Entre las mujeres, solo el 32% lo hizo contra este nivel
de gobierno. Cuando se trata de los ministerios, son las mujeres las de
mayor presencia en quejas: 30% versus el 21% de los hombres. Lo mismo
sucede con los gobiernos regionales: 25% de las mujeres interpusieron
queja contra ellos, pero solo el 14% de los hombres lo hizo.
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Por su parte, los colectivos mayoritariamente interponen quejas contra
los gobiernos locales (64%). Esta cifra avala la instrumentalizacion del
derecho fundamental de acceso a informacién publica de parte de grupos
con mayor nivel de organizaciéon como una herramienta para vigilar y
fiscalizar a las autoridades. En mucha menor proporcion lo hacen contra
ministerios (14%) y gobiernos regionales (14%). El contraste de estas cifras
con las anteriores segin género puede ser un indicador del activismo a
nivel local frente al regional.

Al clasificar las quejas por sectores aparecen ciertas disparidades
en la estructura de solicitudes de acceso a informacién publica. Las
municipalidades provinciales son las mas quejadas: 35% entre los
hombres, 19% entre las mujeres, 65% en las quejas de oficio y 49% entre los
colectivos. Luego le siguen las quejas contra el sector Educacién, donde
la diferencia se invierte, pues el porcentaje de mujeres (35%) duplica al de
hombres (17%). La importancia de este sector es menor entre las quejas de
oficio (4%) y la de los colectivos (9%).

Cuadro N° 13
Grupos de entidad mas frecuentemente quejados, segn perfil del
recurrente
Grupo Hombres | Mujeres | De oficio | Colectivos | Total
Gobiernos Locales 51% 329, 85% 64% 55%
Ministerios 21% 30% 9% 14% 20%
Gobiernos Regionales 14% 25% 5% 14% 14%
Otros 15% 14% 1% 7% 11%
Total 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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Cuadro N° 14

Sectores mas quejados, segun perfil del recurrente
Entidad Hombres | Mujeres | De oficio | Colectivos | Total
Municipalidades
Distritales 35% 19% 69% 49% 40%
Educacion 17% 35% 4% 9% 17%
Municipalidades
Provinciales 15% 15% 15% 15% 15%
Salud 5% 5% 4% 7% 6%
Gobiernos Regionales 6% 6% 3% 7% 4%
Otros 21% 19% 4% 14% 17%
Total 100% 100% 100% 100% 100%
Fuente: SID.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Pasando de este nivel general de entidad a uno mas especifico donde el
foco son las entidades, resaltan un par de aspectos.

La entidad mas quejada entre los hombres y las mujeres recurrentes es el
Gobierno Regional de Lima. Pero otras son las entidades mas quejadas
cuando se trata de colectivos (Municipalidad Provincial de Otuzco) y de
oficio (Ministerio de Salud). Sin embargo, la mayor atomizacién en las
quejas de colectivos no permite establecer una tendencia.

Por ultimo, no hay una institucién publica que retina un nimero de quejas
muy superior al resto. Mds bien, las quejas parecen estar repartidas entre
muchas entidades. Se trata del efecto de atomizacién ya comentado y que,
si bien hay instituciones que se repiten en la lista de las 10 entidades mas
quejadas, la dispersién es tan fuerte que constituye un punto adicional
para definir a las limitaciones a la transparencia y a la informacién publica
como estructural, mas que como anecdotico o coyuntural. De ahi que la
dedicacidn exclusiva de una entidad a garantizar los derechos en cuestién
sea no solo necesaria, sino indispensable para el estado de la cuestién
reportado en este informe.
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Cuadro N° 15
Listado de las entidades mas quejadas, segun el origen de las quejas™’
N° N° N° N°
Hombres de Mujeres de Colectivos de De oficio de
quejas quejas quejas quejas
GR de Lima 73 |GRde 76 | MP de Otuzco 9  |Ministerio de 40
Lima (la Libertad) salud
GR de Piura 70 | EsSalud 38 |GRdeLima 8 | GRdeJunin 20
Ministerio de 66 | Ministerio 35 |[GRdela 7 | GRde Tacna 17
salud de salud Libertad
Ministerio de 58 | Ministerio 35 | Municipalidad 6 | GRde Ancash 8
educacion de Metropolitana
educacion de Lima
GR de Ancash 57 |GRde 34 |GRdeSan 6 |GR de Piura 8
Piura Martin
EsSalud 56 |GRdela 32 |MP deLima 6 |GRde 7
Libertad Ayacucho
PNP 53 |GRde 30 |MDdelLa 5 |Subprefecturas| 6
Tumbes Victoria (Lima)
GR de La 53 |GRde 27 |[MDde 5 |GRde 6
Libertad Tacna Barranco Arequipa
(Lima)
GR de Loreto 52 |GRde 26  |MD de Santa 5 |GRdeSan 6
Junin Anita (Lima) Martin
GR de Tumbes 51 |PNP 22 | Sedapal 4 Poder Judicial 3

Fuente: SID.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

2. EJERCICIO DEL DERECHO FUNDAMENTAL DE
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

Como ya se menciono6 el andlisis que se ha venido desarrollando sobre
las quejas proviene del SID, es decir del universo de las quejas que la
Defensoria del Pueblo ha recibido de los ciudadanos en materia de
transparencia y sobre el derecho fundamental de acceso a la informacion
publica.

La informacion proporcionada por el SID es valiosa ya que permite
caracterizar segun distintos pardmetros a las quejas, pero es necesario
complementar esta evaluacion con un analisis detallado de los propios

110 GR: Gobierno Regional; MP: Municipalidad provincial; MD: Municipalidad distrital.

139



Defensoria del Pueblo

expedientes de las quejas. Teniendo ello en cuenta, en esta seccién se
profundiza en el estudio de las quejas en base a un muestreo aleatorio
simple probabilistica.'

Esta evaluacion se realizo a partir de una muestra representativa del total
de las quejas fundadas recibidas a nivel nacional entre el 2003 y el 2012
en materia de transparencia y acceso a informacion publica. El muestreo
utilizado (499 expedientes) presenta un margen de error de -/+5% y un
nivel de confianza de 90%.

A partir de esta fuente de informacion es posible explorar dos grandes
temas que hasta el momento no se han analizado: cémo afronta el
ciudadano su pedido de acceso y cémo las entidades responden al mismo.

Por ello, un punto central del andlisis de las quejas es el estudio mismo
de las solicitudes de acceso a informacion publica. A este objetivo apunta
el siguiente apartado. Tres aspectos son abordados. El primero recae
en las caracteristicas propias de las solicitudes de acceso a informacion
publica, tanto en su forma como en su fondo. Asimismo, se abordan tanto
las tematicas de las solicitudes como también las vinculaciones de estas
con los derechos favorecidos por los que los recurrentes estarian requiriendo
informacion a las entidades publicas.

El otro punto de andlisis se enfoca en conocer como son las actuaciones
de las entidades publicas en relacion con sus obligaciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica. Para ello se evaluaa el
cumplimiento de tres obligaciones principales de las entidades publicas: la
respuesta a las solicitudes de acceso a la informacion dentro de los plazos
establecidos por el TUO de la Ley, la correcta aplicacion del régimen de
excepciones y el cobro por costos de reproduccion.

2.1. Cumplimiento de las formalidades de las solicitudes de acceso a
la informacion publica

Para conocer como el ciudadano afronta su pedido de acceso alainformacion
publica es importante tomar en cuenta el cumplimiento de las formalidades
en la presentacion de las solicitudes de acceso a la informacion.

111 Implica que cada unidad analizada (en este caso, expedientes de quejas) tiene la misma
probabilidad de ser elegido para formar parte de la muestra. Esto refuerza la aleatoriedad y
reduce los posibles sesgos en los datos.
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Esta aproximacion, ademas, permite que el diagnostico sea balanceado, ya
que, si bien las formalidades deben de interpretarse de manera favorable a
la admision y decision final de las pretensiones del solicitante, también es
necesario considerar las complicaciones que se derivan de ciertos pedidos
de informacién que no cumplen con las formalidades de la presentacion de
las solicitudes.

Las formalidades que han sido evaluadas son la consignacion de
nombres y apellidos completos, documento de identidad y domicilio del
solicitante."?

2.1.1. Datos generales del solicitante

De la evaluacion realizada, advertimos que existe un pleno cumplimiento
en la consignacién del nombre del solicitante (99%), asi como, aunque en
menor proporcion, del niumero del documento de identidad (73%).

En todo caso, la ausencia del dato de identidad no es fundamental, como
si lo es la direccion del solicitante: consignada en un 78% de las veces.
La complicaciéon de este aspecto es mayor: imposibilita la notificacion al
recurrente y retrasa la entrega de la informacion. Pero no siempre estos
requisitos se cumplen a la vez, sino que se cumple solo en el 63% de los
casos.

112 Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003-PCM. Articulo 10.-
Presentacion y formalidades de la solicitud [...] a. Nombre, apellidos completo, niimero del
documento de identificacion que corresponda y domicilio. Tratandose de menores de edad no
sera necesario consignar el nimero del documento de identidad [...]
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Grafico N° 14
Porcentaje del cumplimiento del requisito de consignar datos
personales en las solicitudes de acceso a informacion publica

Numero de DNI 78%
Direccion 73%
Nombres completos 99%
0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Grafico N° 15
Porcentaje de requisitos cumplidos de forma conjunta en las
solicitudes de acceso a informacion publica

14%
1 requisito

22% -
2 requisitos

63%
’ 3 requisitos

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

2.2. Caracteristicas de las solicitudes de acceso a la informacion
publica

Otro aspecto que nos permite tener un acercamiento a cémo se ejerce el
acceso a la informacion publica y a determinar el nivel de complejidad
de las solicitudes que se presentan consiste en evaluar algunas de sus
caracteristicas como la claridad de la solicitud, la cantidad de items
requeridos y el medio a través del cual esta fue presentada.
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2.2.1. Claridad de las solicitudes de acceso a la informaciéon publica
(SAI)

En nuestro muestreo, el 65.9% de las solicitudes de acceso obtuvo el mejor
grado de claridad, el que correspondié cuando se preciso bastante bien la
informacién requerida, brindando detalles de contexto, de la informacion
solicitada u otros datos que facilitan la remision de la solicitud a la
dependencia correspondiente, asi como obtencion de la misma.

Es decir, 3 de cada 10 solicitudes tienen una claridad menor (26%),
habida cuenta de que se identificé claramente la informacion solicitada,
aunque hubiera sido deseable contar con mayores detalles sobre cada
item solicitado. Eso deja un porcentaje menor de quejas (alrededor del
8%) que no fueron formuladas con la precision necesaria y, que por tanto,
complicaron enormemente la capacidad de las entidades de responder
oportuna y debidamente a la solicitud de informacion.

Cuadro N° 16
Claridad de los items demandados en las solicitudes de acceso a
informacion publica

Niveles de claridad Porcentaje

Se precis6 bastante bien la informacion, brindando detalles de
contexto, de la informacion solicitada u otros que facilitarian la
remision de la SAI a la dependencia correspondiente, asi como su
obtencion.

65.90%

Se identifica claramente la informacién solicitada, aunque
hubiera sido deseable contar con mayores detalles sobre cada| 26.01%
item solicitado.

Tiene una claridad media, aunque es posible identificar con algo

de dificultad la informacién solicitada. 6.07 %

Hay ambigiiedad en la SAL lo que no permite distinguir con
precisién los items solicitados o hay que hacer esfuerzos de 1.73%
interpretacion.

No se entiende ni se puede deducir la informacién solicitada. 0.29%
Total 100%

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.
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2.2.2. Cantidades de items solicitados

En la evaluacion realizada advertimos que las solicitudes de acceso a
informacion publica suelen ser documentos cortos y directos, a través de
los cuales, en promedio, los recurrentes solicitan 3 items de informacion.
El 38% demanda un tnico item, un 12% solicita dos y un 24% mas de
cinco.

Cuadro N° 17
Nimero de items demandados en las solicitudes de acceso a
informacion publica

Numero de items Porcentaje
1 item 38%
2 items 12%
2-5 items 26%
Mas de 5 items 24%
Total 100%

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

2.2.3. Medio de presentacion de la solicitud de acceso a la informacion
publica

Es importante recordar que la presentacion de solicitudes de acceso a la
informacion puede realizarse ante la unidad de recepcion documentaria, '
por un medio electronico a través del Portal de Transparencia de la
entidad o por una direccion de correo electronico habilitada para tal fin
por la entidad,'"* o por acceso directo.'

De la revision de las quejas, el medio mayoritariamente empleado para
presentar la solicitud es el fisico o la entrega de esta en la unidad de

113 fdem, articulo 10.- [...] La solicitud de acceso a la informacién ptiblica puede ser presentada por
cualquier persona natural o juridica ante la unidad de recepciéon documentaria de la entidad, a
través de su Portal de Transparencia, a través de una direccion electrénica establecida para tal o
fin o a través de cualquier medio idoneo para tales efectos que establezcan las Entidades.

114 fdem.

115 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. Articulo 12.- Acceso Directo. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, las
entidades de la Administracion Publica permitiran a los solicitantes el acceso directo y de manera
inmediata a la informacion publica durante las horas de atencién al publico.
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recepcion documentaria de la entidad (99%). Pocas solicitudes fueron
formuladas por via electrénica o acceso directo.

Asimismo, en lamayoria de las solicitudes presentadas por los ciudadanos
en las unidades de recepcion documentaria de las entidades de la
administracion publica no se usé el formato del Reglamento de la Ley'*
disefiado para tal fin (79%).

Cualquier medida que busque mejorar las condiciones en que los
ciudadanos presentan sus solicitudes de acceso a informacién publica
debe tomar en cuenta varios factores. Si consideramos que tanto las
solicitudes presentadas por medios electrénicos como el acceso directo,
han sido escasamente utilizados, es altamente probable que existan
problemas para difundir estos medios y hacerlos mas disponible a los
ciudadanos, razén que explicaria su bajo uso.

Un aspecto crucial de la gestion publica que podria facilitar el acceso a la
informacion es que los ciudadanos requieran informacién por medio de
solicitudes virtuales o por acceso directo. Por ello se recomienda que los
sujetos obligados revisen, mejoren y promuevan la utilizaciéon de todos
los mecanismos previstos en el TUO de la Ley, tanto el acceso directo
como los medios electronicos.

Ello reduciria enormemente los costos al ciudadano, generando un
mejor estandar de servicio publico. Por lo que resultaria positivo crear,
mejorar y promover, donde corresponda, las plataformas virtuales para
la recepcion de solicitudes por via electronica. Asi también, incentivar y
promover el acceso directo de los ciudadanos a la informacién.

Sin embargo, la implementacién de esta recomendacién debe, al
mismo tiempo, ir de la mano con el fortalecimiento de capacidades
y de herramientas de gestion para la atencion de las solicitudes de tal
manera que las entidades estén preparadas en caso de que se produzca un
aumento del flujo de solicitudes.

116 Decreto Supremo N° 070-2013-PCM, que modifica el Reglamento de la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica, aprobado por Decreto Supremo N° 072-2003-PCM. Articulo
10.- [...] El uso del formato contenido en el Anexo del presente Reglamento es opcional para el
solicitante, quien podra utilizar cualquier otro medio idéneo para transmitir su solicitud [...].
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Grafico N° 16
Aspectos de forma en la presentacion de la solicitud de acceso a
informacion publica

Forma dela SAI Uso de formato para SAI

0,8% . 0,5%

B Tramite
documentario

B Medio virtual B No
W Si

Acceso directo
(verbal)

98,6%

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboraciéon Defensoria del Pueblo.

2.3. Temas requeridos en las solicitudes de acceso a la informacion
publica

Mas alla de las formalidades y las caracteristicas de las solicitudes de
acceso a la informacion publica, la pregunta de fondo para tener un
acercamiento a como se ejerce el derecho fundamental de acceso a la
informacion publica es: ;qué solicitan los recurrentes como informacion?
Esta es una contribucion central para entender las caracteristicas y la
logica del derecho de acceso a partir de las quejas que recibe la Defensoria
del Pueblo.

El rango categorial de informacién solicitada es bastante amplio. Por
ello, fue necesario restringirlo a ciertas categorias predeterminadas en un
sondeo inicial de quejas. De ello resulté que lo que mas se le solicita a las
entidades publicas es informacion relativa al presupuesto de la entidad
(32%), la adquisicion de bienes y servicios (29%), resoluciones, ordenanzas
y otros documentos emitidos por la entidad (23%), documentos vinculados
a infraestructura y urbanismo (15%) y aspectos laborales (12%). Luego de
estas opciones se evidencia una variedad de tematicas en las solicitudes
de informacion.
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Grafico N° 17
Tematicas de las solicitudes de acceso a informacion publica

Informacion presup ues tal | s s S ——— 320,
Adquisiciones de bienes y servicios /I S ——— 28%
Resoluciones, ordenanzas u otros emitidos por la entidad e m——————————— 21%
Urbanismo e infraestructura s 13%
Laboral memmsmsssssn 12%
Procedimientos administrativos s 9%
Bienes del Estado mmmmsmmm 8%
Datos generales de la entidad s 8%
Informacién sobre terceras personas mmm——m 6%
Planes y politicas s 6%
Actividades oficiales s 4%,
Medioambiente i 3%
Programas sociales s 3%
Educacion mesm 3%
Tributos e impuestos @ 1%
Salud ® 1%
Pensiones ® 1%
Otros s S S S e —— 37%
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Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

2.4. Derechos vinculados a las solicitudes de acceso a la informacion.

Hemos sefialado anteriormente que el ejercicio del derecho fundamental
de acceso a informacién publica es un medio para poder activar, luego, un
segundo derecho. A este derecho lo hemos denominado derecho favorecido,
pues es el que originalmente se busca proteger, garantizar o ejercer. En
otras palabras, la proteccion del derecho favorecido depende del ejercicio
previo del derecho de acceso a la informacion publica. Es por ello que,
cuando la entidad publica vulnera este derecho, también afecta el ejercicio
del derecho favorecido.

La caracteristica instrumental del derecho de acceso a informacién publica
y su conexion con ciertos derechos favorecidos 1o hace, por tanto, de especial
observancia. Pero, a la vez, la intermediacion del primer derecho hace que
el derecho favorecido sea poco visible y, por tanto, dificil de ser evaluado en
nivel de su afectacion.
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De estamanera, para ciertos recurrentes, dependiendo del uso que quieran
dar a la informacién que soliciten, sera vital contar con esta a tiempo.
Por ejemplo, para impugnar algunos actos administrativos, demandar o
denunciar en el sistema de justicia. Distinto es el caso de quien solicita
informacion tnicamente para informarse.

Pero, ;cudles son esos derechos favorecidos? Es dificil responderlo con
precision, pues la base normativa apropiadamente determina que las
solicitudes de acceso a informacion publica no requieren expresion de
causa.''” De hecho, en un 31% de las quejas no es posible identificarlo;
cuando si es posible hacerlo, el orden es claro: el 36% esta vinculado al
derecho a la participacion ciudadana. En segundo lugar estd el derecho
al debido procedimiento (17%). Luego de éstos, los datos son bastante
dispersos.

Grafico N° 18
Derechos favorecidos en las solicitudes de acceso a informacion publica

Derecho a la participacion ciudadana 36%
Derecho al debido procedimiento 17%
Derecho al trabajo 7%
Derecho a medioambiente sano/adecuado 3%
Derecho a una pension [ 1%
Otro 9%

No es posible determinarlo 31%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

117 Constitucion Politica. Articulo 2.- Toda persona tiene derecho: [...] 5. A solicitar sin expresion de
causa la informacion que requiera y a recibirla de cualquier entidad ptblica [...]

148



Balance a diez afios de vigencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piiblica
2003 - 2013

2.5. Actuacion de los sujetos obligados en relacion al cumplimiento
de sus obligaciones en materia de transparencia y acceso a la
informacion publica.

De acuerdo a la normativa vigente en materia de transparencia y acceso
a la informacién publica, los sujetos obligados no solo tienen el deber
de entregar la informacién requerida por los ciudadanos que haya sido
creada u obtenida por ellos, o que se encuentre bajo su control, sino que
también forma parte de sus obligaciones que la informacién sea entregada
dentro del plazo legalmente establecido."®

Ademas, las entidades tienen la obligaciéon de entregar la informacion
requerida por los ciudadanos, a menos que esta forme parte de los
supuestos establecidos por el TUO de la Ley como excepciones.'”” Es el
caso de la informacion clasificada como secreta, confidencial o reservada.

Otra obligacion de las entidades es cobrar tinicamente los costos de
reproduccion de la informacidn requerida. Cualquier otro costo adicional
se entiende como una restriccion del derecho fundamental de acceso a la
informacién.'®

Para determinar el nivel de cumplimiento de los sujetos obligados, se
realizard primero un acercamiento al cumplimiento de los plazos y el
tiempo de respuesta de las entidades. En segundo lugar, se desarrollard el
uso indebido de las excepciones, para luego finalizar resumiendo algunas
otras trabas en el ejercicio del derecho de acceso a informacién publica,

118 Texto Unico Ordenado de la Ley No. 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica.
Articulo 10.- Informacion de acceso publico.
Las entidades de la Administraciéon Publica tienen la obligacién de proveer la informacion
requerida si se refiere a la contenida en documentos escritos, fotografias, grabaciones, soporte
magnético o digital, o en cualquier otro formato, siempre que haya sido creada u obtenida por
ella o que se encuentre en su posesion o bajo su control [...]

119 Texto Unico Ordenado de la Ley No. 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica.
Articulo 18.- Regulacion de las excepciones. Los casos establecidos en los articulos 15, 16 y 17, son
los tinicos casos en los que se puede limitar el derecho de acceso a la informacién publica, por lo
que deben de ser interpretados de manera restrictiva por tratarse de una limitacién a un derecho
fundamental [...]

120 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica.
Articulo 20.- Tasa aplicable. El solicitante que requiera la informacién debera abonar solamente
el importe correspondiente a los costos de reproducciéon de la informacién requerida. [...]
Cualquier costo adicional se entendera como una restriccion al ejercicio del derecho regulado en
esta Ley, aplicandose las sanciones correspondientes.
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como los costos ilegales o arbitrarios y la exigencia de requisitos ilegales
para acceder a la informacion.

2.5.1. Obligacion de atender las solicitudes de acceso a la informacion
publica en el plazo legalmente establecido.

El TUO de la Ley establece que la entidad tiene 7 dias habiles para
responder las solicitudes de acceso a la informacién publica. Esta puede
tomarse incluso 5 dias habiles adicionales de prorroga, debiendo para ello
comunicarselo de manera fundamentada y escrita al ciudadano, segtn el
inciso b del articulo 11 del TUO de la Ley.'*

En relacion con las quejas que llegan a la Defensoria del Pueblo por
vulneracién al derecho fundamental de acceso a la informacién publica,
se puede afirmar que la mayor parte estan referidas al incumplimiento
del plazo y que, en 6 de cada 10 (65%) quejas, el sujeto obligado nunca se
comunico con el recurrente.'*

Si bien es cierto que el silencio de la entidad tiene como efecto juridico la
posibilidad de que el recurrente considere su solicitud como negada,'* se
debe tomar en cuenta que el Tribunal Constitucional ha sefialado que la
omision de dar respuesta a una solicitud de acceso a la informacién publica
es una vulneracién al derecho de acceso a la informacion publica.'*

121 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién

Publica.

Articulo 11.- Procedimiento.

El acceso a la informacion publica se sujeta al siguiente procedimiento: b) La entidad de la
Administracion Publica a la cual se haya presentado la solicitud de informacién debera otorgarla
en un plazo no mayor de siete (7) dias utiles; plazo que se podra prorrogar en forma excepcional
por cinco (5) dias utiles adicionales, de mediar circunstancias que hagan inusualmente dificil
reunir la informacién solicitada. En este caso la entidad debera de comunicar por escrito, antes
del vencimiento del primer plazo, las razones por las que hara uso de tal prorroga, de no hacerlo
se considera denegado el pedido [...]

122 Llama la atencién que, se advirtié que era frecuente que los recurrentes reiteran su solicitud de
acceso a la informacion no respondida.

123 Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. Articulo 11.- Procedimiento. El acceso a la informacién publica se sujeta al siguiente
procedimiento: [...] d) De no mediar respuesta en los plazos previstos en el inciso b), el solicitante
puede considerar denegado su pedido.

124 Cfr. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Expediente N° 04912-2008-PHD/TC, Fundamentos
juridicos N° 7 y 12, expediente N° 00284-2010-HD/TC, Fundamento juridico N° 6; Expediente N°
01192-2010-HD/TC, Fundamento juridico N° 8 y Expediente N° 01141-2010-HD/TC, Fundamento
juridico N° 7.
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En los casos en que la entidad obligada si se comunico con el recurrente,
esto ocurrio en un promedio de 60 dias calendario, lo cual excede
largamente el plazo establecido por el TUO de la Ley. Incluso las contadas
veces en que en nuestra muestra se registraron comunicaciones para hacer
uso de la prorroga (solo 9 casos), estos fueron emitidos fuera del plazo
legal (en promedio 33 dias luego de presentada la solicitud de acceso a
informacion) y sin justificar por qué se prolongaba el plazo (6 casos).

Sibien el incumplimiento del plazo para entregar lainformacion es el hecho
vulneratorio mds recurrente en las quejas por transparencia y acceso a la
informacion publica que ha recibido la Defensoria del Pueblo, los datos,
ademas, revelan la negligencia de los sujetos obligados para responder
a las solicitudes. Pocos son los casos en que consta en los expedientes de
las quejas revisadas que las entidades usaron y comunicaron la préorroga.
Cuando asi fue, ello se debid a factores coyunturales o casi excepcionales
(alerta sanitaria que disminuyo6 la actividad municipal y visita de
supervision a la entidad).

2.5.2. Aplicacion del régimen juridico de las excepciones al ejercicio
del derecho de acceso a la informacion publica

Tantolos resultados del muestreo profundo realizado, comolainformacion
del SID revelan que un 9,5% de las quejas recibidas'® entre el 2003 y el
2012 por la Defensoria del Pueblo corresponden a informaciéon que fue
negada al recurrente por la entidad.

De las quejas analizadas en el muestreo profundo cabe resaltar dos
hechos. El primero es que en tal porcentaje (9,5%) confluyen dos
hechos vulneratorios: negativa por la inadecuada interpretacion de las
excepciones y negativa por la utilizacion de excepciones no contempladas
en la normativa vigente.

En segundo lugar, que las quejas analizadas fueron calificadas como
fundadas, es decir, se comprobd que el derecho fundamental fue vulnerado.
Se trata, en todos los casos, de entidades que aplicaron excepciones no
validas para la informacion requerida, que es publica.

125 Como se indicé en el apartado de Evolucion por hecho vulneratorio de las quejas recibidas por
la Defensoria del Pueblo, este porcentaje equivale a 923 del total de 6714 quejas recibidas por la
Defensoria del Pueblo en la materia de estudio.
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De este total, el sector Educacion (basicamente integrado por las Ugel,
colegios estatales y direcciones regionales de educacién) concentra
la mayor cantidad de quejas por haber invocado inadecuadamente
excepciones (23%). Luego siguen las municipalidades distritales (21%), el
Sector Salud (10%) y, finalmente, los gobiernos regionales (5%).

Cuadro N° 18
Sectores mas quejados que invocaron indebidamente excepciones para
negar informacion

Sector Cantidad Porcentaje

Educacion 181 23%

Municipalidades Distritales 163 21%

Salud 77 10%

Municipalidades Provinciales 70 9%

Gobiernos Regionales 37 5%
Fuente: SID.

Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Ahora, si indagamos por la calificacion de la informacion, en el 50% de
los casos se alegd que la informacién era confidencial en base al articulo
17 de la Ley."* En estos casos, las entidades consideraron que las hojas de

126 Texto Unico Ordenado de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica. Articulo
17.- Excepciones al ejercicio del derecho: Informacion confidencial. El derecho de acceso a la
informacién publica no podra ser ejercido respecto de lo siguiente:

1. La informacién que contenga consejos, recomendaciones u opiniones producidas como parte
del proceso deliberativo y consultivo previo a la toma de una decision de gobierno, salvo que
dicha informacién sea publica. Una vez tomada la decision, esta excepcion cesa si la entidad
de la Administraciéon Publica opta por hacer referencia en forma expresa a esos consejos,
recomendaciones u opiniones.

2. La informacién protegida por el secreto bancario, tributario, comercial, industrial, tecnolégico
y bursatil que estan regulados, unos por el inciso 5 del articulo 2 de la Constitucién, y los demas
por la legislacion pertinente.

3. La informacién vinculada a investigaciones en tramite referidas al ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracion Publica, en cuyo caso la exclusion del acceso termina cuando
la resolucion que pone fin al procedimiento queda consentida o cuando transcurren mas de
seis (6) meses desde que se inici6 el procedimiento administrativo sancionador, sin que se haya
dictado resolucion final.

4. La informacién preparada u obtenida por asesores juridicos o abogados de las entidades
de la Administraciéon Publica cuya publicidad pudiera revelar la estrategia a adoptarse en la
tramitacion o defensa en un proceso administrativo o judicial, o de cualquier tipo de informacién
protegida por el secreto profesional que debe guardar el abogado respecto de su asesorado. Esta
excepcion termina al concluir el proceso.

5. La informacion referida a los datos personales cuya publicidad constituya una invasién
de la intimidad personal y familiar. La informacion referida a la salud personal, se considera
comprendida dentro de la intimidad personal. En este caso, sdlo el juez puede ordenar la
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vida, las remuneraciones de servidores publicos y las adjudicaciones era
informacién confidencial.

A su vez, un 40% no la entregd por estimar a la informacion como secreta
y un 10% actud en el mismo sentido amparandose en que se estaba
solicitando informacion reservada. En relacidn a este ultimo supuesto,
llama la atenciéon que las entidades publicas hayan considerado como
reservada informacion relativa a procedimientos administrativos o
informacion catastral.'’

Grafico N° 19
Excepciones invocadas por las entidades quejadas ante la
Defensoria del Pueblo

Informacion

. . 50%
confidencial

Informacion
secreta

40%

Inormacién

10%
reservada

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo.

publicacion sin perjuicio de lo establecido en el inciso 5 del articulo 2 de la Constitucion Politica
del Estado.
Por su parte, no opera la presente reserva cuando la Superintendencia de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones requiera informacion respecto a los bienes
e ingresos de los funcionarios publicos, o cuando requiera otra informacién pertinente para el
cumplimiento de las funciones de la Unidad de Inteligencia Financiera del Pert - UIF-Perd.
6. Aquellas materias cuyo acceso esté expresamente exceptuado por la Constitucién o por una
Ley aprobada por el Congreso de la Republica.

127 Se negd, en este caso, por formar parte de la reserva tributaria o porque son solo los titulares de
la informacion los que pueden recibirla.
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El muestreo profundo se ha realizado con quejas fundadas. De modo que
en ninguno de estos casos la informacion solicitada por los recurrentes
formaba parte de las excepciones.'® Se trata, por tanto, de vulneraciones
comprobadas al derecho fundamental de acceso a informacién publica.

Si bien el TUO de la Ley contempla y desarrolla un niimero puntual
de excepciones, algunas entidades han hecho uso de justificaciones
adicionales no incorporadas en ninguna norma para negar informacion
a las personas. Se trata de casos de desconocimiento de la Ley que se
condice mas con una cultura del secreto.

En otras palabras, no se trata de nuevas interpretaciones a las excepciones
del TUO de la Ley, sino de la negativa a entregar informacion sin el
amparo legal respectivo.

Esta invocacion a las excepciones no expresamente contempladas en el
TUO de la Ley para negar la informacion solicitada ha sido utilizada de
forma recurrente por diversas entidades de la Administracion Pablica en
lo largo del decenio analizado y alcanzdé al 69% del total de los casos en los
que se nego la informacion en la muestra analizada.'” Afortunadamente,
son pocas entidades las que mantienen esta posicion luego de la
intervencion de la Defensoria del Pueblo (aproximadamente un 5%).

De las quejas del Sector Educacion, los requerimientos de informacién que
presentan negativas se relacionan a una supuesta falta de transparencia
en como se dan algunos concursos para nombramiento de plazas. Igual
pasa cuando se solicita informacion sobre actas de reuniones o incluso
informacién sobre tramites que contienen informacién publica seguin los
parametros normados en el TUO de la Ley.

En todos estos casos hay una constante negativa a entregar informacion
publica alegando que esta no es publica y que, por tanto, lo solicitado
se encuentra regulado como una excepcion en el TUO de la Ley. Las
entidades suelen desarrollar una explicacion para justificar por qué la

128 Cabe precisar que del total de quejas que recibi6 la Defensoria del Pueblo por el incumplimiento
en la entrega de informacién publica fueron pocos los casos en los que efectivamente se trata
de informacion que no es de acceso publico. En estos casos la Defensoria del Pueblo califico las
quejas como infundadas, concluyendo el expediente. Estos casos no han sido parte de nuestro
analisis.

129 Como se preciso al inicio de este capitulo, la muestra analizada se compone de 499 expedientes
de quejas por vulneracion al derecho fundamental de acceso a la informacién publica, tramitadas
en la Defensoria del Pueblo.
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informacién no es publica. Ademas, también se evidencia que el problema
con el uso de excepciones indebidas esta en la difusién del TUO de la Ley,
asi como en su comprension.

2.5.2.1. Casos emblematicos de aplicacion del régimen de excepciones

Durante el muestreo profundo, se identific6 un grupo de casos
emblematicos que ejemplifican y permiten profundizar en la problematica
alrededor de la negativa de entrega de informacion publica.

Como se ha explicado, existen dos formas de negar indebidamente
informacion publica: por un error en la interpretacion de las excepciones
del TUO de la Ley u otros dispositivos legales, y porque se realiza sin
sustento legal.

2.5.2.1.1. Negativa a entregar informacion publica por errores de
interpretacion del TUO de la Ley de transparencia y acceso a
la informacion publica y otros dispositivos legales

De la lectura de las quejas en las que se negé informacién interpretando
erroneamente el TUO de la Ley y otros dispositivos legales, se advierte
que aun existe desconocimiento sobre la aplicacion del régimen de
excepciones. En todos estos casos, la falta de conocimiento de los
funcionarios se convierte en una barrera para el acceso a la informacion
publica de la ciudadania.

Asimismo, si bien en algunas quejas la intervenciéon de la Defensoria
del Pueblo permite que los solicitantes tengan acceso a la informacién
publica, también se encuentran casos en los cuales la falta del deber de
cooperacion de las entidades puiblicas no permite que cese la vulneracion
del derecho fundamental de acceso a la informacion publica.

Un caso de error en la interpretacion de las excepciones del TUO de la Ley
ocurrié a mediados de agosto del 2012 en Lima cuando se presentd una
solicitud de acceso a la informacion ante la Municipalidad Distrital de
Lince, requiriendo la copia de la ficha catastral de un inmueble.

Pese a que la informacién solicitada es publica, la entidad le indicé al

solicitante que su requerimiento era improcedente porque de acuerdo a
su Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA), la solicitud
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de la Hoja Informativa Catastral es un tramite al que pueden acceder
unicamente los propietarios de los inmuebles.

Ante la negativa de la entidad, el solicitante presentd una apelacion, pero
la entidad esta vez alegd que la ficha catastral forma parte de la reserva
tributaria y se encuentra vinculada a la base de datos de la Oficina de
Administracion Tributaria, por lo que es de caracter reservado y de interés
exclusivo del propietario del predio.

El solicitante presenté una queja en la Defensoria del Pueblo.® Nuestra
institucion consideré que no se configura el supuesto de excepcion
regulado en el inciso 2 del articulo 17 del TUO de la Ley (informacion
protegida por el secreto tributario), ya que la ficha catastral no contiene
informacion sobre la cuantia, la fuente de rentas, los gastos o la base
imponible de los contribuyentes, responsables o terceros.

Asimismo, se le indico a la entidad que no corresponde aplicar a la
solicitud lo establecido en su TUPA porque no se habia solicitado la ficha
catastral del predio y sino la Hoja Informativa Catastral.

Otro caso es la interpretacion del numeral 3 del articulo 17 del TUO
de la Ley, que establece como informacién confidencial la vinculada a
investigaciones en tramite referidas al ejercicio de la potestad sancionadora
de la administracion publica. Esta exclusion termina cuando la resolucion
que pone fin al procedimiento queda consentida o cuando transcurren
mas de seis (6) meses desde que se inici6 el procedimiento sin que se haya
emitido resolucion final.

Al respecto, cabe mencionar que a mediados de septiembre del 2009 se
presentd una solicitud de informacion al Proyecto Especial Chavimochic.
Se solicitaron dos documentos: una copia de un informe generado en un
procedimiento administrativo sancionador y un informe de auditoria del
afo 2008, ambos elaborados por la pérdida de bienes del Estado.

El Proyecto se neg6 a entregar lo requerido amparandose en el inciso 3 del
articulo 17 del TUO de la Ley, que establece que la entrega de informacion
de procedimientos sancionadores procede siempre y cuando la resolucion
que pone fin al procedimiento quede consentida.

130 Esta queja se tramité en la Oficina Defensorial de Lima con el Expediente N° 23163-2012.
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Segun el sujeto obligado, como se habia interpuesto una demanda
contenciosa administrativa contra la resoluciéon que puso fin al
procedimiento, la resolucién no habia quedado consentida y no
correspondia entregar la informacion.

El solicitante interpuso una queja ante la Defensoria del Pueblo, que
intervino™ recomendando que la entidad cumpla con entregar la
informacion, ya que, al haberse emitido la resoluciéon que pone fin al
procedimiento sancionador, la via administrativa habia concluido y la
resolucidn, por tanto, habia quedado consentida.

Posteriormente, en noviembre del 2009, la entidad comunico al solicitante
que podia acceder a la informacion previo pago del costo de reproduccion.

También se ha negado informacion por error en la interpretacion
de normas legales diferentes al TUO de la Ley. En marzo del 2005 un
recurrente presentd una queja en la Oficina Defensorial de Ica planteando
que el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (Reniec) le negd
la copia del Padron Electoral del distrito de Paracas.

El Reniec sefialé que, segtin su TUPA el tramite de la expedicion de copia
de padrodn electoral aprobado habilita a que se entregue por una sola vez
la copia del padrén, para el proceso electoral especifico, a los partidos
politicos, agrupaciones independientes y alianzas, siempre y cuando estén
inscritos o tengan inscripcion vigente en el Jurado Nacional de Elecciones.
El solicitante no se encontraba en ninguno de los supuestos.

Considerando que la informacién requerida es publica y que no se
configuraba ninguno de los supuestos de excepcién regulados en el TUO
de la Ley, la Defensoria del Pueblo recomend¢™ a la entidad que adopte
las medidas necesarias a fin de que le brinde la copia del padron electoral
al solicitante. Este caso no se solucioné de forma satisfactoria, la entidad
no emitié respuesta a la Defensoria del Pueblo y, una vez transcurrido
el plazo establecido para la tramitacion de una queja, esta tuvo que ser
concluida.'

131 Esta queja se tramit6 en la Oficina Defensorial de La Libertad con el Expediente N° 5754-2009.

132 Esta queja se tramit6 en la Oficina Defensorial de Ica con el Expediente N° 500-2005.

133 De acuerdo al articulo 45 del Protocolo de Actuaciones Defensoriales aprobado a través de la
Resolucion N° 047-2008/DP-PAD. Administrativa No. Las actuaciones defensoriales que se
realizan en la tramitacién de una queja deben realizarse en el plazo de cien dias ttiles.
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Otro ejemplo sucedié en Trujillo, en noviembre del 2010, cuando se
interpuso una queja en la Oficina Defensorial de La Libertad'** contra la
Institucion Educativa N° 81776 «Los Laureles» de El Porvenir.

Dicha institucion se neg6 a entregar la copia de los expedientes y las
fichas de evaluacion de los profesores clasificados en el procedimiento de
nombramiento para cubrir las plazas vacantes en el I Nivel de la Carrera
Publica Magisterial —2010.'%

La entidad obligada sefal6 que la solicitante era parte del Comité
Evaluador del Proceso de Nombramiento y que no era ético que revisara
los expedientes por un lado y que los demas integrantes lo hagan por
otro. Ademas, aleg6 que entregarle la informacion era contraproducente
a lo estipulado por las Directivas de Evaluacion.

La Defensoria del Pueblo recomenddé que se entregue la informacion
porque la fundamentacion de la negativa no se amparaba en ninguna de
las excepciones establecidas en del TUO de la Ley. Nuestra institucion
se comunico teleféonicamente con la entidad, la cual se comprometi6 a
entregar la informacion.

A finales de diciembre de ese mismo afio, la entidad remitié un oficio
a la solicitante indicandole que la informacion ya no se encontraba en
su poder, toda vez que habia sido remitida al Gobierno Regional para
continuar con el proceso de nombramiento. Adicionalmente, argumentd
la negativa a entregar la informacion en el desconocimiento de las normas
de transparencia por parte de los integrantes del Comité Evaluador del
Proceso de Evaluacién, pues todos eran docentes y no abogados.

2.5.2.1.2. Negativa a entregar informacion sin sustento legal

De lo casos tramitados en la Defensoria del Pueblo por negativa a
entregar informacion sin sustento legal, se advierte que no solo existe
desconocimiento sobre lo establecido en el TUO de la Ley, sino que
también se han identificado casos que dan cuenta de cdmo la negativa a
entregar informacion terminan limitando la capacidad de vigilancia de la
ciudadania sobre actos administrativos y de gobierno.

134 Esta queja se tramit6 en la Oficina Defensorial de La Libertad con el Expediente N° 7190-2010.
135 En adelante, el Proceso de Evaluacion.
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A mediados del mes de diciembre de 2004 una solicitante interpuso una
queja contra la Red Asistencial de EsSalud-Amazonas, ya que esta entidad
se negd a entregarle la copia del pliego de preguntas y la calificacion de
un examen personal de un concurso para una plaza de enfermera en el
Hospital de Higos Urco en Chachapoyas.

La entidad considerd improcedente la solicitud de la solicitante sefialando
que no era ético ni pertinente entregar informacion sobre un concurso
publico y menos sobre el contenido del proceso del mismo.

Considerando la respuesta que se dio a la solicitud, la Defensoria del
Pueblo™ recomendé a la entidad que entregue la informacion porque era
publica, conforme lo establece del TUO de la Ley. Asimismo, le recordé
que Unicamente se puede negar la informacién si se configuran los
supuestos establecidos en el régimen de excepciones, lo cual no ocurria
en este caso.

Un mes y medio después de la presentacion de la solicitud de acceso a
informacion, la entidad obligada entreg6 la informacion a la solicitante.

Otro caso de negativa de entrega de informacion publica sin sustento
legal ocurrié en noviembre del afio 2005. Un ciudadano presento a la
Municipalidad Distrital de Quillo, en Chimbote, copia de documentos
con informacién presupuestal y copia de resoluciones emitidas por la
entidad.

Tres semanas después, habiendo transcurrido el plazo legal de 7 dias utiles
para la entrega de la informacion y sin respuesta de la entidad obligada,
la persona planted una queja ante la Defensoria del Pueblo.

La institucién defensorial'” recomendé a la entidad que adopte las
medidas necesarias para entregar la informacion.

Como parte de las acciones adoptadas para satisfacer el pedido, la
entidad quejada envié una comunicacion al solicitante indicandole que
se apersonara por las copias, previo pago de cincuenta céntimos por hoja
(S/. 0.50), conforme lo establece su Tupa. Ademas, se le pidié que haga

136 Esta queja se tramit6 en la Oficina Defensorial de Amazonas con el Expediente N° 153-2004.
137 Esta queja fue tramitada en el Moédulo de Atencién Defensorial de Chimbote con el Expediente
N° 1069-2005.

159



Defensoria del Pueblo

«uso adecuado» de la informacién, ya que—de ser el caso— tomarian
las decisiones administrativas o legales en defensa de la reputacion, la
imagen o el buen nombre de las personas que integran la municipalidad.

La respuesta de la entidad permite no solo advertir que se pide un pago
excesivo por las copias, sino que ademas se le advierte al solicitante sobre
las medidas que se tomarian en caso se utilice la informacién con fines que
«le perjudiquen». Esta respuesta da cuenta de la intencién de limitar el
control que pueden ejercer las personas a la administracion publica, pese
a que una de las finalidades de la transparencia y el derecho fundamental
de acceso a la informacién publica es generar las condiciones para los
actos de fiscalizacion.

Dado que la ley y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional han
establecido que por las copias de la informacion solo es exigible el costo
de reproduccion, la Defensoria del Pueblo se comunicd nuevamente con
la entidad. En esta ocasion para recordarle que el monto exigible no puede
acceder el costo de reproduccion, de aproximadamente diez céntimos (5/.
0.10) y para recomendarle que modifique su Tupa.

Para concretar el pedido de acceso, la entidad obligada envié una
comunicacion a la persona para que se acerque a sus oficinas para leer
la informacion solicitada. Sin embargo, ello no ocurrid y el solicitante
le manifesté a la Defensoria del Pueblo su intenciéon de denunciar
penalmente a la municipalidad.

Otro caso, en abril del 2012, con ocasion del nombramiento del Teniente
Gobernador de la Urbanizacién Popular Miguel Grau en Tarapoto, una
asociacion solicito al Gobernador Provincial de San Martin informacién
sobre el procedimiento de eleccion. El Gobernador se nego a recibir su
solicitud argumentando que, como autoridad maxima, toma sus propias
decisiones y que no tiene que rendir cuentas sobre ninguno de sus actos.

Ante la negativa de recibir la solicitud de acceso a la informacion, la
asociacion optd por presentarla a través de carta notarial. A un mes de
presentada la solicitud, esta no fue atendida y la asociacion interpuso una
queja ante la Defensoria del Pueblo.'?*

138 Este caso se tramito en la Oficina Defensorial de San Martin con el de Expediente N° 679-2012.
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A inicios de mayo la Oficina Defensorial de San Martin pidi6 a la entidad
que le informe sobre los motivos por los cudles no habia entregado la
informacion y las acciones que realizaria para atender la solicitud. La
entidad respondié a que el pedido se encontraba en tramite en el area de
asesoria legal y que una vez concluido el mismo enviarian los resultados.

La entidad obligada envio la informacion a la oficina defensorial a inicios
dejunio de dicho afio. En una reunidn, dicha oficina entrego la informacion
requerida a la asociacion.

2.5.3. Cobro del costo de reproduccion

Sobre las quejas por cobros arbitrarios y/o ilegales existen indicios
importantes para afirmar que la cantidad de quejas que la Defensoria del
Pueblo recibe por este hecho vulneratorio deberia ser mayor. La pregunta
es simple: ;qué es un costo ilegal y como se le reconoce?

Los ciudadanos no interiorizan o no conocen con precision qué es un costo
ilegal o arbitrario. Los criterios que toma en cuenta el ciudadano para
notar un cobro irregular pueden ser distintos a los pardmetros técnicos
establecidos en el TUO de la Ley y la jurisprudencia, los que apuntan
unicamente al costo de la reproduccion.

Asi, un costo de veinte céntimos de nuevos soles (S/. 0.20) por hoja afecta
el derecho de acceso a informacién publica, en tanto excede lo necesario
para reproducirla. Pero los ciudadanos no necesariamente reconocen en
este cobro una vulneracion. Cobros por S/.0.30 0 S/. 0.50 por hoja no suelen
hacer gran diferencia en algunos casos, sobre todo cuando la cantidad de
folios de la informacidn solicitada es menor.

De ahi que se comprenda el escaso niumero de las personas que se quejen
por cobros arbitrarios o ilegales y que, mas bien, hayan sido las quejas
de oficio levantadas por la Defensoria del Pueblo las que han permitido
identificar estos casos. Cuando ha habido casos de ciudadanos quejandose,
estos han obedecido a cobros evidentemente excesivos (como de un nuevo
sol o mas por hoja).

En las quejas de oficio se detectaron problemas en el establecimiento de
los costos previstos en el Tupa de la entidad obligada. Lo resaltante es
que dichas quejas se solucionan con facilidad luego de la intervencién
defensorial. En el 81% de los casos, el Tupa es cambiado en el extremo
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del costo ilegal o arbitrario. Ello representa el lado positivo del deber de
colaboracion de las entidades puiblicas. Y en el caso de las municipalidades
distritales dicho deber se extiende a la ratificacion del Tupa por la
municipalidad provincial.”®

No obstante, existen algunas quejas de oficio que no pueden ser solucionadas
debido a la falta de colaboracion de las entidades. Por ejemplo, durante
el muestreo profundo encontramos una queja de oficio que habia sido
ingresada en el 2008, cuando la Oficina Defensorial de Arequipa'® advirtié
que la Municipalidad Distrital de Paucarpata cobraba S/. 0.50 por copia
simple y S/. 1.00 por copia certificada. Luego de la recomendacion emitida
por la Oficina Defensorial la entidad no modificé los costos establecidos en
su Tupa y envié un informe técnico sustentando los cobros realizados.

Por otrolado, cabe mencionar una queja iniciada por un recurrente'*!contra
la Municipalidad Distrital de Villa Maria del Triunfo en junio del 2013
por cobros ilegales o arbitrarios. Seguin el Tupa de esta municipalidad, la
persona que solicite informacién ptblica debe de pagar de 0.06% de UIT
(S/.2.22) por copia simple y 0.12% de UIT (S/. 4.44) por copia certificada.

La Defensoria del Pueblo intervino en este caso recomendando a la
Municipalidad Distrital que modifique su Tupa y que adopte medidas
para que el recurrente acceda a la informacion sin que se restringa su
derecho por los cobros excesivos.

Si bien la comuna emiti6é una ordenanza municipal que modifica su Tupa,
todavia sigue pendiente la ratificacion de dicha ordenanza por parte de
la Municipalidad Metropolitana de Lima. Debido a ello, hasta la fecha de
emision del presente informe, la vulneracion del derecho fundamental de
acceso a la informacion publica se mantiene.

Tanto los cobros elevados por copias certificadas, como por hojas
adicionales a un numero especifico o por los mismos formatos de
solicitud de acceso a informacién publica, entre otros, son muestras claras
de como en ciertos espacios del sector publico el acceso a la informacién
publica todavia no se ha interiorizado en la cultura organizacional y en
los documentos de gestion que organizan su funcionamiento.

139 Ello conforme se establece en el Articulo 40 de la Ley N° 27972 Ley Organica de Municipalidades.

140 Esta queja fue tramitada en la Oficina Defensorial de Arequipa con el Expediente N° 3042-2008.

141 Esta queja se encuentra en tramite en la Oficina Defensorial de Lima Sur con el Expediente N°
1125-2013.
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La problematica explicada en este apartado ha permanecido constante a
lo largo de los diez anos analizados. Ello se evidencia en el cuadro que se
muestra a continuacion.

Cuadro N° 19
Rangos de costos por cobros identificados en las quejas por acceso a
informacion publica'?

COBROS ILEGALES O ARBITRARIOS

Copias / material que contiene informacion Costo (nuevos soles)
Copia simple 0.20-1.40
Copia fedateada o certificada 0.20 -13.00
Copia certificada de expediente en tramite 0.40
Copia por planos 33.00
Costo de CD (donde se entrega informacion) 3.00 - 30.00
Costo de diskette (donde se entrega informacion) 3.00 - 15.00
Copias / material que contiene informacion
Copia por hoja adicional 0.25-1.5
Formatos
Formato de solicitud 0.50 - 5.00
Solicitud dirigida a jefe de entidad 1.00 -12.77
Otros cobros
Derecho de tramite 2.00-15.00
Derecho de desarchivamiento 35.00
Derecho de félder 0.60
Derecho por pagina via fax 15.00
Derecho por envio via correo electronico 40.00!
Derecho de servicios 1.00

Fuente: Muestreo profundo de quejas del SID 2013.
Elaboracién: Defensoria del Pueblo.

Esta situacion nos invita a reflexionar sobre la insuficiencia del actual
modelo de garantia del derecho fundamental de acceso a la informacion
publica, ya que el pais requiere una autoridad nacional auténoma que
asesore técnicamente a las entidades obligadas para el establecimiento

142 Los costos promedio han sido calculados en funcién del costo por unidad o del costo total y
el total de hojas. Estos datos no siempre fueron identificados en los expedientes. Buena parte
de estos costos fueron corregidos por la entidad luego de la intervencién de la Defensoria del
Pueblo.
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adecuado de los costos de reproduccion. Ademads, podria eventualmente
iniciar procedimientos de fiscalizacion y de sancion a aquellas entidades
obligadas que incumplen el TUO de la ley y la jurisprudencia en dicha
materia.

2.6. Impacto de la actuacion defensorial ante las quejas de
transparencia y acceso a la informacion publica

Conforme a su mandato constitucional, la Defensoria del Pueblo
orienta sus actuaciones a defender los derechos fundamentales."** Por
ello verifica, a pedido de parte o de oficio, la existencia de lesiones al
derecho fundamental de acceso a la informacién publica, asi como el
cumplimiento de obligaciones en materia de transparencia. En esa medida,
resulta importante verificar cudl ha sido el impacto de las actuaciones
defensoriales'* para el logro de estos objetivos.'*

2.6.1. Tiempos del tramite de las quejas

El acceso a la informacién publica implica, por un lado, que las personas
tengan la posibilidad real de acceder a la informacion que solicitan, paralo
cual se requiere que las entidades cumplan con su obligacion de entregarla.
Ademas, al amparo de este derecho la entrega debe realizarse de forma
oportuna,'* de lo contrario se corre el riesgo de que la informacion no sea
util para el ejercicio de los derechos.

En ese sentido, para profundizar sobre los tiempos para la tramitacion
de las quejas ante la Defensoria del Pueblo, se ha segmentado este
procedimiento por etapas.

143 ConstiTuciON Politica. Articulo 162.- Corresponde a la Defensoria del Pueblo defender los
derechos constitucionales y fundamentales de la persona y la comunidad [...]

144 De acuerdo con el Glosario de términos del Protocolo de Actuaciones Defensoriales aprobado a
través de la Resolucion Administrativa N° 047-2008/DP-PAD, las actuaciones defensoriales son
el conjunto de acciones que se adoptan desde la recepcion de una solicitud de intervencion hasta
su conclusion en ejercicio de las competencias de la Defensoria del Pueblo.

145 Cabe precisar que la Defensoria del Pueblo atiende quejas de ciudadanos contra entidades de
la administracion publica por vulneraciones y amenazas de todos los derechos fundamentales
reconocidos en la Constitucion Politica. De este modo, durante el afio 2012 atendi6 32,171 quejas
a nivel nacional, mientras que durante los afios 2011 y 2010 atendi6 33,696 y 36,388 quejas,
respectivamente.

146 TriBuNAL CONSTITUCIONAL. Sentencia recaida en el Expediente N° 04710-2011-PHD. Fundamento
juridico N° 5.
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La primera etapa contempla el tiempo entre la presentacion de la solicitud
de acceso a la entidad obligada hasta el momento en que se interpone
la queja en la Defensoria del Pueblo. Esta etapa toma un promedio dos
meses o 64 dias calendario.'”

Una segunda etapa esla tramitacion en si de la queja, en la cual se considera
el tiempo transcurrido entre la presentacion de esta hasta el cierre del caso,
momento en que se le comunica formalmente al recurrente el resultado
(carta de conclusion), pasan 121 dias o 4 meses aproximadamente.'**

Por otro lado, en cuanto a las quejas de oficio, estas pueden tener una
duraciéon de 158 dias o 5 meses. Cabe precisar que este tipo de quejas
son particulares por la proactividad que implica su tramitacion para la
Defensoria del Pueblo.

Cuadro N° 20
Tiempos promedio para la presentacion y tramitacion de quejas

Tiempos promedio

Tipo de quejas (Desde... hasta...) (dias calendario)

Quejas de recurrentes

Solicitud de Acceso a la
Informacién — presentacion
de queja

Después de la intervencion | Queja — Carta de conclusion
de la Defensori