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Introduccion

En abril de 2009, el Gobernador Hermes Binner emiti6 el Decreto 692/09 que regula el
Mecanismo de Acceso a la Informacién Pablica en el &mbito del Poder Ejecutivo de la
Provincia de Santa Fe.

Si bien el derecho de acceso a la informacién estd garantizado en la Constitucién
Nacional, el conocimiento de su existencia aiin no es masivo. Este hecho provoca, por
un lado, que pocas personas se acerquen y soliciten informacién al Estado. Por el otro,
que los sujetos que tienen que brindar informacién no conozcan esta obligacién. De
esta manera, se confunde y entremezcla cierta “cultura del secreto” existente en
diferentes organismos publicos y privados con un desconocimiento acerca de qué
informacién entregar, como y en qué plazos.

El derecho de acceso a la informacién publica ha sido sefialado en diferentes estudios
como la contracara de la libertad de expresién y como base para el desarrollo de la
autonomia personal y el ejercicio ciudadano. Mas alla de las habitualmente destacadas
posibilidades que ofrece el derecho para la lucha contra la corrupcién y el control
ciudadano de los actos ptblicos, el derecho de acceso a la informacion funciona como
un prerrequisito para el ejercicio de otros derechos. El acceso a la informacién es
condicién necesaria (pero no suficiente) para el ejercicio efectivo de otros derechos,
como la educacién o un empleo justo.!

El derecho de acceder a la informacién publica se deriva de nuestra forma de gobierno:
es el propio régimen republicano el que establece como principios la publicidad de los
actos de gobierno y la obligacién de nuestros funcionarios y representantes de dar
cuenta de sus actos. En las sociedades modernas, la administracién de la cosa publica
se delega a los representantes sin que ello signifique por parte de los representados una
pérdida de poder.

El acceso a la informacién publica es un aspecto fundamental para la promocién de la
transparencia, el fortalecimiento institucional y la reconstruccién de los lazos entre
Estado y sociedad y es por este motivo que la promocién de su ejercicio efectivo ha
sido objeto de articulaciones sociales diversas provenientes tanto de la sociedad civil
como del propio Estado.

El derecho de acceso a la informacién se encuentra reconocido en nuestra Constitucién
Nacional mediante la inclusion en el articulo 75 inc 22 de pactos y convenciones
internacionales de derechos humanos. Este reconocimiento es un paso fundamental
hacia el ejercicio efectivo del derecho. Sin embargo, dado que ser trata de un derecho
difuso es necesaria la emisién de normativas para permitir un ejercicio efectivo del
acceso a la informacion. Ademads, es una herramienta para que los funcionarios puedan
conocer de manera acaba y precisa sus responsabilidades en la provisiéon de
informacion.

Un punto esencial para la correcta implementacion de este tipo de normas se vincula
con la gestion de la informacion. La produccién y sistematizacién de la informacion es
un aspecto que resulta de vital importancia y una pre-condicién para la accesibilidad a
la informacién publica: si la informacién no es producida por las agencias
gubernamentales y demads sujetos obligados dificilmente pueda estar a disposicién del
publico. Es por este motivo que las nuevas legislaciones sobre acceso a la informacion -

! Victor Abramovich y Christian Courtis, El acceso a la informacién como derecho CELS 11/2000



tal como lo hace el Decreto 692/09- incluyen articulos sobre el tema. Estas medidas de
transparencia activa y “obligaciones de transparencia” -como lo menciona la
legislacion mexicana- son medidas novedosas que mejoran y aumentan los niveles de
acceso y difusion de la informacién publica.

El presente case study tiene el propodsito de describir y sistematizar la experiencia de
trabajo llevada adelante por CIPPEC en la provincia de Santa Fe para que pueda
replicarse en otros distritos o escenarios similares. Cabe sefialar, como se mencion6
anteriormente, que la mayorfa de las normas de acceso a la informacién publica
involucran a las empresas privadas prestatarias de servicios publicos como sujetos
obligados. Sin embargo, a pesar de la legitimidad pasiva que las aplica, las diferentes
experiencias vinculadas a la implementacion de normativas arrojan que los niveles de
aplicaciéon de estas normas en empresas privadas prestatarias de servicios publicos o
empresas mixtas, por ejemplo, son bajos. Independientemente de ello y de contar con
normas y procedimientos diferentes a los de los organismos publicos, antes o después,
deberan implementar las diferentes normativas sancionadas o emitidas para garantizar
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion. Por este motivo, este documento de
sistematizacion permitird llevar la experiencia también a otros distritos y ser mostrado
como un caso modelo, ya que presenta las buenas précticas y aspectos a mejorar de la
experiencia.

El Caso de Estudio: Decreto 692/09: Promoviendo su correcta implementacién en las
empresas estatales santafesinas.

Segin la Convencién Interamericana contra la Corrupciéon y la Convencién de
Naciones Unidas contra la Corrupcion el acceso a la informacién es un elemento
esencial en la lucha anticorrupcion.

Al mismo tiempo, el combate a la corrupcién y la promocién de politicas de
transparencia no tiene que ser responsabilidad tnicamente del Estado. Si bien es el
actor principal y el que posee mayores recursos para combatir y terminar con este
fendmeno que hacer perder millones y millones de pesos, las empresas privadas se
constituyen en un actor clave de la promocién de précticas transparentes tanto al
interior de las mismas como en su vinculacién con el sector publico.

A pesar de ello, las empresas privadas que son sujetos obligados de las normas de
acceso a la informacién, por ejemplo, no cuentan con herramientas para aplicarlas y no
siempre conocen la obligacion de proveer dicha informacién. Las estrategias de
implementacion escalonada -en general elegidas por los encargados de velar por el
cumplimiento de las normas de acceso a la informacién- dejan a estas organizaciones
para una segunda etapa del proceso y, muchas veces, esta etapa nunca llega.

La ausencia de herramientas para implementar las normativas correspondientes y el
desconocimiento de la obligaciéon de proveer informaciéon publica, conlleva la
dificultad de la ciudadania de acceder a la que es producida y que posee las empresas.

Por todo esto, se puede afirmar que no es posible reducir la corrupcién, promover un
ambiente competitivo y un mejor funcionamiento del mercado si las empresas que
deben proveer informacion ptublica no incorporan el acceso a la misma como
elemento prioritario de su agenda de trabajo.

Teniendo en cuenta esta afirmacion y con el propésito de colaborar con la Direcciéon de
Anticorrupcién y Transparencia del Sector Publico de la provincia de Santa Fe en la



implementacion del Decreto 692/09 de acceso a la informacion, CIPPEC disefi6é el
proyecto que se presenta en este documento y que obtuvo financiamiento del Fondo
Regional para la Transparencia (FONTRA)2.

El propésito del proyecto fue: Promover la correcta implementaciéon de la
normativa de acceso a la informacién en la Provincia de Santa Fe, trabajando de
manera colaborativa con la autoridad de aplicaciéon de Decreto 692/09, con el objeto de
mejorar la transparencia y competitividad del sector publico santafesino, en especial,
de las empresas estatales Aguas de Santa Fe y la Empresa Provincial de Energia3.

Los objetivos especificos fueron los siguientes:

* Conocer e identificar las condiciones en que se gestiona -se recibe, procesa y
sistematiza- la informacion en la empresa Aguas Santafesinas y la Empresa Provincial
de Energia.

* Difundir al interior de ambas empresas la normativa vigente y los mecanismos
que garanticen, a través de la correcta implementaciéon de la norma, el derecho de
acceso a al informacién publica.

* Promover iniciativas de Transparencia Activa en la Empresa Provincial de
Energia y en Aguas Santafesinas.

Las actividades planeadas se disefiaron también en la etapa inicial de elaboraciéon
de la propuesta. El plan de trabajo debia contemplar diferentes etapas que permitieran
abarcar los diferentes temas que querian trabajarse y construir la confianza necesaria
con las contrapartes: autoridad de aplicacion del Decreto 692/09 y las empresas
seleccionadas.

De esta manera, se establecieron las siguientes actividades:

Realizacion de un Diagndstico para conocer como se gestiona la informacién al
interior de cada empresa

Elaboracion de un Documento de recomendaciones para implementar correctamente
la normativa vigente.

Realizacion de Capacitaciones a los empleados de las empresas para difundir la
normativa, las obligaciones establecidas y fortalecer las medidas adoptadas y
sugeridas.

Relevamiento del Mapa de transparencia activa como mecanismo de difusion
permanente de informacién publica.

Difusion hacia la ciudadania a partir de notas en medios de comunicacion.

2
www.fontra.org
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En el caso de este proyecto no hubo un trabajo de seleccién de unidades de andlisis ya que en la
provincia sélo la Empresa Provincial de Energia y Aguas Santafesinas S.A estan abarcadas por la
normativa de acceso a la informacion. .
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1. El proyecto desde adentro

El diagndstico como puntapié inicial

El anélisis de la forma en que se gestiona la informacion -desde la produccién hasta el
procesamiento, sistematizacion y archivo- es vital para conocer las posibilidades de los
organismos u organizaciones de aplicar normativas de acceso a la informacién publica.
No es posible determinar la voluntad o no de proveerla si no puede, antes, saberse si la
agencia estatal o empresa privada cuentan con dicha informacién. Por todo ello, la
etapa de diagnéstico es fundamental para avanzar en recomendaciones concretas.

El proyecto se basé en una estrategia colaborativa no sélo con la autoridad de
aplicaciéon de la norma (la Direccién de Anticorrupciéon y Transparencia del Sector
Pablico de la provincia de Santa Fe) sino también con los directivos de ambas
empresas.

La metodologia de trabajo fue esencialmente cualitativa, es decir, el diagnéstico sobre
la manera en que las empresas gestionan la informaciéon se basé entrevistas en
profundidad con diferentes actores claves en cada una de ellas.

Esta eleccion metodoldgica pudo sostenerse a partir de la estrategia colaborativa
descripta anteriormente: es indispensable contar con el interés, compromiso y voluntad
de los responsables de cada organizacién para que otros funcionarios y empleados
accedan a compartir informacion con una organizacién externa.

De esta manera, junto con la autoridad de aplicacién (que sirvié de “contraparte” del
proyecto) se disefié un esquema de entrevistas tanto para la Empresa Provincia de
Energia (EPE) como para Aguas Santafesinas (ASSA).

Conocer la forma en que se gestiona la informacion en una organizacion requiere
recabar informacién de diferentes oficinas o direcciones internas: la mesa de entradas,
la direccion de legales, las secretarias privadas y areas de informatica, por ejemplo. Si
lo que se busca también es conocer la gestion de la informacién en vinculacién con la
aplicaciéon de normativas de acceso a la misma es necesario sumar a estas entrevistas
encuentros con los responsables de aplicaciéon de estas normas al interior de cada
organizacion.

La primera ronda de entrevistas, en ambas empresas, fue con funcionarios de rango
superior en cada una de ellas. En esta oportunidad se les present6 la propuesta y se
explic los objetivos buscados y las actividades que estaban planificadas realizar. A
partir de alli y con la “aceptacion” de participar de este proyecto se delinearon las
acciones futuras. Cabe destacar que en el caso de este proyecto, las entrevistas y otras
acciones planificadas debian concentrarse en determinados dias ya que el trabajo de
campo se realizaba en una ciudad diferente a donde trabaja el equipo del proyecto. En
cada empresa se realizaron de 2 a 5 entrevistas: con los responsables de acceso a la
informacién, con empleados de mesa de entradas o areas de despacho y con areas de
legales. Con este esquema de entrevistas lo que se buscé fue construir un circuito con
todas las dreas que participan, si o si, en el proceso de generacién, sistematizacién y
archivo de la informacién.

Dado que las unidades de analisis eran muy diferentes fue necesario adecuar el trabajo
de campo a cada realidad organizacional. Para cada experiencia se utilizaron los
mismos tipos de instrumentos de relevamiento: guias de pautas (adecuadas para cada
perfil de entrevistado), grillas de sistematizacion, recoleccién de material secundario.



Finalizadas estas ruedas de consulta se llevé adelante el trabajo de andlisis de la
informacién recabada.

El diagnoéstico se realiz6 en base a 4 grandes dimensiones: condiciones iniciales al
momento de implementar la normativa, acciones concretas de implementacién una vez
que entr6 en vigencia el Decreto 692/09, circuitos formales y reales de procesamiento
de las solicitudes de informacién e impacto (cantidad de pedidos recibidos y cantidad
de respuestas realizadas).

Estas cuatro dimensiones pudieron establecerse ya que el periodo de relevamiento y
trabajo de campo se llevé a cabo pocos meses después de entrada en vigencia la norma
por lo que el conocimiento sobre las condiciones iniciales de los propios actores atin se
encontraba intacto.

Como ya se menciond, llegar a un buen diagnostico es la clave para la
elaboraciéon de las recomendaciones. Es fundamental conocer en profundidad las
realidades organizaciones para que las propuestas a realizar sean adecuadas y factibles
de ser aplicadas. Las mejores recomendaciones, por mds ambiciosas y novedosas que
sean, si no se realizan en funcién del &mbito en donde seran aplicadas quedan a medio
camino, generando mas frustracion y rechazo.

Las recomendaciones. Hacia una correcta implementacion de la norma

Para la elaboracion de las recomendaciones se tuvieron en cuenta dos planos o
dimensiones: aquella vinculada con las realidades concretas de cada empresa (puntos
de partida, capacidades, potenciales de mejora) y aquella vinculada con obligaciones
normativas y cuestiones formales.

El diagndstico sobre las condiciones iniciales con las que contaba cada compafiia al
momento de emisiéon de la norma, las acciones de implementaciéon disefiadas y
aplicadas para acomodar la gestion de informaciéon a las pautas establecidas en la
nueva normativa y los circuitos existentes sirvié para elaborar recomendaciones
dirigidas y enmarcada en cada realidad organizacional.

Por otra parte, como el objetivo de la propuesta era colaborar en mejorar los niveles de
implementacion del Decreto, las recomendaciones debian ser concretas y con plazos
establecidos. Por ello, se elaboraron algunas de corto plazo y facil aplicacién y otras
que requieren de mayor periodo de tiempo y cambios culturales y organizacionales.

Entre las recomendaciones realizadas se encuentran:

- Capacitar a las secretarias privadas de directores y gerentes para que
detecten solicitudes de informacion que pudieran llegar a estas oficinas para
que las deriven al menor tiempo posible al enlace de la empresa y asi comience
el circuito establecido por la norma.

- Canalizar paulatinamente todos los pedidos que hoy recibe la empresa
en solicitudes formales de acceso a la informacién ptublica en el marco del
Decreto 692/09.

- Instalar un procedimiento -informal- por mail o telefénico para la
comunicacién entre los responsables de la implementacion del Decreto dentro
de la empresa y las diferentes areas para agilizar la confeccién de las respuestas
a las solicitudes.



- Designar en la sede de la empresa en Rosario un responsable de acceso
a la informacién para que pueda recibir y procesar las solicitudes que ingresen
por esta “boca de entrada”.

- Capacitar a todos los empleados que pudieran recibir solicitudes de
informacion publica: la seguridad ubicada en cada puerta de entrada de la
empresa, las secretarias privadas, areas de reclamos.

- Disefiar mecanismos claros de deteccion de pedidos de informacién para
poder cumplir con los plazos establecidos.

- Disefiar y desarrollar campafias de difusion para que los usuarios del
servicio y el resto de la ciudadania conozca la norma y la forma en que tiene
que presentar las solicitudes de informacién a la empresa.

- Disefar y establecer procesos estandarizados para todas las areas de
conservacion de la informacién.

- Disefiar papeleria y sefialética referida al Decreto no sé6lo para difundir
la norma a la ciudadania sino también para difundir el decreto al interior de la
empresa.

Las capacitaciones como eje para la implementacién de las recomendaciones

Como ya se mencioné anteriormente, una dificultad que enfrentan las normas de
acceso a la informaciéon es el desconocimiento de aquellos que tienen que
implementarlas de los alcances y limites de la normativa vigente y de la existencia de
este derecho humano. Por este motivo, muchas veces la falta de respuesta a solicitudes
de informacién o la baja aplicacion de las normas no se debe -o no sélo- a cierta cultura
del secreto de aquellos que la poseen.

Las capacitaciones acerca del derecho de acceso a la informacién, sus fundamentos, su
importancia y la manera en que debe ejercerse e implementarse ayudan a reducir este
desconocimiento y mejoran notablemente los niveles de aplicacién normativa. Cuando
los “sujetos pasivos” entienden “de qué se trata” se apropian de la medida y dejan de
cuestionar las solicitudes.

Teniendo en cuenta la importancia de esta instancia de acercamiento con los que
poseen la informacion, el proyecto previé encuentros con diferentes miembros de las
empresas para capacitarlos acerca del derecho de acceso a la informaciéon y de los
alcances de la norma vigente, Asimismo, se utilizé esta oportunidad para darles a
conocer el diagnoéstico realizado y las recomendaciones elaboradas. Dado que de las
capacitaciones participaron empleados y funcionarios con perfiles diferentes, pudo
compartirse con ellos y realizar un enriquecedor intercambio de las conclusiones
arribadas por el equipo de trabajo -sobre las que se elaboraron las recomendaciones-.

Transparencia activa- difusion preactiva de la informacién

Una de las dltimas actividades del proyecto se vinculé con la obligacion
establecida en el Decreto 692/09 de publicar y difundir de manera preactiva
informacion relevante de los organismos.

Si bien ambas empresas no se rigen por las mismas normas (ASSA se rige por el
derecho privado y EPE por el derecho publico) manejan, las dos, 16gicas diferentes a
las que operan en el sector publico. Esto se ve claramente en la forma en que presentan
la informacién en sus paginas web. Ambos sitios estan orientados a evacuar reclamos y



quejas, acorde a empresas de servicios como son las dos que fueron objeto de anélisis
de este proyecto.

Al mismo tiempo, las obligaciones establecidas en el Decreto estdn pensadas
fundamentalmente para la Administracién Pablica por lo que fue necesario adecuar el
mapa de transparencia a las caracteristicas de las empresas analizadas.

Una vez finalizado fue presentado a las autoridades correspondientes, tanto a la
Direccion de Anticorrupcién y Transparencia (autoridad de aplicacién de la norma)
como a los directivos de la Empresa Provincial de Energia y de Aguas Santafesinas.

Difusién a la ciudadania para el ejercicio del derecho

Aunque resulte una obviedad, las normas que no se usan entran en desuso. Por este
motivo es indispensable que la ciudadania tome para si el derecho de acceso a la
informacion y lo comience a ejercer masivamente.

La difusion externa es vital. Por ello, el proyecto previé una etapa de comunicacién de
las actividades realizadas y del interés de mostrado por las empresas analizadas de
mejorar sus niveles de implementaciéon del Decreto 692/09.

2. Algunas conclusiones y lecciones aprendidas.

El proyecto presentado en este documento se basé en una metodologia ya utilizada por
CIPPEC en oportunidades pasadas. Este hecho sirvié para avanzar seguros en las
diferentes etapas, mdas alld de la necesidad de tener en cuenta el contexto de
implementacion de la propuesta a fin de ajustar ciertas cuestiones. Desde el comienzo,
sabiamos que era necesario contar con el apoyo de la autoridad de aplicacion de la
norma como de los directivos de ambas empresas, sin ello hubiese sido muy dificil
llevar adelante una estrategia colaborativa y una investigacion cualitativa.

Otro de los aciertos que es importante destacar fue la realizacién, antes que nada, de
un esquema de trabajo claro y acorde a los meses de duracién del proyecto. Como se
mencioné anteriormente, el trabajo de campo se realiz6 en la provincia de Santa Fe,
distrito donde se aplica la norma y donde estan situadas ambas empresas. La distancia
obligd a organizar eficientemente el tiempo en el cual se relevaria informacién y el
destinado al analisis y trabajo de redaccién y elaboracion del diagnéstico y las
recomendaciones.

En relacién con las capacitaciones fue positivo, para los fines del proyecto, desdoblar
los talleres segtin los publicos participantes. Esto permitié orientar las charlas a temas
concretos. Por ejemplo, una de las capacitaciones estuvo dirigida a personas de mesa
de entradas y despacho. En este encuentro el eje se basé6 en cémo tratar la
correspondencia y qué elemento tener en cuenta para detectar cuando se tratara de
pedidos de informacién. Asimismo, se hizo hincapié en la cuestién de plazos breves y
en la importancia de orientar y derivar correctamente las solicitudes que se recibieran.

Un elemento a destacar como aprendizaje es la importancia de conocer el escenario en
el cual se implementara el proyecto. Nuestra experiencia anterior implicé el trabajo con
organizaciones publicas estatales. El trabajo con empresas —aunque publicas como el
caso de la EPE- es diferente ya que tienen légicas de funcionamiento distinto en
relacion con el sector publico centralizado. Asimismo, en la medida que son empresas



prestatarias de servicios publicos hubo que realizar un fuerte trabajo para incorporan
posibles relaciones nuevas con la ciudadania, ya no como “usuarios” o “clientes” sino
como ciudadanos poseedores de derechos. Este punto result6 tal vez el mas dificil ya
que para los empleados y funcionarios de ambas empresas la poblacion santafesina
s6lo se acerca por un reclamo o queja y no para solicitar informaciéon publica. Las
capacitaciones resultaron centrales para comenzar a trabajar en estas nuevas nociones.

Finalmente, la alianza con la autoridad de aplicaciéon de la norma nos permitié tener un
acercamiento con los directivos de las empresas. Las primeras reuniones de
presentacion de la propuesta sirvieron para explicar los objetivos buscados y el plan de
trabajo y para con ciertos prejuicios que pueden existir frente al trabajo de las ONGs.
En este punto resulté clave desterrar ciertas palabras como “control” o “monitoreo” y
presentar la propuesta como una oportunidad para detectar buenas y malas préacticas.



