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1. Resumen Ejecutivo

A 15 anos de la vigencia de la Ley N° 18.381, los organismos del Estado uruguayo mantienen un bajo nivel de
cumplimiento en lo establecido en la norma de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, segun el resul-
tado del Indice de Transparencia Activa en Linea (ITAeL) 2023.

En promedio, el nivel de cumplimiento es de 35,58%, apenas por debajo del 2022 que fue 35,84%. Esto conso-
lida la tendencia decreciente que se viene registrando en los Gltimos relevamientos y confirma el deterioro en
el cumplimiento del derecho de acceso a la informacién publica. Este es el peor resultado del indice desde su
creacion hace diez anos.

De los 271 organismos relevados, sélo ocho (2,95%) tiene un alto nivel de cumplimiento de la normativa que
regula la transparencia en el pais y publican mas de 80% de la informacion requerida en el Decreto N° 232/010
quereglamentd laley. En contraposicion, el 61,99% de los sujetos obligados (168) cumple con menos de la mitad
de las exigencias de publicacion de datos. Del resto de los organismos, el 23,62% (64) tiene un nivel medio de

cumplimientoy el 11,44% (31) un nivel medio alto.

Es importante destacar que los organismos que se encargan del control de la transparencia estatal y de la lucha
contra la corrupcion se ubican en niveles insatisfactorios de cumplimiento de la ley, con las consecuencias que
eso tiene para la adecuada informacién de la poblacién. Del mismo modo, los municipios, organismos estatales
del tercer nivel de gobierno, son los que en conjunto presentan los peores resultados, a pesar de tener la obliga-

cion de tener una mayor cercania en el territorio.

La Ley de Derecho de Acceso a la Informacion Publica (N° 18.381, en adelante LDAIP) vigente desde 2008, que
promueve la transparencia de la funcién administrativa de todos los organismos publicos, estatales y no estata-
les, sigue sin cumplirse a cabalidad. Si bien su aprobacion ubicé a Uruguay a la vanguardia del continente en la
materia, a 15 anos de aprobada la norma los hechos demuestran que el camino hacia una cultura de transparen-
ciahasido mas lento de lo deseado y que incluso en los Ultimos afios se han experimentado retrocesos por la via

legal, como lo han mostrado diversos pronunciamientos de Cainfo y otras organizaciones de la sociedad civil.

Los resultados del ITAelL a lo largo de las distintas ediciones demuestran un comportamiento oscilante, donde
la mayoria de los organismos relevados sigue sin dar un salto que les permita acceder y mantenerse en niveles

de transparencia altos.
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La falta de transparencia se produce en una amplia gama de categorias de informacién, que va desde la ausencia
de publicacién de balances financieros, rendiciones de cuentas presupuestales, auditorias, ndmina de personas
contratadas, escala de remuneraciones, pago de viaticos, compensaciones, hojas de vida de autoridades, hasta

la falta de formas de contacto o el horario de atencién al publico.

La informacion -cuando se encuentra disponible- muchas veces es de dificil acceso, una situacién que se repite
en cada relevamiento. Ademas, hay organismos que poseen dos paginas web, en las que hay informacién incom-

pleta en cadaunadeellas y a veces discordante.

En ese sentido, la plataforma Gub.uy, gestionada por la Agencia de Gobierno Electrénico y Sociedad de la In-
formacion y del Conocimiento (Agesic) para facilitar y promover la implementacién de servicios de Gobierno
Digital en Uruguay, no ha redundado en un mayor ni mas claro acceso a la informacion. De hecho, en algunos
organismos la calidad de la informacion disponible en la actualidad es menor que antes de la migracién a la nue-

va plataforma.

Como regla general la mayoria de los organismos tampoco cumple con habilitar mecanismos de Participacion
Ciudadana, de gobierno abierto, ni atiende necesidades de grupos especificos como recomienda la Ley Modelo
Interamericana 2.0 de Acceso a la Informacion Publica de la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA), apro-
badaen 2020. En este sentido, es bueno recordar que Uruguay todavia sigue sin armonizar su legislacién a estos

estandares internacionales, lo cual lo ubica en la actualidad como uno de los paises rezagados a nivel regional.

Como ejemplo, se observa que en las paginas web de los sujetos obligados no se presenta informacién relevante
Yy necesaria para promover una mayor equidad de género o sobre programas sociales destinados a atender las
necesidades de grupos especificos de poblacién o en situacién de vulnerabilidad. Asimismo, en muchos casos se
incumple con criterios basicos de accesibilidad, lo cual implica la publicaciéon en formatos accesibles a través de

un sistema de busqueda simple y eficaz.

Datos relevantes

A 15 anos de aprobada la norma, el acceso a la informacién publica por parte de la ciudadania es un horizonte
lejano. El nivel de opacidad en el Estado uruguayo se mantiene en niveles muy altos debido a la brecha que to-

davia existe entre la obligacién legal de publicacion y su efectivo cumplimiento.

Para este afno 2023, el promedio general ITAel es otra vez menor a 36% ubicandose en un Nivel Bajo de cumpli-

miento de las obligaciones de transparencia activa.
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Los Municipios, las Juntas Departamentales y las Intendencias siguen siendo los organismos con mas bajo cum-
plimiento, a pesar de que dentro de sus principios de creacién estan la cercania y la promocién de la participa-

cién ciudadana.

La gran mayoria de los portales municipales son sitios creados por la Oficina de Planeamiento y Presupues-
to, (municipios.gub.uy) con datos genéricos, sin un listado concreto de servicios ofrecidos a la ciudadania, ni
informacién sobre como acceder a los mismos. En muchos casos ni siquiera se dispone de los nombres de las
autoridades (alcaldes y concejales). por lo que lejos esta de cumplirse el mandato de participacion ciudadanay

cercania planteados en la ley de creacién de los mismos.

En materia de accesibilidad, el pais esta muy lejos de lo recomendado en los nuevos estandares internacionales
establecidos en la Ley Modelo Interamericana 2.0. La falta de accesibilidad informativa en los portales del Esta-
do impacta directamente en las poblaciones especialmente vulnerables o con necesidades particulares, ya sea
porque no se publica informacién discriminada sobre los grupos, por la falta de servicios especificos, o porque

el lenguaje utilizado no es accesible a personas con discapacidad.

Como consecuencia de los datos contenidos en este nuevo informe, es importante insistir en la necesidad de
gue la Transparencia se constituya en un eje del plan estratégico de todos los organismos, una linea transversal
de trabajo, ademas de que tenga un item en el presupuesto y se le asigne recursos humanos para poder cumplir

con las obligaciones a cabalidad.

En ese sentido, este informe cierra con dos documentos de andlisis: El Dr. Gabriel Delpiazzo (Ex Presidente de
la Unidad de Acceso a la Informacién Publica), hace un balance de la Ley de Acceso a la Informacion Publica de

nuestro pais (ley N° 18.381), y subraya la falta de voluntad politica para implementar las mejoras necesarias.

Asimismo, Daniel Lema, integrante de Cainfo, analiza los pedidos de acceso a la informacién publica (transpa-
rencia pasiva) en la Gltima década, el nivel de cumplimiento de los organismos, y la necesidad de aggiornar la ley

con modificaciones que establezcan mas y mejor acceso a la informacion.
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2. Resultados generales

De acuerdo con el relevamiento realizado en 2023, el promedio general de cumplimiento con la normativa es
de 35,58%, es decir un Nivel Bajo. De 271 organismos relevados, 168 (61,99%) cumplen con menos del 40% de
obligaciones de transparencia activa. Sesenta y cuatro instituciones (23,62%) tiene un cumplimiento de Nivel
Medio, 31 organismos (11,44%) se ubican en Nivel Medio Alto y 8 (2,95%) alcanzan el Nivel Alto.

Los primeros lugares del indice ITAeL lo ocupan el Banco Central del Uruguay (BCU) y la Administracién Nacio-
nal de Correos con un 93% de cumplimiento. Le siguen el Plan Ceibal y el Laboratorio Tecnolégico del Uruguay
(LATU) con 92%. Un poco mas atras aparecen el Fondo Nacional de Recursos (87%), OSE (83%) y el BPS (82%).
Salvo OSE, que en la edicién 2022 se ubicaba en un nivel medio alto de cumplimiento, y en esta edicién mejord,

se repiten los organismos que tienen buen desempeno en transparencia activa.

Organismos relevantes en el control de la transparencia estatal y lucha contra la corrupcién, como la Junta de
Transparencia y Etica Publica (Jutep), el Tribunal de Cuentas de la Reptblica (TCR), la Suprema Corte de Justi-
cia (SCJ), la Auditoria Interna de la Nacion (AIN), el Tribunal de lo Contencioso Administrativo o la Secretaria
Nacional para la Lucha contra el Lavado de Activos y Financiamiento del Terrorismo (SENACLAFT) presentan

niveles insatisfactorios de transparencia activa en linea.

En este sentido, si se analiza especificamente el grupo de Organismos de Contralor, se observa una caida de dos
puntos porcentuales respecto a la medicién anterior (2022). También presentan una caida de seis puntos por-
centuales las Personas Publicas no Estatales. Los ltimos lugares del indice lo ocupan los municipios de Cerro

Chato y la Charqueada con 5%.

En lineas generales, los organismos del tercer nivel de gobierno - municipios- se ubican al final de la tabla con
bajos guarismos de cumplimiento. Teniendo en cuenta que fueron creados para “acercar la gestion del Estado a
todos los habitantes” y propiciar la participacién ciudadana, es preocupante la poca informacién que publican.
Incluso muchos de ellos no tienen un sitio web propio. En este informe nuevamente se relevaron las paginas
creadas por la plataforma digital puesta a disposicion de los Municipios de Uruguay, desde el Area de Descen-

tralizacién, Desarrollo y Cohesién de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Es que, salvo el Municipio B en Montevideo que pasé del 46% al 55% respecto a la edicion anterior y el Muni-
cipio E del mismo departamento que subié al 43%, el resto de los gobiernos locales presenta un Nivel Bajo de

cumplimiento ya que publican menos del 40% de las obligaciones del indice.
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En el otro extremo, los entes auténomos y servicios descentralizados presentan los mejores registros de cum-
plimiento de la ley: 52% tiene un Nivel Medio Alto (13 puntos mas que la medicion anterior) y 17% Nivel Alto

(igual que el afo anterior).

En nivel de cumplimiento le siguen las personas publicas no estatales (PPNE), que también muestran una mejo-
rarespecto a 2022. El 21% de los organismos tiene un nivel Medio Alto de cumplimiento (siete puntos mas que
el afo pasado), un 9% esta en nivel Alto (dos puntos mas). A la vez crecié dos puntos porcentuales la cantidad
en nivel Bajo (28%).

A nivel departamental, de las comunas Unicamente Montevideo se ubica en un nivel medio alto de cumplimien-
to. En tanto Canelones, Florida, San José, Rivera, Paysandu y Lavalleja registran un cumplimiento medio de las
obligaciones de transparencia activa. Salvo Lavalleja que presenta una notoria mejoria respecto a la ediciéon

anterior, todas presentan una leve caida de su registro.

En cuanto a las Juntas Departamentales, que cumplen un rol legislativo y de contrapeso al ejercicio de los go-
biernos departamentales, 15 deliberativos presentan un Nivel Bajo de transparencia.
La Junta de Cerro Largo aparece con 0% debido a que al momento del relevamiento y posterior supervision la

web estaba caida.

Recomendaciones

Los resultados del ITAelL 2023 reflejan, una vez mas, la necesidad de que los organismos publicos avancen en un
compromiso por la transparencia activa, destinando presupuesto y personal capacitado, que permita publicar

la informacion y mantenerla actualizada, en linea con una verdadera politica de Estado.

También es necesario fortalecer al organismo garante del cumplimiento de la LDAIP, la Unidad de Acceso a la
Informacion Pablica (UAIP), para que cumpla de manera adecuada y oportuna con las funciones de control, ase-

soramiento, consulta e instalacion de capacidades.

En este sentido Cainfo comparte la propuesta de la UAIP, realizada en el marco de la discusién de la tltima Ren-
dicidon de Cuentas, para dotar al organismo de potestades sancionatorias ante el incumplimiento de la ley por

parte de los sujetos obligados.
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Finalmente, es necesario discutir y actualizar la armonizacién de la Ley de Derecho de Acceso a la Informacién
Publica vigente en el pais, acorde a los nuevos estandares internacionales establecidos en la Ley Modelo Intera-
mericana 2.0. Esta actualizacion brindard mayores garantias a la poblacién, que genere confianza en sus institu-
ciones democraticas; y empodere particularmente aquellos sectores que estan en situacién de vulnerabilidad
“permitiéndoles obtener un adecuado conocimiento de los medios a su alcance para mejorar sus niveles de vida

y tener mejores oportunidades de participar en los beneficios del crecimiento econémico” (OEA, 2020).

En este sentido, Cainfo ha expresado su respaldo al proceso de discusién iniciado en el parlamento con la pre-
sentacién de un proyecto de ley de reforma de la Ley N° 18.381, que se encuentra en la Comision Especial con
Fines Legislativos de Transparencia, Lucha Contra el Lavado de Activos y el Crimen organizado de la Cadmara de
Representantes. En ese marco, la organizacién presenté un informe a consideraciéon de los legisladores a fin de

realizar aportes para la discusién de avances en materia de Acceso a la Informacién Publica.

3.El indice

El ITAeL es elaborado por el Centro de Archivos y Acceso a la Informacion Publica (Cainfo) con el objetivo de
medir el nivel de cumplimiento de los organismos publicos de las obligaciones dispuestas por la Ley N° 18.381
de Derecho de Acceso a la Informacion Publica (2008) y su decreto reglamentario 232/010 de 2010. También
releva los recursos dispuestos por los sujetos obligados para la interaccién y participacion de la ciudadania a
la luz de estandares internacionales como la Ley Modelo 2.0 Interamericana sobre el Derecho de Acceso a la

Informacién Publica de la OEA y la Carta Iberoamericana de Participacién Ciudadana en la Gestién Publica.

Sobre la base de 33 indicadores se evalla la publicacién de informacién general de cada organismo, del funcio-
nariado, informacion financiera, de servicios (en caso de que ofrezca), y los mecanismos de participacién ciuda-

dana que se ofrecen en otros 13 items.

Para esta edicién del ITAelL se relevaron 271 organismos, que son los obligados por la ley. El estudio establece

cuatro niveles segun el cumplimiento de indicadores.

— Nivel Alto (cuando cumplen con la publicacion de mas del 80% de las categorias de informacion)
— Nivel Medio Alto (cumplen con la publicacion entre 61% a 79,99% de los indicadores),
— Nivel Medio (completan entre 41% a 60,99% de los indicadores)

— Nivel Bajo (publican menos de 40,99% de indicadores obligatorios).

10
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Principales conceptos

A continuacién se desarrollan las principales definiciones que componen el marco conceptual del ITAeL y su

aplicacion.

Derecho de acceso a la informacioén publica

Se trata de un derecho fundamental reconocido y protegido por los sistemas internacionales de derechos hu-
manos, en especial por la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (articulo 19). Para la Convencion
Americana de Derechos Humanos es una manifestacién directa de la libertad de expresién y como tal se en-
cuentra protegido por su articulo 13. Textualmente lo define como el derecho de toda persona a “buscar, recibir

y difundir informaciones e ideas de toda indole”.

El acceso alainformacién es un derecho humano fundamental que establece que toda persona puede acceder a
la informacion en posesion de érganos publicos, sujeto sélo a un régimen limitado de excepciones, acordes con
una sociedad democréatica, y proporcionales al interés que los justifica. Los Estados deben asegurar el respeto
al derecho de acceso a la informacion, adoptando la legislacidon apropiada y poniendo en practica los medios

necesarios para su implementacion.

Informacion publica

El derecho de acceso a la informacién refiere a toda informacién significante, cuya definiciéon debe ser amplia,
incluyendo toda la que es controlada y archivada en cualquier formato o medio por los Estados. La Ley Modelo
Interamericana define “informacién publica” como “cualquier tipo de dato en custodia o control de una autori-
dad publica”.

En Uruguay, la Ley de Derecho de Acceso a la Informacion Publica define informacion publica como “toda infor-

macién producida, obtenida, en poder o bajo control de los sujetos obligados por la presente ley, con indepen-

dencia del soporte en el que estén contenidas”.

11
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Transparencia activa

La transparencia “activa”, también llamada “proactiva”, es la difusién periddica publicada por iniciativa propia, o
en mérito aunaobligacién legal alos 6rganos del estado, y sin necesidad de requerimiento por parte de la ciuda-
dania. Esto es el acceso a un nivel minimo de informacién sobre las funciones y el desempefo de los organismos

(actividades, presupuesto, objetivos, indicadores de gestion, sistemas de atencion al publico, etcétera).

La segunda modalidad es la transparencia “pasiva”, asociada a la solicitud especifica de acceder a informacion
gue obre en poder de los 6rganos publicos. Esta informacion tiene excepciones de reserva que esta establecida

legalmente.

En Uruguay las obligaciones en materia de Transparencia Activa y las razones de reserva estan contempladas
en el articulo 5°de laley 18.381, y el Decreto reglamentario de la LDAIP, No. 232/2010.

4. Marco Metodolégico

El indice de Transparencia Activa en Linea fue construido a pedido de CAinfo y el Instituto de Estudios Legales
y Sociales del Uruguay (lelsur) en el afo 2010 por las socidlogas Analia Corti y Mariangeles Caneiro -con el

asesoramiento del experto Fabrizio Scrollini (London School of Economics and Political Science).

Lainiciativa surgié en el marco de un concurso abierto convocado por el Fondo Regional parala Promociéonde la
Transparencia (FONTRA). Tras la firma de un acuerdo interinstitucional, la aplicacién del ITAeL se realizé hasta
2022 en conjunto con el Departamento de Humanidades y Comunicacion de la Facultad de Ciencias Humanas

de la Universidad Catdlica del Uruguay.

El trabajo de campo de esta edicién 2023 se realizd en los meses de agosto y octubre. La recoleccion de los da-

tos conté con un primer relevamiento en el mes de agosto y dos supervisiones en el mes de setiembrey octubre.
Organismos relevados
El ITAeL 2023 abarca 271 sujetos obligados por la LDAIP: Entes Autonomos y Servicios Descentralizados (23),

organismos de Presidencia (17), organismos de Contralor (11); Personas publicas no estatales (43), Intenden-

cias (19), Juntas Departamentales (19), Ministerios (14) y Municipios (125).

12
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Qué se mide

El indice consta de dos dimensiones para evaluar la transparencia activa “en linea” del sector publico. Una vin-
culada a los contenidos y formas en que se estructura la informacién: Informacién Obligatoria; y otra a lainte-

raccion del publico con la misma: Interaccidon y participacion.
Informacion obligatoria

La informacion obligatoria es la que los organismos estatales y no estatales deben de publicar segln obliga
la LDAIP y su decreto reglamentario 232/010 y su actualizacién Decreto N° 54/0173 que establecio que las
entidades publicas obligadas por la ley ademas de la publicacién en formato visible, amplio y de facil acceso lo

hicieran en formato abierto.

Los indicadores definidos para medir esta dimension (son las obligaciones del articulo 5 de la Ley):

Creacién del organismo.

Evolucién historica.

Descripcion de funciones, competencias, cometidos, del organismo.
Estructura organizativa (organigrama).

Marco juridico aplicable al organismo.

o Ul AWDN R

Perfil de los diferentes puestos de trabajo a partir de jefe de departamento, gerente, director o
equivalente hasta el jerarca.

Curriculum Vitae de autoridades.

N

8. Contacto: nombre de quienes ocupan los cargos a partir de jefe de departamento con teléfono,
correo electrénico, direccion postal.

9. Programas operativos (de largo y corto plazo: entre 5 afios y 1 afo).

10. Listado con los servicios que ofrece el organismo (si Aplica).

11 . Listado de los programas que administra el organismo (si Aplica).

12 . Tramites para acceder a los servicios (si Aplica).

13 . Némina de los funcionarios que cumplen funciones en el mismo estando en comisién, con indi-
cacion de compensaciones recibidas con cargo a las partidas asignadas al funcionamiento del
organismo.

14 . Némina de los funcionarios contratados, con compensaciones percibidas con cargo a partidas
asignadas al organismo.

15 . Estructurade remuneraciones por categoria escalafonaria, funciones de los cargos y sistemas de

compensaciénadministracion y ejecucion.

13
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16.

17.
18.

19.

20.
21.
22.
23.

24.

25.
26.

27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.

Remuneraciéon mensual nominal de todos los funcionarios incluyendo todas las prestaciones en
razén de los diferentes sistemas de compensacion que se aplicaren.

Indicadores de los viaticos recibidos y la determinacién de su utilizacion.

Listado de comisiones de servicio en el exterior de los funcionarios, viaticos percibidos, razon
del viaje y resultados del mismo, incluyendo a todas las personas que integran la delegacién sin
excepcion alguna (si Aplica).

Listado de programas de capacitacion, nimero de funcionarios capacitados, asi como sus eva-
luaciones.

Convocatorias a concursos de ingreso para ocupar cargos y resultados de los mismos.
Presupuesto asignado (Ingresos asignados por el presupuesto nacional).

Ejecucion del presupuesto.

Auditorias: Niumero y tipo. Numero de observaciones realizadas por rubro de auditoria sujeto a
revision.

Ingresos recibidos por cualquier concepto, con indicacion del responsable en la recepcién, 8 ad-
ministracién y ejecucion.

Reporte anual financiero (Balance).

Informacion sobre licitaciones, concesiones etc. (Vinculo electrénico con el sitio compras esta-
tales).

Publicaciones y/o estadisticas asociadas a los fines de cada organismo.

Informacion sobre la politica de seguridad y proteccién de datos.

Responsable de la informacion que se publica en el sitio web.

Direccién postal del organismo, teléfono, correo electrénico de contacto.

Mapa del Sitio.

Fecha de ultima actualizacién.

Acceso a informacion en formato abierto.

Participacion e Interaccion

ITAeL no mide participacion ciudadana sino los mecanismos que se ponen a disposicién de la ciudadania por

parte del organismo para facilitar lainteraccion, servicios en linea (online) y fuera de linea (offline) y plataformas

digitales.

14
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Los indicadores definidos para medir esta dimensién son:

1. Laexistencia de materiales (formularios) en linea.
Servicios en linea (transacciones, tramites). Solo aplica en caso de que el organismo ofrezca algu-
na prestacién o produzca bienes.

3. Datos de contacto con el organismo: horario de atencidn, teléfono, direccién y correo electré-
nico.

4 . Redes sociales. Solo aplica en caso de que el organismo ofrezca alguna prestacién o produzca
bienes.

5. Actualizaciones - Novedades - Noticias institucionales.

6. Salade prensa en sitio web institucional.

7 . Notificacion de actualizacion de la pagina web.

8. Servicios de busqueda en la pagina.

9. Otrosidiomas.

10. Preguntas frecuentes.

11. Existencia de glosario.

12 . Formato de impresion.

13. Atencién en linea.
Escalay puntajes
La escala de evaluacion esta construida de acuerdo a la siguiente escala y puntajes:
— No existe (0).
— Existe pero esta incompleto y/o desactualizado (0,5).
— Existe, completo y actualizado (1).

— No Aplica. Por la naturaleza de algunos organismos, no estan obligados a publicar todas las

dimensiones de informacién que sefala la LDAIP.
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5. Anexos

A. Graficos

El Grafico N°1 muestra la distribucion de los niveles de cumplimiento del indice total segun la totalidad de los

organismos relevados.
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El Grafico N°2 muestra la distribucion de niveles de cumplimiento seglin grupo de organismos.
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El Grafico N°3 muestra la distribucion de los niveles de cumplimiento del indice total para el periodo
2013-2023.

62% 62%

== Bajo
=0 Medio
24% Medio Alto
0%
Alto
o 12%
10% . 12% g 11% 11%
o, 0, 0y
0% 3% 1% 3% 3%
2013 2015 2016 2017 2020/21 2022 2023

El Grafico N°4 muestra la distribucion por grupos de organismos para el periodo 2013-2023.
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El Grafico N°5 nos permite comparar la evolucion del promedio general en 2013, 2015, 2016, 2017, 2020-
2021, 2022y 2023 del ITAeL y sus dos subindices: el indice de Informacién Obligatoria (110) y indice de Inte-

racciony Participacion (lIP).
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B. Larebeldia de los 15. Por Gabriel Delpiazzo

El pasado 17 de octubre de 2023, la Ley de Acceso a la Informacion Pulblica de nuestro pais (ley N° 18.381)

cumplié 15 anos.

Su nacimiento fue una conquista social. Luego de distintas gestiones aisladas realizadas por periodistas y orga-
nizaciones de la sociedad civil, en procura de obtener informacion en poder del Estado, en el afio 2005 distintas
organizaciones -lideradas por la Asociacion de la Prensa Uruguaya (APU)- conformaron el Grupo Archivos y
Acceso a la Informacién Publica, con el propésito de generar herramientas para garantizar el acceso a la infor-

macién publica como un derecho fundamental.

Este Grupo elaboré un proyecto de ley de acceso a la informacién publica, que fue presentado al Parlamento en
junio de 2006.

Esta iniciativa tuvo dos impulsos importantes: el primero, derivado de la sentencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos de fecha 19 de setiembre de 2006, en el caso “Claude Reyes y otros vs. Chile”; y, el se-
gundo, producto de la puesta en funcionamiento de la Agencia para el Desarrollo del Gobierno de Gestién Elec-
trénica y la Sociedad de la Informacion y del Conocimiento (AGESIC), creada por el art. 72 de laley N° 17.930
de 19 de diciembre de 2005.
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Por un lado, la referida sentencia de la Corte Interamericana significé un hito de singular importancia, porque

vino a reconocer que el derecho a la libertad de pensamiento y de expresién -reconocidos por el art. 13 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos-, al estipular expresamente los derechos a “buscar” y a “re-
PN

cibir” “informaciones”, protege también el derecho que tiene toda persona a solicitar el acceso a la informacion

bajo el control del Estado.

Este reconocimiento jurisprudencial del derecho de acceso a la informacién publica, generd una corriente im-

pulsora de la aprobacién de leyes de reconocimiento y regulacion de este derecho en toda Latinoamérica.

Por otro lado, la puesta en funcionamiento en nuestro pais de la AGESIC contribuyd a que Uruguay fuera de los

primeros paises de la regidén en plasmar esa corriente en una ley formal.

Conscientes de que el acceso a la informacion publica por parte de la ciudadania constituye un pilar funda-
mental para el desarrollo del Gobierno Digital, las autoridades de la Agencia participaron proactivamente en el

tramite parlamentario del proyecto de ley mencionado, promoviendo su aprobacion.

Fue asi que el 17 de octubre de 2008, se promulgd la Ley de Acceso a la Informacién Publica, contando con el

consenso de todos los sectores politicos con representaciéon parlamentaria.

Nacié con mucha salud. Era una ley muy buena de acuerdo a lo que marcaban los estdndares internacionales en

aquel momento. El desafio era ayudarla a crecer con rectitud, fuerza y coraje.

Nuevamente, la sociedad civil organizada y la prensa fueron dos soportes fundamentales para ello. El mencio-
nado Grupo de Archivos y Acceso a la Informacién Publica, derivéd en la constitucién formal del Centro de Ar-
chivos y Acceso a la Informacion Publica (CAINFO). Y a su trabajo se sumaron otras organizaciones, como DATA

Uruguay y Uruguay Transparente.

En el marco de esa labor, la publicacién anual del indice de Transparencia Activa en Linea (ITAEL) es un gran
esfuerzo que ha contribuido a mejorar la disponibilidad y accesibilidad de informacién en los sitios web institu-

cionales de los organismos publicos.

También la instalacion de la Unidad de Acceso a la Informacion Publica (UAIP), como érgano de control de cum-
plimiento de las obligaciones de transparencia establecidas en la Ley, fue un factor determinante de su buena
implementacion. Junto con los magistrados judiciales, encargados de hacer valer la Ley ante cada acciéon de

acceso a lainformacioén publica, han sido los garantes de este derecho fundamental.
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Los primeros pasos no fueron faciles, producto del cambio cultural que significaba entender que la informacién
en poder de los organismos publicos no es un activo de éstos, sino un bien que debe estar disponible y al alcance

de todo aquel que lo requiera, sin necesidad de invocar razén ni interés alguno para ello.

Sin embargo, mediante el trabajo de capacitacién a funcionarios publicos, las campanas de sensibilizacion ciu-
dadana, el compromiso de los jerarcas, la labor de los periodistas, la critica de la sociedad civil organizada y el

litigio estratégico, la Ley empezé a caminar.

Durante estos anos de vida, la tutela del derecho de acceso a la informacién publica ha crecido, pero también

han aumentado las exigencias de transparencia y los estdndares internacionales en la materia.

Ello ha determinado que una Ley que en sus origenes fue pionera y adecuada a los estandares referidos, hoy

haya quedado relegada en diversos aspectos, que requieren mejoras legislativas.

Tanto la sociedad civil organizada, como la academia y la UAIP, han advertido sobre esta situacién en diversas

oportunidades, llegando incluso a elaborar distintos anteproyectos de reforma de la Ley.

Es mas: a partir de dichas advertencias, esta necesidad fue incorporada por el Estado en Planes de Accién Na-

cional de Gobierno Abierto, como compromiso a cumplir.

No obstante, las distintas iniciativas y anteproyectos de reforma de la Ley han fracasado, ya sea porque ni si-
quiera adquirieron estado parlamentario o porque, una vez que ingresaron al Parlamento, fueron objeto de

discusiones eternas sin concrecién alguna. No parece existir voluntad politica de mejorar la Ley.

Por cierto, estas mejoras suponen ampliar el elenco de obligaciones de transparencia e incrementar el control

de su cumplimiento.

En efecto, es necesario ampliar el alcance subjetivo de la Ley, para que obligue también a las sociedades andni-
mas cuyo capital accionario es de propiedad de organismos publicos y a los fideicomisos publicos. Estas figuras
organizativas administran una gran cantidad de fondos publicos, contratan personal, adquieren bienes y servi-
cios, realizan obras y actividades de interés publico, y todas esas actuaciones quedan fuera del control ciudada-

no que permite la Ley.

Asimismo, es necesario fortalecer ala Unidad de Acceso a la Informacién Publica como érgano de control, para

gue sus resoluciones se cumplan y para que los incumplimientos tengan consecuencias sancionatorias.
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Si no hay voluntad politica para promover estos cambios, una vez mas tendra que hacerlo la sociedad civil orga-

nizada, como en el origen de la Ley, pero con la rebeldia propia de los 15 afos.

Esarebeldia que reclama mas independencia, que exige mas potestades, que interpela con mas fuerza a la auto-
ridad, que busca explorar nuevos caminos y que, en definitiva, demuestra las ganas de seguir creciendo en esta
tareatan necesaria para el fomento del control ciudadano, la promocién de la rendicion de cuentas y el fortale-

cimiento de nuestra democracia.

Dr.Gabriel Delpiazzo Antdn
Ex Presidente de la Unidad de Acceso a la Informacion Publica
Ex Presidente de la Red de Transparencia y Acceso a la Informacion

Miembro del Consejo Consultivo de la Unidad de Acceso a la Informacién Publica

C. Los pedidos de acceso en Uruguay. Por Daniel Lema

Transparencia pasiva
Los pedidos de acceso a la informacion publica en Uruguay

En mas de una década, en Uruguay se realizaron 35.000 pedidos de acceso a la informacion publica. El 96%
de esas solicitudes fueron respondidas por los sujetos obligados por la norma creada en 2008. Se registraron
2.541 casos en los que el organismo se nego a dar la informacion (mas de la mitad fue con el argumento de que

la informacion solicitada era inexistente).

El articulo 7 de la Ley de Acceso a la Informacién Publica (18.381) establece que todos los sujetos obligados de-
ben presentar ante la UAIP (Unidad de Acceso a la Informacién Pablica) un informe anual sobre el cumplimiento
de este derecho. Antes del Gltimo dia habil del mes de marzo de cada afo, los organismos deben remitir la infor-
macién del periodo anterior sobre el cumplimiento de las obligaciones de la ley y un detalle de las solicitudes de

acceso alainformacion y el tramite dado a cada una de ellas.

De acuerdo con la informacion remitida a la UAIP, a varios organismos del Estado les cuesta cumplir con la ley.
Entre 2010y 2014, no fueron mas de 30 los sujetos obligados enviaron sus reportes. Entre 2015y 2018 se dio
unsaltoy sesupero el centenar de sujetos obligados que remitieron datos. Pero a partir de 2019 se produjo una

caida por debajo de ese numero.
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A lo largo de los afios, fue creciendo la cantidad de solicitudes de acceso que llegaban a los organismos. Hasta
2014, las solicitudes llegaron a los 600 pedidos. En 2015, se dio un gran salto en cuanto a este punto cuando
hubo 3084 solicitudes. En 2016 hubo 3071; en 2017, 4.447; en 2018, 4.644; en 2019 se da una disminucién en
los pedidos llegados, 1.950; en 2020, hubo 3.355, en 2021, 5.084. En 2022, se dio la mayor cantidad de pedidos
de acceso: 8.000.

En suma, en poco mas de una década, la poblacién realizé 35.071 pedidos de acceso a lainformacion publica. Se
respondieron 33.697 y se rechazaron 398 (en este caso se trata de solicitudes que no correspondian que fueran

presentadas ante el organismo o no se enmarcaban en los cometidos de la Ley 18.381)™.

Segun la ley, el organismo tiene un plazo de 20 dias habiles para permitir o negar el acceso. En el periodo rele-
vado, una amplia mayoria de los pedidos de acceso (82%) fueron respondidos dentro de este plazo de 20 dias
(27.621). En 2.745 casos se respondieron dentro la prérroga de otros 20 dias que prevé la ley. Hubo 2.113 que

fueron respondidas fuera de plazo.
Las negativas para dar la informacion

En 2.541 casos los organismos se negaron a entregar la informacioén. La principal categoria que se utilizo para
negar la informacién fue la inexistencia del dato (1.690 casos), establecida en el articulo 14 de la ley. Este arti-
culo, indica que la solicitud de acceso no implica la obligacion de los organismos de crear o producir informacion
gue no dispongan al momento del pedido. “El organismo comunicara por escrito que la denegacion de la solici-

tud se debe a la inexistencia de datos en su poder, respecto de la informacién solicitada”, dice la norma.

En segundo lugar, aparece la confidencialidad con 325 casos. La ley sefala en el articulo 10 que se considerara

informacién confidencial aquella que fue entregada al sujeto obligado con este caracter y cuando se refiera a:

— El patrimonio de la persona.

— Comprenda hechos o actos de caracter econémico, contable, juridico o administrativo, relativos
a una persona fisica o juridica, que pueda ser util para un competidor.

— Que esté amparada por una cldusula contractual de confidencialidad.

— Los datos personales que requieran previo consentimiento informado.

! Lainformacioén surge de un andlisis de las planillas publicadas en agosto de 2023 en el Catélogo de Datos (https://cata-

logodatos.gub.uy/dataset/uaip-solicitud-informacion). La informacién presentada es la serie histérica desde el afio 2010 al 2022.
Hasta el ano 2021 inclusive los datos que enviaban a la UAIP se recibian por diferentes medios, por lo que pueden presentar
incoherencias en su contabilizacién. La informacion presentada es la declarada por los sujetos obligados, siendo estos responsables
de su contenido.
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Seregistraron 305 pedidos declarados como reservados, de acuerdo con el articulo 9 de la ley. Se clasificacomo

reservada aquella informacion cuya difusién pueda:

— Comprometer la seguridad publica o la defensa nacional.

— Menoscabar la conduccién de las negociaciones o bien, de las relaciones internacionales, inclui-
da aquella informacion que otros estados u organismos internacionales entreguen con caracter
de reservado al Estado uruguayo.

— Danar la estabilidad financiera, econdmica o monetaria del pais.

— Poner enriesgo la vida, la dignidad humana, la seguridad o la salud de cualquier persona; supo-
ner una pérdida de ventajas competitivas para el sujeto obligado o pueda danar su proceso de
produccion.

— Desproteger descubrimientos cientificos, tecnoldgicos o culturales desarrollados o en poder de
los sujetos obligados.

— Afectar la provision libre y franca de asesoramientos, opiniones o recomendaciones que formen
parte del proceso deliberativo de los sujetos obligados hasta que sea adoptada la decisién res-

pectiva, la cual debera estar documentada.

La informacion clasificada previamente como reservada, permanecera con tal caracter hasta un periodo de 15

desde su clasificacién.
Por otro lado, hubo 114 casos donde se negd a entregar informacién ya que estaba clasificada como secreta.
Los incisos

De la informacién divulgada, también se puede analizar qué organismos fueron los que menos pedidos de ac-
ceso resondieron. Pero la operacién no es sencilla, debido a que no hay informacién de cada ano de todos los

sujetos obligados que entregaron datos.

Es el caso de la Administracion de Ferrocarriles del Estado que figura como el organismo que menos pedidos de
acceso contestod: el 30% de las solicitudes recibidas. Pero al analizar la informacién de este inciso, se observa
gue hay datos de solo dos afios: 2015y 2017. En 2015 informé que no tuvo pedidos de acceso, y en 2017 hubo

10 solicitudes y contesté 7.
Distinta es la situacion de quien aparece en segundo lugar de este ranking: el Ministerio de Educacion y Cul-

tura. No respondié el 25,6% de los pedidos de acceso. Informd que entre 2010y 2022 recibié 2.512 pedidos y
respondi6 1.869.
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Luego aparecen los gobiernos departamentales de San José y Rio Negro no respondiendo el 20% de las solici-
tudes. En este caso, no hay informacién de todos los afos. Respecto a San José fueron 15 pedidos de acceso en

seis anos informados; y en Rio Negro, cinco solicitudes en cinco afos.
El gobierno de Durazno recibié 44 pedidos de acceso en cuatro anos y respondié el 81,8%.

Tras estos gobiernos departamentales, aparece el Ministerio del Interior con 698 pedidos de acceso en 12 anos

informados. En este caso no respondié el 16,9% de las solicitudes.
Del andlisis surge que la gran mayoria de los incisos respondié por encima del 90% de las solicitudes.

De todos los sujetos obligados, quien recibié mas pedidos de acceso fue la Intendencia de Montevideo: 16.136.
Respondié el 99,36%.

Entanto, los gobiernos departamentales de Tacuarembo, Rivera, Rocha, Canelones, Cerro Largo, Florida, Soria-
no, aparecen con el 100% de los pedidos de acceso (vale aclarar que no hay informacién de todos los afos que
comprenden el periodo 2010-2022).

También aparecen con el 100% de respuestas, el Correo, el Tribunal de Cuentas, la Junta de Transparenciay Eti-
ca Publica, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el Ministerio de Turismo, la Administraciéon Nacional
de Puertos, la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua, las Cajas Paraestatales, el Instituto Uruguayo

de Meteorologiay la Universidad de la Republica.
Mirando hacia adelante

Desde Cainfo venimos sosteniendo desde hace tiempo que, entre algunos cambios a realizarle a la ley 18.381,
hay que mejorar la redaccién de los articulos vinculados a la potestad para no entregar informacién por las
causales expresadas en los articulos 9, 10 y 14 de la ley. A via de ejemplo, es necesario que antes de declarar
reservada o confidencial una informacion, tenga un informe previo preceptivo y favorable de la UAIP. Ademas,
es necesario que el organismo fundamente larespuesta negativa basada en lainexistencia de lainformacién re-
guerida. Asimismo, se deberia recomendar la inclusién de una disposicién que imponga la obligacién de produ-
cir lainformacién cuando contar con ella resulta de un mandato legal proceso e inexcusable para el organismo,

o cuando es imprescindible para el cumplimiento de sus cometidos.
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